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Forord

I fem ar har statlige virksomheter levd med regjeringens ABE-reform, og et nytt ar med
reform star for deren. Hvert ar gis virksomhetenes driftsbudsjetter et lite kutt. Det blir litt
mindre a rutte med. Regjeringens mal er at virksomhetene skal bli mer effektive. Opposi-
sjonen pa Stortinget har bedt om at konsekvensene av reformen blir utredet, men regje-
ringen har avvist dette. Denne rapporten gir imidlertid en gjennomgang av reformen, et
bilde av hvordan den gjennomfgres og hvordan konsekvensene oppfattes blant ledere og
tillitsvalgte i statlige etater.

Fafo har laget denne rapporten pa oppdrag fra LO Stat som har fatt innspill fra tillits-
valgte som har veert bekymret for utviklingen i statlige etater og virksomheter. Forbun-
dene NTL, FO og NFF skal ha takk for bistand, slik at det har veert mulig a rette en survey
til tillitsvalgte og ledere i et utvalg departementsomrader. Takk til alle de som tok seg tid
til & svare pa undersgkelsen. Vi vil ogsa takke ledere og tillitsvalgte som har stilt opp til
intervju og delt sin kunnskap, og Finansdepartementet for hjelp med faktaopplysninger.

Takk til forskningsleder Sissel Trygstad som har bidratt med kommentarer.

Forfatterne haper rapporten kan bidra til en mer nyansert debatt om effektivitet refor-
mer i staten, og at kunnskapsgrunnlaget for vurdering av ABE-reformen med denne rap-
porten har blitt litt bedre fundert. Feil og mangler i rapporten er forfatternes ansvar.

Oslo, desember 2019
Sigurd Oppegaard

Jorgen Svalund
Asmund Arup Seip
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Sammendrag

Erna Solbergs regjering foreslo i 2014 & innfgre det den kalte en avbyrakratiserings- og
effektiviseringsreform (ABE-reformen). Den ble innfert fra og med budsjettaret 2015. I
proposisjonen uttalte regjeringen at den la til grunn en arlig produktivitetsvekst pa 0,5
prosent i staten, og forutsatte at alle statlige virksomheter gjennomfgrer arlige tiltak for
a ke produktiviteten. Gjennom & kutte 0,5 prosent av driftsutgiftene til alle statlige virk-
somheter og fordele kuttene til politisk prioriterte omrader ville regjeringen gi insentiver
til mer effektiv statlig drift og skape handlingsrom for a finansiere satsinger. Dette ville
veere en overfgring «til fellesskapet», het det i proposisjonen (Finansdepartementet, Prop.
1 S (2014-2015), s. 84). ABE-reformen fgrer dermed ikke til en reduksjon i totalen av
driftsbevilgningene som fordeles over statsbudsjettet, men handler snarere om a flytte
penger til satsingsomrader. Senere har ABE-reformen blitt viderefert i hvert budsjett, og
Stortinget har i budsjettbehandlingen vedtatt & gke kuttraten, til 0,6 prosent i 2015,
0,7 prosent i 2016, 0,8 prosent i 2017 og 0,7 prosent i 2018, men beholdt regjeringens for-
slag om 0,5 prosent for 2019. Virksomhetene velger selv hvordan budsjettkuttene skal
handteres.

ABE-reformen er inspirert av OECDs anbefaling og erfaringer fra andre nordiske land
samt Australia og New Zealand. Pa engelsk kalles denne typen offentlige tiltak for «auto-
matic cuts of productivity dividend», forkortet ACPD. Evaluering av slike ordninger i
andre land har vist at ACPD kan fgre til effektivisering. Men effektiviseringen har avtatt
over tid, og effektiviseringspotensialet er blitt redusert i trad med at virksomhetene grad-
vis er blitt mer effektive. Kuttene har derfor fart til at enkelte virksomheter har mattet
kutte i personell og begrense tjenestetilbudet.

Fafos undersokelse av reformen

Fafo har hgsten 2019 gjennomfert en undersgkelse av ABE-reformen for LO Stat. Fol-
gende overordnede problemstillinger har statt sentralt:

1 Hvordan handterer og implementerer departementer og underliggende etater de arlige
budsjettkuttene?

2 Hva betyr budsjettkuttene for tjenestekvalitet og effektivitet?

3 Hvordan innvirker budsjettkuttene pa lederes, tillitsvalgtes og ansattes arbeidshver-
dag?

Undersgkelsen bygger pa en spgrreundersgkelse rettet mot 1365 tillitsvalgte og ledere i
fem departementsomrader og Bufetat. Vi fikk 408 svar (30 prosent). I tillegg har vi gjen-
nomfgrt intervjuer med 18 ledere og tillitsvalgte i fem statlige virksomheter: et departe-
ment, et direktorat, et av Navs fylkesledd, en region i Bufetat og Statens vegvesen. Vi har
ogsa gatt igjennom forskningslitteraturen om denne typen reformer internasjonalt.

Hvordan blir ABE-reformen hdndtert i virksomhetene?

ABE-kuttet gjelder hele driftsrammen til et departement og alle driftspostene til de un-
derliggende virksomhetene. Departementene star fritt til & fordele ABE-kuttene mellom
virksomhetene de er ansvarlige for. Lederne vi har intervjuet, papeker imidlertid at ABE-
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kuttene kun er én av flere typer kutt departementene skal handtere. Hvordan ABE-kut-
tene og andre kutt fordeles mellom departementenes virksomheter, er opp til statsraden.

e Det skjer lite omfordeling av ABE-kuttene i budsjettprosessen.

I de to departementene der vi har intervjuet ledere, forteller de at de i teorien kan «dan-
dere» ABE-kuttet mellom sine underliggende enheter. I praksis, forteller de, er det mest
hensiktsmessig for dem a legge ut virksomhetenes ABE-kutt udifferensiert, det vil si gi
alle underliggende virksomheter den samme kuttraten, slik at kuttet blir forholdsmessig
likt i alle virksomheter. Var gjennomgang av tildelingsbrev og intervjuer med ledere og
tillitsvalgte pa bade departements- og virksomhetsniva tyder pa at fagdepartementene i
liten grad fordeler en ulik kuttrate til forskjellige virksomheter, men fordeler en lik reduk-
sjon i driftsbevilgningene til sine underliggende enheter.

o Tillitsvalgte kan i forskjellig grad pavirke hvordan budsjettkuttene skal gjennomfares.

Drgye én av tre tillitsvalgte svarer at fagforeningen i noen grad har innflytelse pa hvordan
ABE-relaterte budsjettkutt skal gjennomfgres lokalt. Rundt halvparten svarer at fagfore-
ningen i liten grad kan pavirke hvordan kuttene skal gjennomfgres, mens knappe to av ti
svarer at fagforeningen ikke kan pavirke beslutningene i det hele tatt.

Hva betyr budsjettkuttene for tjenestekvalitet og effektivitet?

ABE-reformen er kun én av flere prosesser som pavirker driften av virksomhetene. Mange
virksomheter star i omorganiseringsprosesser og/eller utsettes for andre budsjettkutt som
ikke er relatert til ABE-reformen. Det gjar at det kan veere vanskelig a skille effektene av
ABE-reformen fra andre reformer.

e ABE-reformen har forskjellig virkning i ulike virksomheter.

Hvis vi forutsetter at ABE-kuttene har veert tilnermet like for alle virksomheter (0,5 til
0,8 prosent per ar), indikerer svarene at ABE-reformen virker forskjellig i ulike virksom-
heter. Noen virksomheter har en drift og et budsjett som gjgr at ABE-kuttene oppleves
som sma og gir liten eller ubetydelig innvirkning pa driften. I andre statlige virksomheter
kan spillerommet i budsjettet veere lite, for eksempel dersom virksomhetens oppgaver er
lovpalagt eller kompetansen hgyt spesialisert og ikke substituerbar. I disse virksomhetene
oppleves kuttene som store, og ABE-reformen anses a ha stor innvirkning pa driften av
virksomheten.

e ABE-reformen blir handtert gjennom redusert bemanning, omorganisering og effek-
tivisering.

Var undersgkelse tyder pa at det mest brukte tiltaket for & hdndtere ABE-reformen i stat-
lige virksomheter er a la vaere & erstatte ansatte som gar av med pensjon eller slutter i
stillingen. Over 70 prosent av de spurte mener ansatte ikke erstattes ved naturlig avgang
i deres virksomhet.

Over halvparten oppgir at virksomheten ogsa handterer ABE-kuttene gjennom ulike
former for omorganisering. De siste tiarene har det foregatt mange og store omorganise-
ringer av statlige etater og virksomheter, uavhengig av ABE-reformen. Den nye reformen
i fylkeskommunene har dessuten fart til flere omorganiseringsprosesser i statlige etater.
ABE-kuttet kan da komme som et belastende tillegg til omorganiseringen. Samtidig kan
ABE-kuttene inkorporeres i allerede iverksatte omorganiseringsprosesser, slik at effek-
tene av reformen og omorganiseringen vanskelig kan skilles fra hverandre. Omorganise-
ring kan i tillegg veere en form for effektivisering som gker virksomhetens produktivitet.
Det kan imidlertid ogsa veere et tiltak for a redusere aktiviteten nar budsjettet reduseres.
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Den formen for omorganisering de fleste krysset av for, var endrede prioriteringer av opp-
gaver. Mange krysset ogsa av for omplassering av ansatte som fikk nye oppgaver. Omor-
ganisering har dessuten skjedd fordi virksomheten har fatt nye oppgaver.

e ABE-reformen fgrer i mange tilfeller til ansettelsesstopp og faerre ansatte.

Funnene i spgrreundersgkelsen viser at ABE-reformen pavirker bemanningsstrategier i
statlige virksomheter. Over 60 prosent av respondentene svarer at antallet ansatte er blitt
redusert i deres virksomhet. Samlet har antall ansatte i staten totalt sett ikke gatt ned,
men virkningen av reformen er trolig forskjellig i ulike virksomheter og etater.

e ABE-reformen gker arbeidsmengden.

En av de tydeligste konsekvensene av ABE-reformen er ifglge spgrreundersgkelsen stgrre
arbeidsbelastning. Tre av fire oppgir at reformen har negative effekter pa arbeidsmeng-
den.

e ABE-reformen kan fgre til svekket tjenestekvalitet.

Tjenestetilbudet og aktivitetsnivaet i mange statlige virksomheter ser ogsa ut til a bli pa-
virket av ABE-reformen. Blant de respondentene som mener virksomheten har blitt ngdt
til & kutte i budsjettene, svarer 75 prosent at aktivitetsnivaet og tjenestetilbudet har blitt
redusert. Det er ogsa over 60 prosent som svarer at ABE-reformen har hatt negativ effekt
pa tjenestekvaliteten.

¢ Sma budsjettkutt forer over tid til et press pa tjenestekvalitet og arbeidsmiljg.

Tidsaspektet kan ha betydning for effektene av reformen. For enkelte virksomheter var
ABE-reformen enkel a handtere i begynnelsen og bidro til a effektivisere deler av driften.
Ledere og tillitsvalgte forteller at de kunne ta ut kuttet ved hjelp av sterre enkelttiltak
eller pa et niva i organisasjonen som skjermet kjerneaktiviteten. De vanligste tiltakene
for a handtere ABE-kuttene, men samtidig skjerme kjerneaktiviteten, er ifglge lederne og
tillitsvalgte vi har intervjuet, a ikke ansette ved naturlig avgang, sentralisere oppgaver
flere enheter tidligere har utfert hver for seg, kutte i reiser og kutt i virksomhetens felles-
og stottetjenester. Pa sikt ble det vanskeligere & skjerme kjerneaktiviteten og opprett-
holde tjenestekvaliteten, selv om dette har vert en prioritet for virksomhetene. For noen
av virksomhetene har ABE-kuttene etter hvert fort til at de ma redusere bemanningen og
kutte i tjenestetilbudet. For andre har ABE-kuttene fort til et stgrre arbeidspress og at de
ansatte ma «lgpe mer». Et mer stressende arbeidsmiljo og okt arbeidsmengde kan ogsa
pavirke tjenestekvaliteten negativt.

e ABE-reformen forer til igangsetting av effektiviseringstiltak.

43 prosent av respondentene i virksomheter som har fatt kuttet budsjettet, sier at deres
virksomhet har gjennomfart effektiviseringstiltak. Dette omfatter blant annet tiltak som
gjor at feerre ansatte gjor mer arbeid, bruk av effektiviserende digitale lgsninger, omorga-
nisering, bruk av nye arbeidsmater og reduksjon eller kutt i noen tjenester eller oppgaver.
7 prosent av respondentene mener ABE-reformen bidrar til a fa virksomhetene til a iverk-
sette effektiviseringstiltak.

e ABE-reformen kan ha bade positive og negative effekter pa innovasjon og bruk av ny
teknologi.

Denne undersgkelsen viser at IKT er viktig for de fleste statlige virksomheter, og at inves-
tering i IKT er et tiltak for & bli mer effektiv. Hvorvidt ABE-reformen bidrar til a ta i bruk
IKT, kan vi ikke si. 45 prosent av respondentene har erfart at det er tidkrevende 4 fase inn
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ny teknologi, og 28 prosent mener reformen har negative effekter pa innovasjon. Det er
imidlertid 17 prosent av respondentene som mener at ABE-reformen har hatt positive ef-
fekter pa innovasjon, som blant annet omfatter bruk av ny teknologi. Ifglge ledere og til-
litsvalgte vi har intervjuet, ble kutt i reiser og felles- og stottetjenester muliggjort ved
hjelp av ny teknologi som bidro til & holde mgter via videooverfgring og forenkling av
tilretteleggingsoppgaver. Samtidig framholder tillitsvalgte at innfgring av ny teknologi
tar tid, og at «effektiviseringsgevinstene» knyttet til digitalisering ofte tas ut for de er
reelle, det vil si for de har fort til faktisk effektivisering.

Hvordan innvirker budsjettkuttene pd lederes, tillitsvalgtes og ansattes arbeidshver-
dag?

@kt press pa budsjettene og oppmerksomhet rundt budsjettkutt kan pavirke lederes og
tillitsvalgtes hverdag. Det ma tas sma eller store beslutninger som kan ha negative kon-
sekvenser for virksomheten og de ansatte. Dersom dette vedvarer, kan det ogsa pavirke
ansatte og arbeidsmiljget.

e Budsjettkutt skaper usikkerhet i virksomheten og blant ansatte.

Av intervjuene med tillitsvalgte og ledere gar det fram at ABE-reformen kan bidra til stor
usikkerhet pa virksomhetsniva. Usikkerheten bgr ikke ses pa kun som en direkte konse-
kvens av ABE-reformen, men av at virksomheten over tid far reduserte driftsbevilgninger.
Ett element som skaper usikkerhet, er at Stortinget har vedtatt & gke ABE-kuttraten. I
praksis betyr det at reformen er blitt uforutsigbar og ikke gir virksomhetene et stabilt og
forutsigbart insitament for langsiktig effektivisering, slik regjeringen forutsetter. Vedva-
rende budsjettkutt gjor ogsa ansatte usikre pa framtiden. Tillitsvalgte forteller at bud-
sjettkuttene gjor at de ikke vet hvordan virksomheten vil se ut neste ar. De ansatte vet
ikke hvilke omrader av virksomheten som vil nedprioriteres i framtiden, hva de vil jobbe
med, hvor de vil jobbe, eller om de i det hele tatt vil ha en jobb. Denne usikkerheten og
uforutsigbarheten gjor at ansatte, spesielt unge og nyutdannede, begynner a se etter
andre jobber, og det kan gjgre det vanskeligere a rekruttere nye ansatte.

e ABE-reformen kan skape en kulturendring blant de ansatte.

Sammen med andre kutt og omstillinger i staten bidrar ABE-reformen til & skape en mer
konkurransepreget kultur blant de ansatte. Tillitsvalgte forteller at de ansatte er blitt mer
bevisste hvilke oppgaver de utfgrer, og hegner i stgrre grad om «sine» ansvarsomrader,
snakker mer om ansiennitet, hvem som ble ansatt sist, og hvem som kan ga av med AFP,
for & forberede seg pa en eventuell nedbemanning. Ifglge tillitsvalgte gjor kuttene at det
ogsa blir mindre penger til kompetansehevingstiltak, og at ledelsen snarere enn & heve
kompetansen til de som allerede er i virksomheten, gnsker & hente inn kompetansen virk-
somheten trenger, ved nyansettelser.

ABE-reformen som statlig styringsredskap

ABE-reformen er et politisk redskap som etter intensjonen skal skape en mer effektiv stat-
lig sektor og «mindre byrakrati». Tiltaket gir statlige virksomheter automatiske budsjett-
kutt, men samtidig frihet til selv & avgjgre hvordan disse skal handteres. ABE-reformen
innebeerer pa den maten en avpolitisering av budsjettkutt. ABE-kuttene er en fast del av
budsjettprosessen, og det er ingen spesifikke vedtak som ligger til grunn for kuttene i hver
enkelt virksomhet. Dette gjor at politikerne i liten grad kan gjgres ansvarlige for kuttene
i seg selv eller deres konsekvenser.
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Dette forer til en spenning i reformen. P4 den ene siden er mélet & effektivisere statlig
sektor. P4 den andre siden er virkemiddelet relativt sma kutt i virksomhetenes driftsbe-
vilgninger. For & kunne iverksette stgrre og virkelig effektiviserende tiltak forteller virk-
somhetslederne vi har snakket med, at de trenger politisk stgtte. Det far de ikke gjennom
ABE-reformen. Tiltakene som er mulige a gjennomfgre innenfor ABE-reformen, er rela-
tivt sma og lite mélrettede, samtidig som var undersgkelse viser at de kan bidra til & for-
ringe kvaliteten i statlige tjenester. P4 den maten kan det se ut til at det er en spenning
mellom mal og virkemiddel i reformen.
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1 Innledning

Avbyrakratiserings- og effektiviseringsreformen, forkortet ABE-reformen, ble innfert fra
budsjettaret 2015 og har siden veert en fast del av budsjettarbeidet. ABE-reformen inne-
baerer et arlig kutt i driftsbudsjettet til alle statlige etater og virksomheter. Regjeringen
begrunner reformen med at det ma «stilles klare, forutsigbare krav om mindre byrakrati
og mer igjen for skattebetalernes penger» (Prop. 1 S (2018-2019): 78).

Ideen om at statlige byrakratier vokser seg for store, og at det er behov for & spare, er
ikke av ny dato. Politikere eksponerer ikke sjelden en motsetning nar de palegger staten
nye oppgaver og samtidig uttrykker uvilje mot a ta de finansielle konsekvensene. I mel-
lomkrigstiden representerte sparebevegelsen en reaksjon mot voksende statlig admini-
strasjon og stigende administrasjonskostnader. Sparekomiteene, eller gksekomiteene
som de ble kalt, gikk inn for a kutte i offentlige budsjetter og redusere antallet statsan-
satte. Den gang var ogsa lgnnsreduksjon et middel for & spare penger (Tgnnesson 1979:
47; Seip 1998: 141). Da statsminister Kolstad fra Bondepartiet i 1931 ville ha de andre
borgerlige partiene med i en ny gksekomité, advarte Arbeiderbladet om at «det forberedes
nye attentater pa de sosiale goder vi har igjen [... og] ytterligere reduksjoner av arbeideres
og tjenestemenns lgnninger og antall» (Arbeiderbladet 14.11.1931). 12019 skriver Fri Fag-
bevegelse at regjeringen tar 58 millioner fra Nav, og siterer stortingspolitiker Solfrid Ler-
brekk: «Prisen for regjeringens kutt i ABE-reformen betales av unge syke» (Fri Fagbeve-
gelse 2019D).

Selv om situasjonen er en annen i dag enn i mellomkrigstiden, har gnsket om a kutte i
statlige budsjetter mange likhetstrekk. Offentlig sektor i Norge har vokst relativt kraftig
de siste 50 arene. Pa 1970-tallet var 9,5 prosent av arbeidsstyrken sysselsatt innenfor
kommunal sektor, og 7,5 prosent var sysselsatt innenfor statlig sektor. I 2018 var totalt
30 prosent av arsverkene i norsk gkonomi innenfor offentlig sektor, 18 prosent i kommu-
nal sektor, 12 prosent i statlig sektor. A ha en relativt stor offentlig sektor som leverer
velferdstjenester og andre kollektive goder, har vert et politisk valg i Norge. Malet har
veert a sikre en velferdsstat som kan ivareta bade fordelings- og effektivitetshensyn (Bjgru
et al. 2019: 167). Regjeringen Solberg har imidlertid antydet at offentlig sektor bgr slan-
kes, og en reduksjon i antall ansatte i departementer og direktorater er gnskelig. Skal an-
tall ansatte gke, ber det skje innenfor regjeringens satsingsomrader (Regjeringen 2019).

ABE-reformen er ogsa en reform som skal veere produktivitetsfremmende. Produktivi-
tet i offentlig sektor er vanskelig a male. Offentlige virksomheter opererer generelt ikke i
et marked og produserer ikke «output» pa samme mate som private virksomheter. De ut-
farer komplekse oppgaver som ikke kun handler om & utfgre én bestemt tjeneste, men
ofte om & ogsa drive forebygging, kartlegging, oppfelging og saksbehandling. Dette gjor
at produksjonen primeert males ved & se pa ressursene som brukes, i tillegg til noen over-
ordnede antagelser om utvikling i produktiviteten (Meld. St. 29 (2016-2017): 171). Etter
rad fra OECD har regjeringen i ABE-reformen lagt til grunn en generell produktivitets-
vekst i staten pa 0,5 prosent per ar.

ABE-reformen i staten
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Problemstillinger og metodisk framgangsmate

I denne rapporten undersgker vi hvilke konsekvenser ABE-reformen og kuttene den in-
nebeerer, har for bade virksomhetene og arbeidstakerne. Tre hovedproblemstillinger dis-
kuteres:

e Hvordan handterer og implementerer departementer og underliggende etater de ar-
lige budsjettkuttene?

e Hva betyr budsjettkuttene for tjenestekvalitet og effektivitet?

e Hvordan innvirker budsjettkuttene pa lederes, tillitsvalgtes og ansattes arbeidshver-
dag?

For a fa svar pa disse problemstillingene har vi gatt systematisk gjennom litteratur og
evalueringer av samme type reformer som har veert tatt i bruk i andre land. Vi har ogsa
gjiennomfgrt en kvantitativ sperreundersgkelse blant ledere og tillitsvalgte i staten og
gjort kvalitative intervjuer med ledere og tillitsvalgte pa virksomhetsniva.

Sperreundersgkelsen ble sendt til ledere og tillitsvalgte innenfor fem departements-
omrader, Arbeids- og sosialdepartementet (ASD), Finansdepartementet (FIN), Justis- og
beredskapsdepartementet (JD), Klima- og miljgdepartementet (KLD) og Samferdselsde-
partementet (SD). I tillegg fikk tillitsvalgte i Bufetat en invitasjon til & delta. I spgrre-
undersgkelsen stilte vi blant annet spgrsmal om hvorvidt og hvordan ABE-reformen er
blitt diskutert i virksomheten, hvorvidt og eventuelt hvordan tillitsvalgte involveres i pro-
sessen med & handtere ABE-kuttene, i hvor stor grad ledere og tillitsvalgte mener deres
virksomhet pavirkes av ABE-kuttene, hvilke tiltak som tas i bruk for & handtere lavere
driftsbevilgninger, og hvilke konsekvenser ledere og tillitsvalgte mener ABE-kuttene har
for deres virksomhet.

Totalt sendte vi ut 1365 invitasjoner til & delta i spgrreundersgkelsen (se kapittel 7 for
en detaljert beskrivelse av utvalget og dets sammensetning). Vi fikk 408 svar, hvilket gir
en svarprosent pa rett under 30. Vi fikk imidlertid sveert fa svar fra ledere i statlige virk-
somheter. Det gjor at vi i liten grad kan sammenligne svarene fra de to gruppene, ledere
og tillitsvalgte. Det gir oss heller ikke mulighet til 4 si noe overordnet om hvilke strategier
ledere tar i bruk for & handtere ABE-kuttene basert pa spgrreundersgkelsen. Vi fikk ogsa
fa svar fra tillitsvalgte og ledere pa departementsniva. Det gjor det vanskelig & sammen-
ligne og undersgke hvorvidt ledere og tillitsvalgte pa ulike nivaer svarer forskjellig pa
spgrsmalene. Enkelte departementsomrader, spesielt ASD, er overrepresentert i var spgr-
reundersgkelse, mens vi fra andre, spesielt KLD, fikk fa svar. Dette gjor det ogsa utford-
rende & skulle undersgke eventuelle forskjeller i hAndteringen og konsekvensene av ABE-
reformen.

De kvalitative intervjuene ble gjort i fem forskjellige virksomheter. Bade tillitsvalgte og
ledere ble intervjuet, mellom tre og fem personer i hver virksomhet. Til sammen ble 18
personer intervjuet. Intervjuene ble gjort pa departementsniva, i et direktorat, et fylkes-
ledd i Nav, en region i Bufetat og Statens vegvesen. Det er stor variasjon i disse virksom-
hetenes stgrrelse, hva slags oppgaver de utfgrer, og hvor i landet de holder til. Det gjar at
hver av dem fungerer som kasusstudier for a utforske effektene av ABE-reformen i ulike
virksomheter. Intervjuene ble foretatt ansikt til ansikt og over telefon. De varte fra 30
minutter til litt over én time.

I tillegg til spgrreundersgkelsen og intervjuer har vi gjennomfgrt en litteraturgjennom-
gang om lignende reformer og deres konsekvenser i Australia, Danmark, Finland, New
Zealand, Sverige og USA samt om hva budsjettkutt kan bety for offentlige virksomheter
mer generelt. Vi har analysert tildelingsbrevene til de fem virksomhetene som inngar i
var undersgkelse, fra ABE-reformen ble innfgrt. Vi har blant annet undersgkt hvordan
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ABE-reformen omtales, og vi har sett pa budsjettene til fagdepartementene og kartlagt i
hvor stor grad departementene der nevner ABE-reformen og synliggjer ABE-kuttene.

Alle tillitsvalgte som inngar i denne studien, har veert tilknyttet et LO-forbund. Tillits-
valgte er en gruppe som har serskilt kunnskap om virksomhetens drift og ansattes ar-
beidsvilkar. Det gjor at dette er en gruppe som egner seg godt som informanter i en un-
dersgkelse som denne. Det var imidlertid ikke gitt at alle tillitsvalgte hadde kunnskap om
alle spprsmalene vi stilte. Derfor ble spgrreskjemaet inndelt i ulike deler. Eksempelvis ble
spersmdl om hvordan budsjettkutt er blitt handtert i virksomheten, kun gitt til de som
tidligere hadde svart at virksomheten hadde fatt reduserte bevilgninger. Derfor har tabel-
lene som gjengis i rapporten, ulik populasjon (N).

Undersgkelsen gir ikke ngdvendigvis et representativt bilde av konsensene av ABE-re-
formen for statlige virksomheter. For det fgrste er den kun rettet mot et utvalg etater. For
det andre er antall svar (408 svar i sparreundersgkelsen) ikke tilstrekkelig for & sikre re-
presentativitet. Det er dermed usikkerhet forbundet med funnene i undersgkelsen og en
teoretisk mulighet for at praksis og synsmater avviker i departementsomradene og virk-
somhetene vi ikke har studert.

Samtidig ga sperreundersgkelsen svar fra tillitsvalgte fra ulike forbund i mange for-
skjellige statlige virksomheter som samlet dekker et stort antall statlig ansatte. I tillegg
gir de kvalitative intervjuene et overblikk over hvilke prosesser ABE-reformen setter i
gang, hvilke vurderinger virksomhetene gjor, og hvilke konsekvenser ABE-kuttene har. Vi
har ingen indikasjoner pa at forholdene er vesentlig forskjellige i andre deler av staten.

ABE-reformen er kun én av mange reformer og kutt som pavirker statlige virksomheter.
Det er viktig a ha i mente at ikke alle virkningene av reformen vi omtaler, utelukkende og
direkte skyldes ABE-kuttene. ABE-reformen er kun ett av flere redskaper i en kompleks
verktgykasse som utgjgr virkemidlene i styringen av statlig sektor.

Gangen i rapporten

I denne rapportens kapittel 2 introduserer vi ABE-reformen og gir en beskrivelse av hvor-
dan denne fungerer og har utviklet seg over tid, for vi i kapittel 3 gir en oversikt over hvilke
erfaringer andre land som har tatt i bruk denne typen tiltak, har gjort seg, og hva som
kjennetegner og er seeregent med ABE-reformen i Norge. I kapittel 4 redegjar vi for sty-
ringsdilemmaer og endringer i statlig sektor, de ansattes medbestemmelsesrettigheter og
tidligere studier av konsekvensene av ABE-reformen i Norge. I kapittel 5 gar vi gjennom
statsansatteundersgkelsen, medarbeiderundersgkelsen i staten, og kartlegger hvordan
statsansattes egenvurdering av arbeidsforhold har utviklet seg de siste arene. I kapittel 6
gar vi i dybden pa virkningene av ABE-reformen i fem statlige virksomheter, for vi i ka-
pittel 7 gar gjennom resultatene fra spgrreundersgkelsen. I kapittel 8 oppsummerer vi og
drgfter ABE-reformen som styringsverktay.

ABE-reformen i staten
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2 Innferingen av ABE-reformen

Avbyrakratisering- og effektiviseringsreformen ble foreslatt av regjeringen i 2014 (Regje-
ringen.no 2014) og innfart fra og med budsjettaret 2015. I proposisjonen uttalte regje-
ringen at den forutsatte at alle statlige virksomheter gjennomforer tiltak for a bli mer ef-
fektive, og at den ville gi insentiver til mer effektiv statlig drift og skape handlingsrom for
prioriteringer. Dette ville regjeringen gjgre gjennom & overfgre 0,5 prosent av alle drifts-
utgifter til ny fordeling over budsjettet, en overfgring «til fellesskapet» som det heter i
proposisjonen. Dette kalte regjeringen en avbyrakratiserings- og effektiviseringsreform
(Prop. 1 S (2014-2015): 84).

OECD-anbefalt reform

ABE-reformen er en versjon av det budsjettpolitiske redskapet kjent som «automatic cuts
of productivity dividend», ofte omtalt med forkortelsen ACPD. OECD trekker i en rapport
fra 2015 fram to hovedkjennetegn ved ACPD. For det fgrste skal kuttene veere automatiske
og veere en integrert del av budsjettprosessene i staten og offentlig sektor, og ikke orga-
nisert som spesifikke vedtak fra ar til ar. For det andre retter kuttene seg mot driftskost-
nadene i sentralforvaltningen. Kuttene skal gjore det mulig & omfordele et overskudd til
prioriterte politikkomrader eller a spare. Kuttene forutsetter gkt produktivitet. Pa den
maten er tanken at de kan innfgres uten at virksomheten ma redusere sin aktivitet. Sam-
tidig hindrer kuttene ifglge OECD at offentlige virksomheter gker aktiviteten. OECD
skriver: «If the efficiency gains are not taken into consideration, they can lead to backdoor
increases in service levels» (OECD 2015: 187).

Ifglge OECD (2015: 187) er reformer av denne typen iverksatt i Australia, Danmark,
New Zealand og Sverige. I tillegg har Finland implementert tilsvarende tiltak gjennom
mindre automatiske og permanente reformer. I 2012 foreslo OECD (2012) at Norge skulle
innfgre ACPD, et forslag som ble gjentatt aret etter (OECD 2013). OECD anbefalte bruk av
automatiske budsjettkutt for a stoppe veksten i offentlig sektor:

«The rationale for automatic cuts of productivity dividends (ACPD) is that there is
productivity growth in the public sector and that, without these cuts, productivity
growth would lead to backdoor increases in service levels without explicit budge-
tary decisions.» (OECD 2013: 98)

OECD skriver at det i hovedsak er to mater a etablere et ACPD-system pa: Den ene er ved
politiske beslutninger basert pa nasjonal og internasjonal produktivitetsforskning. En for
tett kobling mellom produktivitetsforskning og kuttene bgr imidlertid unngas, argumen-
terer OECD, fordi dette kan fore til en vedvarende debatt om hvor hensiktsmessige kut-
tene er innenfor forskjellige politikkomrader. Den andre tilneermingen gar ut pa a esti-
mere produktivitetsveksten i offentlig sektor med utgangpunkt i det siste tiarets gjen-
nomsnittlige produktivitetsvekst i privat sektor, slik svenskene har gjort. En slik tilnaer-
ming, skriver OECD, vil veere mindre utsatt for politiske hensyn og samtidig sikre lik be-
handling av offentlig og privat sektor. Et ACPD-system vil, ifelge OECD, automatisk fare
til en nedbemanning i staten (OECD 2013: 109-111).

ABE-reformen i staten
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ABE-reformen: ACPD pa norsk

Avbyrakratiserings- og effektiviseringsreformen, eller ABE-reformen, er inspirert av
OECDs anbefaling og erfaringer fra andre nordiske land (Prop. 1 S (2018-2019): 78; OECD
2013). Regjeringens gnske om & effektivisere og avbyrakratisere statlig sektor ble blant
annet slatt fast i Jelgya- og Granavolden-plattformen. Mélet med tiltaket er & gi et «de-
sentralt ansvar for a effektivisere og et viktig insentiv for statlige virksomheter og virk-
somhetsledere til & gjennomfere systematisk effektiviseringsarbeid» (Prop. 1 S (2018-
2019): 78). Tanken er at innsparingen samtidig gir politikerne et gkt gkonomisk hand-
lingsrom for a finansiere satsinger.

ABE-reformen omfatter alle statlige virksomheter som far driftsbevilgninger over post
1 til 29 pa statsbudsjettet. Nettobudsjetterte virksomheter, ogsa kjent som forvaltnings-
organer med sarskilte fullmakter, er inkludert. ! Det samme gjelder spesialisthelsetjenes-
ten.? Statlig forretningsdrift holdes utenfor. Det gjgr ogsa en del driftsposter «hvor en
ikke kan forvente at en produktivitetsvekst vil bli realisert [...] blant annet tilskudd til
pensjoner og utbetaling av ventelgnn» (Prop. 1 S (2018-2019): 79).

Gjennom ABE-reformen stilles det krav til gkt effektivitet og produktivitet i virksom-
hetene som er omfattet av reformen. Virksomhetene selv beholder imidlertid ikke det re-
gjeringen kaller «effektiviseringsgevinstene», det vil si differansen mellom driftsutgiftene
faor og etter effektiviseringen. De omfordeles gjennom budsjettprosessen til omrader po-
litikerne gnsker & prioritere. I forslaget til statsbudsjett for 2015 star det: «Reformen in-
nebeerer at deler av gevinstene fra mindre byrakrati og mer effektiv bruk av pengene over-
fares i de arlige budsjettene til fellesskapet» (Prop. 1 S (2014-2015): 84).

ABE-reformen innebeerer at 0,5 prosent av driftsmidlene til statlige virksomheter arlig
holdes tilbake for a bli fordelt ut pa nytt over statsbudsjettet til politisk prioriterte omra-
der. I praksis betyr dette en reduksjon i driftsbevilgningene for statlige virksomheter fagr
kompensasjon for pris- og lannsvekst og andre endringer eller at veksten i driftsmidler bli
mindre enn den ellers ville vert. Totalt sett gir ABE-reformen verken mer elle mindre
penger til fordeling, men gir politikerne et stgrre handlingsrom, eller litt mer & fordele,
uten @ matte begrunne enkeltkutt eller lav budsjettvekst under de enkelte budsjettpos-
tene.

Siden ABE-reformen ble innfert i 2015, har regjeringen i sitt forslag til statsbudsjett
foreslatt en overfagrings- eller kuttrate pa 0,5 prosent, men Stortinget har i de forste arene
av reformen vedtatt a gke raten under budsjettbehandlingen, forst til 0,6 prosent i 2015-
budsjettet, sa 0,7 prosent i 2016-budsjettet og til 0,8 prosent i 2017-budsjettet (Stortinget
2018: 18).12018-budsjettet var ABE-kuttraten pa 0,7 prosent. I stortingsbehandlingen av
2019-budsjettet ble det ikke vedtatt a gke ABE-kuttraten fra 0,5 prosent. I finanskomite-
ens innstilling til 2020-budsjett legges det opp til a beholde ABE-kuttraten pa 0,5 prosent
(Stortinget 2019).

! Nettobudsjetterte virksomheter star friere enn andre statlige virksomheter i sin relasjon til departementet, re-
gjeringen og Stortinget og har sterre ekonomisk handlingsrom. I motsetning til sakalt bruttobudsjetterte virk-
somheter, som fir rammer for utgifter og inntekter vedtatt av Stortinget, fér de nettobudsjetterte virksomhetene
kun vedtatt en netto utgiftsramme (differansen mellom forventede utgifter og inntekter). De er fremdeles om-
fattet av statens ekonomiregelverk. Dette er en tilknytningsform som gis til statlige virksomheter som enten
har et relativt stort innslag av egne inntekter, utvidede faglige fullmakter eller et storre behov for langsiktig
ressursdisponering enn andre virksomheter. De finansieres delvis over statsbudsjettet, men kan overfere even-
tuelle ubrukte midler til neste budsjettar og stér fritt til & benytte egne inntekter til sitt formal. Slike virksom-
heter kan ogsa bestemme fordelingen av kostnader pa drift og investeringer, men er selv ansvarlige for & dekke
merforbruk. Nettobudsjetterte virksomheter er for eksempel universiteter, hayskoler og statlige forskningsin-
stitutter. Se statsregnskapet (2019) for en fullstendig oversikt over alle nettobudsjetterte statlige virksomheter.
2 «For spesialisthelsetjenesten innrettes reformen i 2019 slik at den legger til rette for at helseforetakene kan
gjennomfere nedvendige investeringer og anskaffelser» (Prop. S 1 (2018-2019): 79).
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Disse reduksjonene i driftsbevilgningene, basert pa foregaende ars driftsbevilgninger i
saldert budsjett, inngar som en fast del av budsjettprosessen. Driftsbevilgningsreduksjo-
nen legges inn i rammen til hvert departement. Dette skjer tidlig i budsjettprosessen, og
tanken er at hver enkelt statsrad kan velge hvordan reduksjonene skal fordeles innenfor
det enkelte departementsomrade. Innsparingene behgver altsa ikke tas i hver statlige
virksomhet direkte, men skjer i utgangspunktet i driftsmidlene i fagdepartements ram-
mebevilgning. Kuttene fordeles sa av statsradene innenfor departementets budsjettom-
rade. Selv om statsradene i teorien kan fordele en ulik kuttrate til forskjellige underlig-
gende enheter i sitt departementsomrade, ser den vanligste praksisen, ut fra var kartleg-
ging, ut til a vaere en lik fordeling av kuttrater mellom virksomhetene.

ABE-kuttene skal gjgre det mulig a finansiere satsinger og tiltak innenfor politisk pri-
oriterte omrader. Tanken er at hvert fagdepartement kan legge langsiktige planer for
hvordan midler kan omprioriteres innenfor fagdepartementenes rammer for a skape en
effektiv forvaltning gjennom styringsdialogen med underliggende virksomheter. ABE-
midlene gir dermed rom for nye prioriterte tiltak. Dette elementet kjenner vi igjen fra
Danmark og Sverige (se neste kapittel), der ACPD-reformene, «omprioriteringsbidraget»
og «Overskottsmalet», forst og fremst handler om a skaffe til veie penger for a kunne fi-
nansiere politiske prioriteringer, selv om reformen i Sverige ogsa har en tydelig budsjett-
stabiliserende komponent. Fagdepartementene star tilsynelatende relativt fritt til 4 om-
fordele mellom virksomhetene innenfor driftsbevilgningsrammen. De kan gi bevilgninger
for & finansiere effektiviseringstiltak som gker produktiveten i kommende &r, samt for &
kunne gi gkte bevilgninger, som veier opp for eller overskrider 0,5 prosent, for & na poli-
tiske mal (se Prop. 1 S (2018-2019): 78-80 for en beskrivelse av ABE-reformen). Selv om
ABE-satsen skal vaere stabil, kan den faktiske driftsbudsjettskuttraten variere mellom
virksomheter og for enkeltvirksomheter fra ar til ar dersom den enkelte statsrad har be-
nyttet seg av omdisponeringsmuligheten. I tillegg bidrar Stortingets oppjustering av kutt-
raten til uforutsigbarhet.

ABE-reformen kan ses pa som bestaende av to elementer. Det fgrste elementet er ef-
fektivisering. Reformen skal veere et insitament til effektiviseringsarbeid i statlige virk-
somheter. Reformen er ment a gi «en forutsigbar forventning til langsiktig arbeid for en
mer effektiv statlig drift» (Prop. 1 S (2018-2019): 78). Effektivisering skal ifglge regje-
ringens forslag til statsbudsjett for 2019 veere en del av en planlagt prosess i virksomhet-
ene og ses i «flerarig perspektiv i samarbeid med overordnet departement i etatsstyrings-
dialogen». Ansvaret for effektiviseringsarbeidet «desentraliseres», det vil si legges pa
virksomhetene og virksomhetslederne (Prop. 1 S (2018-2019): 78).

Begrunnelsen regjeringen gir for a effektivisere statlige virksomheter, er bade a sikre
en effektiv bruk av fellesskapets ressurser og et mer uklart mal om 4 stille «klare, forut-
sigbare krav om mindre byrakrati og mer igjen for skattebetalernes penger» (Prop. 1 S
(2018-2019): 78). Som nevnt springer reformen ut av forslag fra OECD. I tillegg, og med
referanse til Produktivitetskommisjonen (NOU 2015: 1), baserer den seg pa et gnske om
fremme «lgpende innovasjon i organisering, teknologibruk og tjenesteytelser, og at ge-
vinster hentes ut og gir rom for nye satsninger» (Prop. 1 S (2018-2019): 78).

Det andre elementet i ABE-reformen er omfordeling. Staten skal gjennom ABE-refor-
men ta ut sakalte «effektiviseringsgevinster» fra virksomhetene for at disse kan bli refor-
delt av politikerne. Tilbakefgringen inngar i det ordineere budsjettarbeidet.

I forslaget til statsbudsjett omtales de samlede innsparingene som fglge av driftsbud-
sjettsreduksjonene som «gkningen av handlingsrommet» (Prop. S 1 (2017-2018): 83) eller
«overfpring til fellesskapet» (Prop. S 1 (2016-2017): 88). I 2015 ble det estimert at ABE-
reformer sparte inn 1,4 milliarder kroner (Prop. 1 S (2014-2015): 84), en sum som gkte til
1,5 milliarder aret etter (Prop. 1 S (2015-2016): 89) og til 1,6 milliarder i 2017 (Prop. 1 S
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(2016-2017): 88). 12018 og 2019 ble effekten av ABE-reformen estimert til 4 medfgre inn-
sparinger pa 1,7 milliarder kroner (Prop. 1 S (2017-2018): 83; Prop. 1 S (2018-2019): 79).

Arbeidet med statsbudsjettet i Norge bygger pa det sakalte rammebudsjetteringsprin-
sippet. Det betyr at det tidlig i budsjettprosessen (pa marskonferansen) settes inntekts-
og utgiftsrammer for hvert departement, i tillegg til politiske hovedprioriteringer. Innen-
for de vedtatte rammene og regjeringens hovedprioriteringer kan statsradene relativt fritt
fordele bevilgninger. Samtidig er ikke rammebudsjettering et hinder for at regjeringen
skal kunne detaljstyre bevilgninger til enkeltposter (Finansdepartementet 2014: 13-14).
I Stortingets budsjettbehandling vedtas budsjettrammene etter innstilling fra fagkomite-
ene (Finansdepartementet 2014: 25). ABE-kuttene retter seg mot disse driftsbevilg-
ningene innenfor disse rammene: «Det er driftsbevilgningene i saldert budsjett forrige ar
som legges til grunn for beregningene av hvor mye departementenes rammer skal redu-
seres med i ABE-reformen» (Prop. 1 S (2018-2019): 79). I forslaget til statsbudsjett for
2019, skriver regjeringen videre:

«Uttaket i forbindelse med ABE-reformen beregnes pa grunnlag av driftsutgiftene
under hver enkelt av virksomhetene pa departementets ansvarsomrade. Den en-
kelte statsrad kan omfordele mellom virksomhetenes driftsbevilgninger i egen sek-
tor. Eksempelvis vil det kunne oppsta behov for a tilfore gkte ressurser til en virk-
sombhet ett ar, slik at virksomheten kan gjennomfgre effektiviseringstiltak som gir
gevinster senere ar.» (Prop. 1 S (2018-2019): 79)

Bade for og etter ABE-reformen har departementene hatt stor frihet til & fastsette sitt eget
budsjett. Samtidig er ABE-reformen gjort til en fast del av budsjettprosessen. Det er i trad
med OECDs anbefaling for sakalte ACPD-instrumenter. Det gjor at reformen far et preg
av automatikk. Driftsbudsjettreduksjonene selv skjer uavhengig av politiske priorite-
ringer. Ogsa virksomheter som er politisk prioritert, far sine «effektiviseringsgevinster»
uttatt. Snarere enn a selv velge ut hvilke statlige virksomheter som skal nedprioriteres for
a finansiere politisk prioriterte prosjekter og virksomheter, har regjeringen gjennom ABE-
reformen definert en fast kuttrate og overlater handteringen til virksomhetene selv. A
overfgre slike beslutninger til virksomhetene selv er i trad med tankegangen bak mal- og
resultatstyring av offentlig virksomhet: «Det overlates i stor grad til de enkelte virksom-
hetene & avgjare hvordan ABE-gevinstene skal tas ut» (Prop. 1 S (2018-2019): 79). Regje-
ringen kan likevel foresla gkt driftsbevilgning til enkelte virksomheter for & ivareta prio-
riterte aktiviteter eller satsinger.

Det er Stortinget som vedtar det endelige budsjettet, og i budsjettforhandlingene pa
Stortinget vil det kunne skje endringer. Slike endringer har vaert begrunnet med at «po-
tensialet» for avbyrakratisering og effektivisering har veert stgrre enn regjeringen har lagt
til grumrl.3 Disse endringene fra Stortingets side har medfgrt at forutsetningen om stabi-
litet og forutsigbarhet, som ABE-reformen angivelig skulle sikre, ikke har veert oppfylt.

3 Venstres merknader i finanskomiteen (Stortinget 2018: 282).
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3 Erfaringer fra ACPD-reformer i
andre land

Som allerede omtalt er den type budsjettkutt som OECD har anbefalt for Norge, og som
er tatt i bruk i ABE-reformen, over lengre tid veert i bruk i andre land, bade i engelsksprak-
lige land som Australia og New Zealand og i vare naboland i Norden. I dette kapittelet
presenterer vi disse ordningene og gar igjennom hvordan ordningene har blitt evaluert,
og hvilke erfaringer som er gjort med ACPD-reformer. Mest plass er viet ordningen i Au-
stralia som har virket over sveert lang tid, og som er grundig evaluert.

Australia: The efficiency dividend

Australia innferte en ACPD-ordning i 1987, kalt «the efficiency dividend». Den retter seg
mot driftsbudsjettene til virksomheter i den australske statsforvaltningen. «The efficiency
dividend» blir fart opp i budsjettet til hver enhet i statsforvaltningen, slik at driftsbud-
sjettet blir redusert med en viss prosentsats hvert ar (Doggett 2010: 16). I tillegg til inn-
sparinger gjor systemet det mulig & flytte sakalte effektiviseringsgevinster til prioriterte
deler av statsapparatet (DoFD 2011: 19).

«The efficiency dividend» var ikke noe radikalt nytt da det ble introdusert i Australia,
men en formalisering av tiltak som allerede hadde veert etablert praksis (Horne 2012: 3).
For 2011 ble kuttene fordelt til hver enkelt enhet, men fra 2011 ble det etablert en ordning
der hver enkelt minister kan prioritere mellom sine underliggende enheter (Horne 2012:
5). Dette er samme organisering som ABE-reformen har fatt i Norge.

Kuttraten har variert, men ligget over kuttraten i ABE-reformen i Norge. Da forgjeng-
eren til «the efficiency dividend» ble introdusert i 1986—-1987-budsjettet, var kuttet pa 0,5
prosent pa lgnninger og 1 prosent pad administrative utgifter. Aret etter, da ACPD-ord-
ningen ble iverksatt, ble den arlige kuttraten satt til 1,25 prosent, for det i 1994-1995 ble
nedjustert til 1 prosent. Pa 2000-tallet varierte kuttene mellom 1 og 2 prosent. I 2011-
2012 vedtok regjeringen et tilleggskutt pa 2,5 prosent for store deler av statsapparatet
(OECD 2013: 100-101), men dette har siden 2016 blitt redusert. Fra 2021 planlegges det
en gradvis videre reduksjon av kuttraten (Karp 2019). Ifglge Doggett (2010: 16) forte kut-
tene til en innsparing pa 662 millioner australske dollar mellom 2008 og 2009, i overkant
av 4 milliarder norske kroner.

1 1994 og 1995 analyserte The House of Representatives Standing Committee on Ban-
king, Finance and Public Administration (HRSCBFPA) effektene av tiltaket og konkluderte
med at «the efficiency dividend» ikke ville fungere pa lang sikt i sin daveerende form, men
burde revideres for a sikre at de enhetene som ikke kan fortsette & utgve sin primeerfunk-
sjon pa grunn av kuttene, likevel kan tilby tjenester av tilstrekkelig kvalitet, for eksempel
gjennom en forhandlingsmodell. Dette ble ogsa foreslatt av en evaluering fra Manage-
ment Advisory Board’s Task Force on Management Improvement fra 1992. Komiteen fo-
reslo dessuten a redusere kuttraten, noe regjeringen aksepterte (Horne 2012: 17-18).

I sin gjennomgang av «the efficiency dividend» fra 2011 skriver det som da het Finans-
og dereguleringsdepartementet (DoFD), at ordningen i teorien indirekte fremmer effekti-
visering, blant annet gjennom a gi ledere et insentiv til kontinuerlig forbedring, men pa
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en mate som ikke identifiserer eller kvantifiserer faktiske muligheter for effektivisering.
Det vil si at det australske ACPD-systemet ifalge DoFD ikke legger opp til en vurdering av
det reelle effektiviseringspotensialet i offentlige virksomheter (DoFD 2011: 45). Gjen-
nomgangen konkluderte likevel med at det ikke forela tydelige bevis pa at ordningen ikke
var baerekraftig pa lang sikt, men at det likevel bgr foretas justeringer for a fremme flek-
sibilitet (DoFD 2011: 51).

Jennifer Doggett i den australske tenketanken Centre for Policy Development argu-
menterer for at «the efficiency dividend» er basert pa enkelte problematiske antagelser
om offentlig sektor: at offentlig sektor er ineffektiv, at kuttene forer til effektivisering, at
alle offentlige virksomheter har samme effektiviseringspotensial, og at malstyringen for-
bedrer prestasjonene (Doggett 2010: 20—23). Disse antagelsene utgjor den samme Kritik-
ken som i sin tid dannet utgangspunktet for «new public management»-tenkingens gjen-
nomslag. De siste to tidrene har «the efficiency dividend» veert gjenstand for en rekke
evalueringer og justeringer. Evalueringer utfgrt av blant annet det australske parlamen-
tet, Australian National Audit Office og regjeringens egen evaluering av «agency
efficency» viser at ACPD som virkemiddel ikke er optimalt, at det er behov for mer kunn-
skap om hva som bidrar til en effektiv offentlig sektor, og at man bgr revurdere ordningen
(Horne 2012: 11-12). Den fremste innvendingen er at ACPD ikke tar hgyde for forskjel-
lene i statlige enheter og derfor er et lite raffinert virkemiddel:

Agencies that are more reliant on receipts and the other sorts of appropriations
[other than departmental appropriations] tend to be less affected by the dividend.
This includes regulators and commercial research agencies that are funded from
industry levies. The agencies that are more affected by the dividend include the
courts, cultural agencies, oversight agencies and departments of state. For these
agencies, [departmental] appropriations can comprise almost 100 per cent of their
funding. (JCPAA 2018: xi).

I forlengelsen av dette hevdes det ogsé at ostehgvelkuttene ofte har en uforholdsmessig
innvirkning pa sma enheter med begrensede budsjettmidler (Horne 2012: 11; JCPAA
2008). Doggett (2010: 18) finner at metrologisk institutt og statistikkbyraet har blitt spe-
sielt pavirket, mens Horne (2012: 11) framhever kulturinstitusjoner som seerlig sarbare.
Enheter som primeaert yter tjenester, pavirkes ogsa i seerdeleshet — for det fgrste fordi dette
er virksomheter som har sma muligheter til & hente inn andre inntekter, for det andre
fordi store deler av driftsbudsjettene er last i oppgaver som ma utfgres (Doggett 2010: 18).
I og med at enkelte poster i budsjettene er unntatt fra kuttene, som prosjekttilskudd, har
deler av statsforvaltningen blitt mer avhengig av disse (Doggett 2010: 17). Enhetene som
i stgrst grad er bergrt av kuttene, er kulturinstitusjoner, domstoler, tilsynsorganer og de-
partementer.

Samtidig finner evalueringene av «the efficiency dividend» at tiltaket forer til effekti-
visering. Men effektiviseringen har avtatt i trad med at virksomhetene gradvis er blitt mer
effektive og effektiviseringspotensialet er blitt redusert. Dermed har det blitt vanskeligere
for virksomhetene a na effektiviseringsmalene. Kuttene har derfor fart til at enkelte virk-
somheter har mattet redusere kapasiteten, ved a kutte i personell og begrense tjeneste-
tilbudet (Doggett 2010: 17-18). Effektiviseringstiltak foregar gjerne i rykk og napp og
henger primert sammen med investeringer i ny teknologi. Etter slike tiltak vil det veere
lite effektivisering i pafelgende ar. Men i og med at kuttene kommer hvert ar, forsgker
ledere a utsette og spre effektiviseringen over flere ar snarere enn a gjore stgrre tiltak med
en gang (Doggett 2010: 19).

Ifplge Doggett (2010: 19) er det enkelte eksempler pa at «the efficiency dividend» forer
til at ledere legger inn generelle driftskostnader i sgknader til spesifikke prosjekter. Pa
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den maten subsidierer virksomheten driften gjennom prosjektmidler. Fordi det australske
finansdepartementet forventer denne typen adferd og derfor innvilger en lavere sum enn
det virksomhetene i utgangspunktet sgker om, er det en risiko for at enkelte prosjekter
underfinansieres.

Blant tiltakene den australske statsforvaltningen har iverksatt for & handtere kuttene,
finner vi gkt bruk av videokonferanser og begrensninger pa reising, grundigere vurdering
av hvorvidt ledige stillinger ma bemannes, a utsette oppbemanning og a begrense bruken
av midlertidig ansatte og vikarer (Horne 2012: 6).

Flere alternativer til «the efficiency dividend» er blitt lansert. Ett forslag gar ut pa a
erstatte automatiske kutt med forhandlinger mellom enhetene og Finansdepartementet.
Et annet forslag er a basere kuttene i hver enkelt enhet pa en vurdering av de faktiske
mulighetene for effektivisering snarere enn a kutte samme raten over hele statsforvalt-
ningen. Et tredje forslag gar ut pa a unnta deler av forvaltningen fra kuttene, blant annet
ut fra sterrelse og type enhet (Horne 2012: 14).

I en studie av offentlig sektor i Australia finner Demircioglu og Audretsch (2017) at
faktorer som fremmer innovasjon i offentlig sektor, forst og fremst er muligheter for a
kunne eksperimentere, systemer for a fglge opp lite produktive ansatte, god informa-
sjonsflyt og feedback-systemer samt motivasjon for a gjgre forbedringer. Budsjettkutt og
pgkonomiske begrensninger har ifglge Demircioglu og Audretsch ikke effekt pa innovasjon
i offentlig sektor.

Doggett (2010: 22-29) foreslar en rekke tiltak for & bate pa enkelte av problemene «the
efficiency dividend» skaper. For det fagrste bor effektivitet ses pa som kun ett av flere tiltak
for & bedre offentlig sektor. Man ma ta de langsiktige konsekvensene av kuttene med i
beregningen og apne opp for at kuttene ikke gar pa bekostning av investeringer som pa
kort sikt kan virke kostbare, men som pa lengre sikt vil kunne gke produktiviteten, effek-
tiviteten og kvaliteten.

For det andre ber effektiviseringstiltak veere basert pa faktisk effektiviseringspotensial
uten & ga pa bekostning av tjenestene de offentlige virksomhetene leverer. Kuttene bgr ta
hgyde for at forskjellige virksomheter har forskjellig effektiviseringspotensial. En mulig-
het er derfor a tilpasse kuttraten til de ulike virksomhetene og deres stgrrelse, funksjon,
type tjeneste, utvikling i etterspgrsel og leveranse, brukerforventninger, andel av drifts-
kostnader som ikke kan prioriteres bort (for eksempel lgnn og eiendom), og andelen av
faste kostnader i budsjettet. Man ber ogsé dpne opp for muligheten for at enkelte virk-
somheter allerede har effektivisert fullt ut.

For det tredje ma de ansatte, tillitsvalgte og fagforeninger fa veere med og drafte effek-
tiviseringstiltak. Ansatte spiller en sentral rolle i effektivisering av virksomheten og har
unik kunnskap om hvordan effektivisering kan oppnas. En vellykket effektivisering er av-
hengig av a ha de ansasatte med i prosessen.

For det fjerde bor ikke effektiviseringstiltak brukes som et politisk redskap for & fordele
penger utenfor normale budsjettprosesser. I praksis, hevder Doggett, fungerer «the
efficiency dividend» mindre som et tiltak for a effektivisere offentlig sektor enn som en
mekanisme som lar regjeringer flytte penger til nye prioriterte omrader uten problemene
som fglger av & skulle fjerne finansieringen av andre prosjekter og virksomheter.

For det femte bgr effektiviseringstiltakene evalueres regelmessig av en uavhengig en-
het. Ansatte bgr veere representert i evalueringene.

For det sjette bar offentlige virksomheter fa tilgang til finansiering fra bestemte bud-
sjettposter for a kunne implementere effektiviseringstiltak, produktivitetsgkende inves-
teringer og reformer. Produktivitetsvekst kommer ikke automatisk ved budsjettkutt og
koster ofte penger. En finansiering gremerket effektiviseringstiltak kan bidra til & fremme
produktiviteten i offentlig sektor.
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New Zealand: Fixed nominal baselines og additional effi-
ciency savings

OECD har beskrevet New Zealand som verdensledere i offentlig sektor-reformer (Rae
2002). I New Zealand ble en ACPD-ordning innfgrt i statsforvaltningen i 1989 gjennom
«The Public Finance Act» (Lomax et al. 2016). Systemet kalles «fixed nominal baseline»
og innebeerer at gjeldende kostnader brukes som grunnlag for neste ars budsjett, slik at
enhetene ikke far kompensert for pris- og lennsveksten. I og med at inflasjonen har ligget
pa omkring 2,5 prosent de siste arene, betyr det at statlige enheter i praksis far tilsvarende
kutt arlig. Sosialstgnader er unntatt fra kuttene (OECD 2013: 107-108). New Zealand er
et av landene som var tidlig ute med «new public management» (NOM). I lgpet av 1990-
tallet ble statens styring av offentlig sektor reorganisert. Det ble innfgrt offensive priva-
tiseringsprogrammer, og i offentlig sektor ble det lagt mer vekt pa budsjettstyring enn
oppgavelgsning (Rae 2002).

Som fglge av gkt statsgjeld knyttet til finanskrisa i 2007/2008 og Canterbury-jordskjel-
vene i 2010 og 2011 ble det fra 2012 innfart et tiltak som palegger mindre enheter a kutte
3 prosent arlig, mens stgrre enheter ma kutte 6 prosent (Bose et al. 2016). Dette tiltaket
er kjent som «efficiency savings» og kommer i tillegg til ordningen «fixed nominal base-
line». «Efficiency savings»-tiltaket gjelder ikke for fengsler og psykisk helsevern i krimi-
nalomsorgen, barne-, familie- og inntektsenhetene i sosialdepartementet, de sakalte
«crown entities»* og ikke-offentlige enheter som militeeret, politiet, etterretningstjenes-
ten og enheter knyttet til parlamentet (OECD 2013: 107-108; New Zealand Government
u.a.).

I offentlig sektor har kuttene blant annet fort til svak lgnnsvekst blant offentlig ansatte
og mindre kontorarealer (Rose et al. 2016: 14). OECD peker ogsa pa at New Zealands kost-
nads- og méalstyring av offentlig sektor kan gjere det vanskelig for statlige enheter & velge
hva de skal produsere, pa tross av at systemet bidrar til produksjon av billige og forbru-
kerorienterte tjenester (Rae 2002). Samtidig blir «fixed nominal baseline»-systemet, samt
de andre tiltakene New Zealand iverksatte for a balansere budsjettene, gjerne regnet som
en suksess. Landet klarte & na malet om budsjettoverskudd i 2014/2015 og har ogsa redu-
sert statsgjelden relativt kraftig (Lomax et al. 2016).

USA: Sequestration

12011 vedtok Kongressen «The Budget Control Act» (se Heniff jr. et al. 2011), som i tillegg
til a gke gjeldstaket og iverksette kutt i statsforvaltningens budsjetter etablerte «Joint Se-
lect Committee on Deficit Reduction», ofte referert til som «superkomiteen». Den fikk i
mandat a lage en avtale om systematiske kutt for & redusere budsjettunderskuddet. Da
«superkomiteen» ikke kom til enighet om et forslag, utlgste dette en mekanisme som var
skrevet inn i «The Budget Control Act». Uenigheten medfarte iverksetting av automatiske
kutt i de offentlige budsjettene pa 10 prosent fram til 2021, til sammen 1200 milliarder
amerikanske dollar over atte ar (Committee on the Budget 2018). Pa engelsk blir de auto-
matiske kuttene omtalt som «sequestrations». Den kjente gkonomen Paul Krugman be-
skrev «sequestration»-systemet som «one of the worst policy ideas in our nation’s history»
(Krugman 2013).

Kongressens budsjettkontor (CBO) estimerte i 2013 at «sequestration»-systemet i
praksis ville medfgre budsjettkutt pa til sammen 85 milliarder dollar, og gke statens inn-
tekter og redusere utgiftene, slik at budsjettunderskuddet ville ga ned fra 7 prosent av

4 Relativt autonome, men statlig finansierte enheter, som enkelte museer, utdanningsinstitusjoner
og tilsyn av forskjellige slag.
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BNP til 5,3 prosent av BNP, til sammen 42 milliarder dollar. Samtidig var det ventet at
BNP-veksten ville ga ned (Edelberg 2013). Halvparten av kuttene skulle tas i militeerbud-
sjettet, mens den andre halvparten skulle tas fra ikke-militeere budsjetter. Mange bud-
sjettposter for sakalte bindende programmer, som sosialstgnader, veteranstgnader og of-
fentlige helseprogram, er unntatt kuttene.

De automatiske kuttene har imidlertid ikke fungert som forutsatt. Kongressen har aldri
latt de opprinnelig vedtatte kuttene iverksettes med full kraft og har flere ganger klart a
hindre budsjettkutt. I 2018 ble alle «sequester»-kutt i sakalte ikke-bindende programmer
satt pa pause fram til 2020 (Committee on the Budget 2018; CBO 2019).

Stephanie P. Newbold, ved School of Public Affairs and Administration, Rutgers Uni-
versity i Newark, argumenterer for at «<sequester»-kuttene, som i praksis kombineres med
flere andre kutt, har fort til en dramatisk reduksjon av ansatte i det amerikanske rettsap-
paratet, og at de i teorien kan fgre til at 25 prosent av arbeidsstyrken forsvinner i lgpet av
de neste arene. Hun skriver at det hindrer domstolene og rettsapparatet i a utfgre sine
plikter og oppgaver som del av den amerikanske statsforvaltningen, og kan, hvis de auto-
matiske kuttene fortsetter, svekke rettstaten dramatisk (Newbold 2017). Mange har spadd
en dramatisk reduksjon i ansatte i offentlig sektor, blant annet innen forskning og i hel-
sesektoren (se for eksempel USA Today 2013; McDonough 2013). Da USAs riksrevisjon
(Government Accountability Office) i 2014 gjennomfgrte en undersgkelse ett ar etter at
de farste «sequester»-kuttene skulle veere iverksatt, fant den imidlertid kun én oppsigelse
som kunne fares tilbake til «<sequester»-kutt (The Hill 2014).

Finland: Statens produktivitetsprogram og program for
effektivitet og produktivitet

Finland innfgrte et ACPD-lignende system fra 2003, i form av statens produktivitetspro-
gram. Programmet innebar kutt i driftsbudsjettene i staten. Til grunn for programmet 1a
samme idé som for ACPD-systemer generelt, at gkt produktivitet skal gjore det mulig &
kutte og nedbemanne statlig sektor.

Fra 2005 til 2011 ble 9645 arsverk kuttet, en reduksjon pa 8 prosent. Malet for perioden
2005 til 2015 var en reduksjon pa 14 465 arsverk, 12 prosent. Men som en del av en bredere
omorganisering av statsadministrasjonen har finske universiteter blitt gjort til statlige
foretak og regnes ikke lenger som en del av sentraladministrasjonen. Malene om nedbe-
manning ble derfor justert, til 8414 innen 2011 og ytterligere 5034 mellom 2012 og 2015
(OECD 2013: 103).

12011 ble statens produktivitetsprogram erstattet med program for effektivitet og pro-
duktivitet, der man ikke lenger skisserte absolutte mal for reduksjon i arsverk, men sna-
rere et mal om kostnadsreduksjoner. Program for effektivitet og produktivitet omfatter
alle departementene og postulerer at disse ma levere en plan for & gke produktiviteten,
for tiltakene forhandles fram mellom hvert fagdepartement og finansdepartementet. De-
partementene selv kan deretter flytte kutt og overskudd mellom sine underliggende en-
heter.

Da statens produktivitetsprogram ble evaluert av den finske riksrevisjonen — VIV — i
2010, viste evalueringen at programmet ikke hadde fgrt til gkt produktivitet, og riksrevi-
sjonen anbefalte nedleggelse og fikk stgtte fra fagforeningen for profesjonene og hgyt
utdannede arbeidere (AKAVA) (Eurofound 2011; VTV 2010, 2011: 34ff.). Programmet ble
kritisert for at den primaere méalsettingen om & gke effektiviteten ikke ble innfridd, og for
at programmet i praksis kun dreide seg om a kutte i statlige stillinger. En kartlegging gjort
av Finlands statistikkbyra viste at statens produktivitetsprogram har fort til gkt tidspress,
mangel pa personell, usikkerhet, mangel pa informasjon og apenhet blant statsansatte
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(Eurofound 2011). Program for effektivitet og produktivitet, som kom som erstatning i
2011, ser ikke ut til & ha blitt evaluert.

Sverige: Overskottsmalet

Sverige har siden 1994 hatt en ACPD-ordning med budsjettkutt pa mellom 1 og 2 prosent
i aret, justert for endringer i pris- og lgnnsnivaet. Ordningen ble etablert i etterkant av
krisa pa 1990-tallet, en periode med raskt gkende offentlige underskudd. «Overskottsma-
let», ogsa kalt «saldomalet», omfatter i dag staten, kommunesektoren og pensjonssyste-
met. Den svenske modellen antar en generell arbeidsproduktivitetsvekst i statsforvalt-
ningen som tilsvarer produktivitetsveksten som males i privat sektor. Offentlige enheter
som ikke har endringer i tjenestene, antas a kunne produsere samme tjeneste med redu-
serte lgnnsressurser (OECD 2013: 106).

«Overskottsmalet» er ment 4 spare penger og gi den svenske staten en gkonomisk buf-
fer som kan brukes til & snu gkonomien i lavkonjunkturer og pa den maten sikre gkono-
misk beerekraft i velferdstjenestene. Motivene bak det svenske «overskottsmalet» skiller
seg derfor noe fra ABE-reformen i Norge, som primeert er ment & skulle gi muligheter for
a omfordele produktivitetsgevinsten i statsforvaltningen.

Sverige ma holde budsjettunderskuddet innenfor rammen pa 3 prosent som er satt av
EU. «Overskottsmalet» kommer i tillegg til denne busjettunderskuddsgrensen og har blitt
kritisert for a fare til at staten bygger seg opp kapital og dermed kan sies & ta inn mer i
skatt fra privat sektor enn det som egentlig er ngdvendig (Carlgren 2019; Regeringens skri-
velse 2017/2018: 207). OECDs gjennomgang av Sveriges budsjettering fra 2016 peker pa
sviktende stgtte til «Overskottsmalet» de siste arene. For det forste hevder kritikerne av
«0Overskottsmalet» at ordningen begrenser den politiske friheten til a foreta stgrre offent-
lige investeringer i mgtet med sosiale utfordringer samt til & drive makrogkonomisk sti-
mulering. For det andre hevder de at siden «6verskottsmalet» inkluderer pensjonssyste-
met, er de naveerende overskuddene av rent demografiske arsaker kun midlertidige. For
det tredje hevder noen at de finanspolitiske retningslinjene fra EU i praksis gjgr «0ver-
skottsmalet» ungdvendig (Downes et al. 2016). Den seneste evalueringen av «dverskotts-
malet» komi2016 (SOU 2016: 67). Her foreslas det mindre endringer i rammeverket, blant
annet at nivaet pa overskuddsmalet fra og med 2019 endres fra 1 prosent — en rate som
har veert stabil siden 1997 - til en tredjedels prosent (0,33) av BNP, at oppfelgingen av
overskuddsmalet skjerpes for a begrense avvik, og at det etableres et «gjeldsanker» (pa 35
prosent), det vil si et mal pa hvor stor den offentlige gjelden bgr veere. Er det avvik pa mer
enn 5 prosent fra dette malet, skal det rapporteres til Riksdagen.

At kuttene i «6verskottsmalet» kobles til BNP, skiller den svenske ordningen fra ABE-
reformen i Norge, der kuttene i prinsippet skal ligge fast og beregnes som en prosentsats
av budsjettene til enheten aret far. Ifglge SOU-en er det fremdeles bred politisk enighet
om og tillit til «6verskottsmalet» som virkemiddel. Svensk LO argumenterer i sitt hgrings-
svar til SOU-en for at «overskottsmalet» bidrar til finanspolitisk stabilitet, men at kuttra-
ten bar ligge lavt, lavere enn forslaget i SOU-en, for & sikre fleksibilitet til & kunne foreta
ngdvendige, men uforutsette offentlige investeringer (LO 2016).

Danmark: Omprioriteringsbidraget

Danmarks ACPD-ordning, kalt «omprioriteringsbidraget», ble fgrst introdusert pa 1980-
tallet og har siden veert i bruk. Kuttraten har ligget omkring 2 prosent (OECD 2013: 104).
Begrunnelsen for «xomprioriteringsbidraget» i Danmark er, ifalge den danske regjeringen
(Regeringen 2016: 9), & muliggjere satsinger og forflytning av penger mellom politiske
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prioriteringer og sektorer.> I 2015 ble det for eksempel vedtatt & bruke penger spart inn
via «omprioriteringsbidraget» til a4 styrke innsatsen mot vold i familien og nere relasjoner
(Regeringen 2016: 24). I 2016 ble det vedtatt en ny finanslov, der ogsa kultur- og utdan-
ningsinstitusjoner ble omfattet av «omprioriteringsbidraget». Regjeringen beskrev dette
som en «normalisering» av «omprioriteringsbidraget» (Regeringen 2016). Etter en avtale
mellom regjerningen og kommunene ble ogsa kommuner og regioner underlagt «omprio-
riteringsbidraget», men kuttraten ligger lavere for kommuner og regioner, pa 1 prosent
(DR 2016a). Fra 2016 til 2019 skulle kommunene spare inn 2,4 milliarder danske kroner
hvert ar, til sammen 7,2 milliarder.

Enheter med spesiell avtale, for eksempel enheter som var del av et politisk satsings-
omrade, ble unntatt «omprioriteringsbidraget». Disse unntakene utgjorde ifglge OECD én
tredjedel av statsforvaltningens driftsutgifter (OECD 2013: 105). I 2016 fikk ogsa kommu-
nene tilbakefgrt 1,9 milliarder til prioriterte satsinger (Jyllands-Posten 2016).

Den stgrste andelen av pengene som spares inn fra «xomprioriteringsbidraget», kommer
fra kommunesektoren, noe som i Norge har motivert Produktivitetskommisjonen til & ar-
gumentere for at man bgr vurdere en utvidelse av ABE-reformen til ogsa & omfatte kom-
munene her i landet (NOU 2016: 3: 182). Det ser ikke ut til & ha blitt gjort noen systema-
tiske evalueringer av effektene av «omprioriteringsbidraget» i Danmark.

«Omprioriteringsbidraget» er imidlertid sveert omstridt og har mgtt stor motstand.
«Rgd blok», som bestar av Socialdemokratene, Radikale Venstre, Alternativet, Socialistisk
Folkeparti og Enhedslisten, har erklert seg som motstandere av instrumentet (DR 2016b).
Disse partiene sitter na fra 2019 i regjeringen eller er regjeringens stgttepartier. Utdan-
ningssektoren og kultursektoren har veert spesielt kritiske. Nationalmuseet matte for ek-
sempel si opp 35 til 40 ansatte i 2018 pa grunn av budsjettkutt som fulgte av «ompriorite-
ringsbidraget» (Den Offentlige 2018). Bare i utdanningssektoren tilsvarer kuttene fra 2015
til 2019 9 milliarder danske kroner og er estimert til a tilsvare 20 milliarder i 2022 (Leibing
2019; Pihl 2019). Den danske regjeringen har imidlertid ytret et gnske om & frita utdan-
nings- og kultursektoren fra «omprioriteringsbidraget» fra 2022 og fere tilbake bevilg-
ninger tilsvarende 842 millioner danske kroner til de to sektorene. Enhetene skal imidler-
tid fortsette & spare inn 2 prosent per ar, men innsparingene fra hver sektor skal kun
kunne brukes i sektoren, altsa ikke omfordeles til andre deler av statsforvaltningen (DR
2018). Fra 2019 ble videregdende skoler unntatt fra «omprioriteringsbidraget» etter at
hver tiende laerer har sluttet siden 2016 (DR 2019).6 Yrkesutdanningene skal ogsa fritas
(Danske Erhvervsskoler 2018).

Egenskaper ved ACPD-reformer i andre land

Som vi ser av giennomgangen av ACPD-reformer i andre land, har de de noen fellestrekk.
For det farste har alle reformene blitt iverksatt som tiltak for & oppna budsjettbalanse i en
situasjon der landet har hatt behov for a skjaere ned utgiftene i offentlig sektor. Dette er
saerlig tydelig i New Zealand og Sverige, der tiltaket ble iverksatt i forbindelse med en
gkonomisk krise, men ogsa bruken av ACPD i Finland, et land som ble rammet ganske
hardt av finanskrisa i 2007/2008, har et spareformal. I Danmark har imidlertid hovedsik-
temalet veert & omprioritere bruken av offentlige midler.

5 Tidligere statsminister Lars Lokke Rasmussen foreslo at innsparingene som folge av Omprioriteringsbidraget
i kommunene kan brukes til & gi skatteletter, noe kommunene selv avviste (Jyllands-Posten 2016).

61 et innlegg pd Gymnasieskolen.dk skriver lektor René Vester Kjer at effektene av Omprioriteringsbidraget
etter hans syn i begynnelsen imidlertid ikke var utelukkende negative. Kuttkravet forte for eksempel med seg
at elevene ikke fikk iPad-er, og at skolene ikke lenger leide inn motivasjonsforedragsholdere. Etter hvert be-
gynte, skriver Kjer, lerere a slutte, fordi de fikk tildelt flere og flere arbeidsoppgaver uten & bli kompensert og
ble overarbeidet (Kjaer 2019).
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Et annet trekk de fleste ordningene har til felles, har veert at de har fgrt til reduksjon av
antall ansatte. I Finland var dette et uttalt mal med ordningen. I offentlige budsjetter er
lgnn til ansatte som oftest den stgrste posten. Nar ACPD virker over tid, blir det derfor
ngdvendig a foreta kutt i lennsbudsjettet enten ved a redusere antallet ansatte eller ved &
holde lgnnsveksten lav, slik vi har sett i New Zealand.

Mange av landene som har praktisert ACPD-ordninger, har gjort dette over et langt
tidsrom. Flere land har ogsé hatt sterre arlige kutt enn de som har veert praktisert i ABE-
reformen i Norge. Erfaringene er at landene etter hvert har mattet fravike likebehand-
lingen av alle statlige virksomheter. Begge de offentlige utredningene av «the efficiency
dividend» i Australia pa 1990-tallet konkluderte med at ordningen ikke ville fungere pa
lengre sikt, men matte revideres for a sikre at statlige virksomheter kunne opprettholde
sine primaerfunksjoner. Ogsa i Danmark har man etter hvert unntatt enkelte sektorer fra
«omprioriteringsbidraget», og i 2013 omfattet dette unntaket en tredjedel av de statlige
driftsutgiftene. Begrunnelsen for unntakene og tiltakene for a justere pa ordningen som
er etablert i andre land, er at de statlige virksomhetene er ulike, og at ACPD-ordningen
rammer virksomhetene forskjellig. Erfaringene er at budsjettkuttene over tid i noen virk-
somheter farer til redusert omfang av tjenester eller svekket tjenestekvalitet.
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4 Hvordan skal ABE-reformen
virke?

Styringsdilemmaer i staten

Arbeidsmarkedet i Norge har i stgrre eller mindre grad veert i kontinuerlig endring de se-
nere 30 arene (Svalund 2003; Torp 2005; Dale-Olsen 2015; Olberg 1995). Nye naeringer og
nye arbeidsplasser kommer til, mens sysselsettingen i andre neeringer reduseres over tid.
Befolkningen i Norge har vokst over lang tid, og arbeidsmarkedet har gkt relativt kraftig i
antall sysselsatte. Tilknytningsformene i det norske arbeidsmarkedet er forst og fremst
kjennetegnet av stabilitet, med en relativt lik andel midlertidig ansatte og selvstendig
neeringsdrivende siden 1990 (Nergaard 2018). Andelen voksne som star utenfor arbeids-
styrken, og arbeidstakere med lav og ustabil inntekt, har ogsa holdt seg relativt stabil etter
1990 (Elstad & Heggebg 2019).

At befolkningen gker, kan i seg selv fgre til en vekst i behovet for offentlige tjenester i
en velferdsstat som den norske. Stgrrelsen pa og veksten i offentlig sektor har av enkelte
blitt forklart ved & peke pa at innbyggere etterspgr mer offentlige tjenester over tid
(Baumol 1967). Velferdsordningene i Norge er ogsa blitt mer omfattende, og i dag leveres
og finansieres mange velferdstjenester av andre enn staten direkte, fgrst og fremst helse-
foretakene, kommuner og fylkeskommuner, som er ansvarlige for blant annet barnehage-
tjenester, grunnskole og videregaende skoler og omsorgstjenester. Staten har likevel an-
svar for a levere en rekke tjenester og ivareta offentlig forvaltning. Rettsvesen, forsvar,
universiteter og hgyskoler, politi og barnevern er eksempler pa statlige tjenester og for-
valtning. Staten har ogsa en oppgave i a regulere hvilke rettigheter den enkelte har, og
kontrollere gjennom tilsyn at lover og regler opprettholdes, og at den enkelte far levert
det de skal.

I tillegg til at vekst i tjenestetilbudet kan fore til en stgrre stat, peker enkelte pa at
veksten i offentlig sektor gjerne skyldes trekk ved staten selv. Innen gkonomisk teori og
organisasjonsteori har det med utgangspunkt i privat sektor veert pekt pa at det noen
ganger kan veere motstridende interesser mellom eier(e) av en virksomhet (prinsipalen(e))
og de som leder eller arbeider i virksomhetene (agentene) (Jensen & Meckling 1976). Mens
eierne for eksempel kan gnske profitt, kan ledere i stgrre grad gnske a gjore virksomheten
storre selv om dette kan g4 ut over aksjekurs, inntjening eller hva som ellers méatte vaere
prinsipalens interesse og mal med virksomheten. P4 samme mate kan arbeidstakere, ogsa
i offentlige virksomheter, ha interesser knyttet til profesjonsetikk, faglige interesser, so-
sialt fellesskap eller andre mal som kan sta i motsetning til prinsipalens mal og gnsker.
Som eier (prinsipal) er det krevende a ha full innsikt i ledernes (agentenes) daglige dispo-
sisjoner og hvilke beslutninger som er ngdvendige for a sikre eiernes interesser, og hvilke
som forst og fremst fremmer andres (agentenes) egne prioriteringer. Kort sagt eksisterer
det en asymmetri i informasjonen mellom prinsipal og agent. I statlig sektor er denne
modellen mer komplisert, fordi det i prinsippet er folket som er eierne, mens statsraden
forvalter dette eierskapet og delegerer ansvaret til virksomhetslederne.

En slik generell teori har veert brukt pa eierstyring i det private, men en lignende for-
staelse, teori, kan ogsa anvendes pa statens virksomhet (Niskanen 1968). Niskanen hevder
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at det er en iboende ineffektivitet i staten, ved at byrakrater pa alle nivaer har et insentiv
til a sikre vekst til eget departement eller egen sektor, og at insentivene til & kutte innen
«eget» omrade er svake (Niskanen 1968). At det kan veere slik i offentlig sektor, har som
nevnt a gjore med informasjonsasymmetrien som eksisterer mellom prinsipalen (regje-
ring eller storting) og agentene (byrakratene), og de mulige interessemotsetningene som
kan finnes. De som arbeider i et gitt departement, eller en gitt enhet under departemen-
tet, kan veere ensidig opptatt av «sitt» omrade og kjempe mot kutt ogsa der regjeringen
har andre prioriteringer og gnsker at midler skal brukes pa andre omrader. Dette kan gjore
det vanskelig a flytte ressurser internt i staten. Det er ofte det enkelte departement og
den enkelte byrakrat som sitter med informasjon om en etat, og som har kontroll over
hvor mye ressurser som er ngdvendige for a gjennomfgre tjenester og oppgaver. Denne
grunnleggende teoretiske betraktningen er et bakteppe for a forsta hvorfor regjeringen
innforte ABE-reformen. I henhold til teorien vil regjeringen aldri kunne veere sikker pa at
byrakraters mal for sitt arbeid og sin enhet er det samme som regjeringens eller Storting-
ets.

Innenfor velferdstjenester har det veert en sterk vekst i kommersielle tjenestetilbydere,
blant annet innenfor barnehager, barnevern og hjemmehjelp, mens andel arsverk i ideelle
og kommunale virksomheter stort sett har holdt seg stabilt eller vokst litt. Kommersielle
aktgrers markedsandel har vokst innenfor de fleste tjenesteomrddene, men med sveert
varierende lgnnsomhet. Det finnes ikke datagrunnlag til & konkludere pa spgrsmal om
privatiseringseffekter pa kostnader og kvalitet (Bjoru et al. 2019). Konkurranseutsetting
av offentlige virksomheter begrunnes ofte med at det er gkonomisk gunstig for staten, og
at det gker valgfriheten og, ikke minst, effektivitet og kvalitet. Blant motstanderne argu-
menteres det imidlertid for at konkurranseutsetting kan fore til darligere lgnns- og ar-
beidsvilkar for de ansatte og dermed ogsa darligere tjenestekvalitet. I tillegg kan ansattes
jobbsikkerhet veere utsatt hvis en konkurranseutsatt virksomhet taper et anbud (Trygstad
& Jordfald 2017).

I lgpet av 1990-tallet fikk nye idealer om styring og organisering av offentlig sektor
vind i seglende (Hagen & Trygstad 2007). New public management (NPM) ble introdusert,
blant annet stgttet av OECD, og ideer om markedsorientering, konkurranseprinsipper og
brukerorientering begynte & utfordre de politiske og profesjonsbaserte styringsidealene i
offentlig sektor. New public management innebar at driften og forvaltningen av offentlige
virksomheter ideelt skulle forega uten direkte politisk innblanding, men som om de var
private virksomheter i et marked. Dette ville gjgre det mulig & skape konkurranse mellom
offentlige og private virksomheter. I norsk offentlig sektor sa man en tendens til at of-
fentlige virksomheter ble mer og mer «selskapifisert», det vil si ble likere og likere private
bedrifter. Hagen og Trygstad (2007: 177) argumenterer for at dette i Norge blant annet
skjedde gjennom det de kaller ytre og intern fristilling. Ytre fristilling innebaerer at kom-
munale og statlige tjenester blir skilt ut og organisert som offentlig eide eller private ak-
sjeselskap. Intern fristilling innebeerer at offentlige virksomheter far en lgsere tilknyt-
ningsform, for eksempel som forvaltningsorganer med serskilte fullmakter og dermed
stgrre autonomi. Begge formene for fristilling forer med seg mindre direkte politisk sty-
ring av offentlig tjenesteproduksjon. Kontrollen skal skje enten gjennom mal- og resul-
tatstyring i tilfellene der virksomhetene har veert gjennom intern fristilling, og kontroll
gjennom eierorganer og tilknytningsformer der virksomhetene er etablert ved ytre fristil-
ling.

Det kan veere flere begrunnelser for konkurranseutsetting, men gnsket om & oppna gkt
effektivitet er vanligvis hovedbegrunnelsen (Braten & Svalund 2015: 12—13; se ogsa Svar-
stad & Trygstad 2018).
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ABE-reformen er et styringsredskap for a fremme effektivitet i tjenesteytingen. Antagel-
sene som ligger til grunn for a ta i bruk ABE-kutt eller uttak av effektiviseringsgevinster,
er at offentlige virksomheter ikke opererer i et marked. Det antas ofte at markedet gir
bedrifter i privat sektor et kontinuerlig press for a effektivisere og redusere kostnader. I
forste rapport fra Produktivitetskommisjonen skrives det for eksempel at «[b]egrenset
konkurranse, komplekse mal og det at tjenestene ikke omsettes i et fritt marked innebee-
rer imidlertid at viktige drivere for gkt produktivitet er fraveerende» i offentlig sektor
(NOU 2015: 1: 281). ABE-reformen kan ses pa som en simulering av disse markedsmeka-
nismene. Gjennom a utsette statlige virksomheter for arlige automatiske budsjettkutt er
tanken & etterligne et markedspress som skal tvinge statlige virksomheter til a gke pro-
duktiviteten.

En spenning i ABE-reformen er for det farste at uttaket av effektiviseringsgevinster
ikke tilpasses faktisk effektivisering. Dette er det blant annet pekt pa i evalueringene av
ACPD-ordningen i Australia (se kapittel 3). Kuttraten holdes udifferensiert og tar dermed
ikke hensyn til at ulike virksomheter har ulikt effektiviseringspotensial. En annen utford-
ring er at kuttene gjerne kommer for effektiviseringen faktisk har skjedd. Budsjettkuttet
legger dermed ikke til rette for en strategisk effektivisering av driften i statlige virksom-
heter.

En stati endring

I noen sammenhenger pekes det pa at private virksomheter stadig endrer sin produksjon
og aker sin effektivitet, mens det skapes et bilde av det offentlige som «tilstivnet», hvor
det er lite bevegelse og behov for reformer (Dagsavisen 2010). Et slikt bilde av en tilstivnet
offentlig sektor stemmer i liten grad for statlig sektor i Norge. Siden tidlig 1990-tallet har
ulike deler av statlig sektor veert gjennom store endringer i styringsform, malsettinger og
eierskap. Fra 1994 og fram til 2004 ble antall ansatte i staten redusert med 30 prosent, og
antall forvaltningsorganer ble i samme periode redusert fra 179 enheter i 1990 til 92 en-
heter i 2004. Mange sma enheter ble slatt sammen, mens mange store statlige virksom-
heter ble privatisert (Trygstad et al. 2006: 59). Pa slutten av 1990-tallet ble selskaper som
Televerket (senere Telenor), Posten, Mesta og Statkraft skilt ut som egne hel- eller deleide
statlige aksjeselskaper (Trangy & @sterud, 2001; Trygstad et al., 2006). Samtidig ble det
apnet opp for konkurranse blant annet i stremnettet, innen telekommunikasjon og innen
distribusjon av pakker og reklame, tjenester som tidligere var statlig drevet. I omleg-
gingen og i tiden som fulgte, gikk derfor staten og de ansatte gjennom store omstillinger.
De senere arene har det veert vedtatt en ny forsvarsstruktur, som medfgrer store endringer
i Forsvaret. Det pagar for tiden en politireform og en regionreform som begge pavirker
statlige virksomheter direkte eller indirekte. Regionreformen innebarer blant annet at en
del oppgaver flyttes fra statlige enheter til regionene.

I figur 4.1 kommer antall ansatte og antall arsverk i staten fram for perioden 2005 til
2018. Tallene i figuren er totalt antall ansatte og antall arsverk og gir dermed kun et inn-
blikk i den overordnede og generelle utviklingen. Mens det i 2005 var 132 839 ansatte i
staten, har antall ansatte gkt til 165 681 i 2018. Som figuren viser, har det veert en noksa
jevn vekst i antall ansatte i staten i perioden. Da ABE-reformen ble iverksatt i 2015, var
det 169 809 ansatte, noe som er litt lavere enn i arene etterpa. Fra 2016 til 2017 ble antall
ansatte litt redusert, mens antallet gkte svakt igjen fra 2017 til 2018. Endringene vi finner
i perioden 2016-2018, kan i stor grad forklares av statlige reformer og méten staten orga-
niserer tjenestene sine pa. Fra 2016 til 2017 ble antall statsansatte ifglge figuren redusert.
Dette skyldes i stor grad at Bane Nor (tidligere Jernbaneverket) og Den norske kirke ble
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skilt ut fra staten. Direktoratet for forvaltning og ikt (Difi) har analysert endringene i an-
tall ansatte i stats- og sentralforvaltningen fra 2016 til 2017 og finner at justert for omor-
ganiseringene rundt Den norske kirke og Bane Nor gkte reelt sett antall ansatte fra 2016
til 2017 med 900 ansatte (Difi 2018). Mesteparten av gkningen mellom 2016 og 2017 kom
innenfor Kunnskapsdepartementets omrade (Difi, 2019). Figur 4.1 viser at antall arsverk
og antall ansatte har veert noksa stabilt ogsa mellom 2017 og 2018.

Figur 4.1 Antall ansatte og drsverk. 2005-2018.
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Kilde: SSB/Difi. Det er et brudd i statistikken mellom 2014 til 2015.

I tabell 4.1 kommer antall arbeidsforhold og antall arsverk fram etter departement og de-
res underliggende enheter i 2018. I tillegg er det tall for enkelte andre frittstaende «om-
rader», domstolene i Norge og Sametinget. Som tabellen viser, varierer antall arbeidsfor-
hold (én person kan ha flere arbeidsforhold) i departementer med underliggende enheter
kraftig. Kunnskapsdepartementet er nesten dobbelt sa stort som Justis- og beredskapsde-
partementet med nest flest arbeidsforhold.

Oversikten over utviklingen i antall ansatte i staten gjengitt over viser at antallet stats-
ansatte ikke har gatt ned siden ABE-reformen ble innfart.

Nar det gjelder statens driftsutgifter, ser vi heller ikke at ABE-reformen har bidratt til
reduksjon. Som tidligere omtalt omfatter ABE-reformen post 1-29 i statsbudsjettet, og i
figur 4.2 kommer utviklingen i statens egne driftsutgifter fram fra 2008 til 2018. Utgiftene
har gkt med 50 prosent i perioden 2008 til 2018 sett under ett, med en gjennomsnittlig
arsvekst pa 4,3 prosent. Totalen i figuren utgjer samlet statens egne driftsutgifter i alt.
Figuren viser en jevn vekst i de totale utgiftene, med stgrst variasjon i «andre driftsutgif-
ter». I 2009 og 2015, og spesielt i 2015, gikk kategorien «andre driftsutgifter» kraftig opp.
I begge tilfellene falt utgiftene pa posten aret etter. Dette dreier seg om motkonjunktur-
politikk. T 2009 farte den globale finanskrisa til gkt statlig aktivitetsniva, og det samme
gjaldt i 2015 hvor oljeprisfall farte til arbeidsledighet og redusert aktivitet i deler av lan-
det.

Det er imidlertid viktig & papeke at ABE-reformen ikke skal redusere totalen i statens
driftsutgifter. ABE-reformen handler ikke om & spare penger i statsbudsjettet, men om &
omfordele midler, fra bevilgningene som tildeles i departementenes driftsramme (post 1
til 29), til en generell pott som brukes for a finansiere satsinger og politisk prioriterte
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omrader. At antall ansatte har holdt seg relativt stabilt, og at driftsutgiftene i statsbud-
sjettet har gkt i lgpet av perioden ABE-reformen har virket, er derfor forventet og ikke et
paradoks.

Tabell 4.1 Antall arbeidsforhold og avtalte arsverk i staten, etter departementsomrade. 2018. Sortert etter antall
arbeidsforhold. Kilde: SSB, statistikkbanktabell 12826, lastet ned 5 desember.

Antall Avtalte

Virksomhet arbeidsforhold arsverk

Kunnskapsdepartementet med underliggende enheter 49863 40549
Justis- og beredskapsdepartementet med underliggende enheter 27169 25943
Forsvarsdepartementet med underliggende enheter 22195 21815
Arbeids- og sosialdepartementet med underliggende enheter 16317 15570
Finansdepartementet med underliggende enheter 10102 9627
Samferdselsdepartementet med underliggende enheter 9145 8815
Kommunal- og moderniseringsdepartementet med underliggende enheter 6484 6178
Barne- og likestillingsdepartementet med underliggende enheter 6052 4923
Naerings- og fiskeridepartementet med underliggende enheter 4271 4140
Helse- og omsorgsdepartementet med underliggende enheter 3590 3383
Landbruks- og matdepartementet med underliggende enheter 2745 2548
Domstolene i Norge med underliggende enheter 2106 2001
Utenriksdepartementet med underliggende enheter 1758 1732
Kulturdepartementet med underliggende enheter 1675 1576
Klima- og miljgdepartementet med underliggende enheter 1380 1306
Andre 1343 1301
Olje og energidepartementet med underliggende enheter 1004 970
Samediggi / Sametinget med underliggende enheter 159 154
Staten i alt 167358 152531

Note: * Andre er statsministerens kontor med underliggende enheter, og stortinget med underliggende enheter.
Figur 4.2 Statens egne driftsutgifter i alt, etter hovedpost. Millioner kroner. 2008-2018. KPI-justert etter 2008-tall.

Posten «driftsresultat i statens forretningsdrift» utgjer sa sma summer, noen ar i minustall, at de ikke er synlige i
figuren.
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Kilde: SSB, statistikkbanktabell 10486, «<10486: Inntekter og utgifter i statsregnskapet (mill. kr), etter hovedpost,
statistikkvariabel og &r»
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Retten til medbestemmelse i staten

Omorganisering og endringer i statlig virksomhet vil i de fleste tilfeller direkte pavirke
statlige arbeidsplasser og arbeidsforholdene til ansatte. Bade lov og avtaleverk gir ansatte
rett til medbestemmelse nar deres arbeidsplasser pavirkes av beslutninger tatt i virksom-
heten.

Arbeidsmiljgloven setter minstekrav til medbestemmelse og gir blant annet tillits-
valgte rett til informasjon og drgfting i saker som gjelder virksomhetens gkonomiske si-
tuasjon, bemanning og andre beslutninger som kan vesentlig endre de ansattes arbeids-
organisering eller ansettelsesforhold.

Ogsa avtaleverket gir rett til medbestemmelse. I desember 2016 ble staten og hoved-
sammenslutningene enige om en ny hovedavtale for arbeidstakerne i staten. Avtalen gjel-
der fra 1. januar 2017 og ble hgsten 2019 prolongert ut 2020. Avtalen krever at det fram-
forhandles en tilpasningsavtale om medbestemmelse i den enkelte virksomhet, som blant
annet fastsetter samarbeidsformer.

Avtalen slar fast at tillitsvalgte ikke skal delta i beslutninger som er politiske eller knyt-
tet til politiske prioriteringer (& 5). Bergrer en politisk beslutning de ansattes arbeidssi-
tuasjon i vesentlig grad, og virksomheten forbereder uttalelse i saken, skal de tillitsvalgte
gis anledning til & uttale seg.

Informasjon

Tillitsvalgte har krav pa informasjon om politiske beslutninger som bergrer virksomheten
slik at det far innvirkning pa den enkeltes arbeidssituasjon. Tillitsvalgte skal ogsa ha in-
formasjon om virksomhetens regnskap og gkonomi, vedtak i styringsorgan og administra-
sjon som er av betydning for de ansatte, samt om hvem som ansettes, og hvem som slutter
i virksomheten.

Drofting

De tillitsvalgte har krav pa & fa delta i dreftinger om budsjettforslag, virksomhetens planer
og planer for hvordan vedtatt budsjett skal disponeres, og omgjgring av ikke besatte stil-
linger. I tillegg har de drgftingsrett i byggeprosjekter, anskaffelse og fordeling av kapital-
varer samt saker som gjelder oppleaering.

Forhandling

Tillitsvalgte skal tas med i forhandlinger i saker som gjelder interne organisasjonsend-
ringer, bemanningsgkninger, velferdstiltak og fordeling av velferdsmidler. Arbeidsgiver
skal ogsa ta opp til forhandling saker som gjelder personalreglement og disponering av
arealer, for eksempel areal til kontorer, spiserom o.l. Saker som faller under arbeidsmil-
jolovens bestemmelser om arbeidsmiljgutvalg (& 7-2 (2)), som HMS-saker og arbeidstid,
kan ogsa gjares til gjenstand for forhandlinger etter hovedavtalens regler.

Bade arbeidsmiljsloven og avtaleverket gir ansatte rett til informasjon om virksomhe-
tens gkonomiske situasjon. ABE-reformen bergrer virksomhetenes budsjett og kan fa
konsekvenser for de ansatte dersom den for eksempel pavirker ansettelsespolitikken eller
forer til omstillinger. Da har de ansatte rett til medbestemmelse gjennom sine tillits-
valgte.

Tidligere undersokelser av ABE-reformen

Direktoratet for forvaltning og IKT (Difi) gjennomferte i 2016 en undersgkelse av hva som
hemmer og fremmer effektivisering i staten (Difi 2016b). Undersgkelsen omfattet blant
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annet 28 intervjuer med ledere pa ulikt niva i staten og ble gjennomfart relativt raskt etter
at ABE-reformen var innfert. I rapporten fra undersgkelsen finner Difi at ledere i offentlig
sektor opplever at budsjettkutt gir dem et «ytre press» som fremmer effektiviseringstiltak,
og de trekker fram ABE-reformen som et virkningsfullt redskap. Difi skriver at budsjett-
kuttene handteres pa forskjellige mater i virksomhetene. I noen virksomheter farer ABE-
kuttene til effektivisering av arbeidsprosessene, mens i andre handteres kuttene ved a
ikke fylle ubemannede stillinger og ved a redusere innkj@p. Dette forer i noen tilfeller til
redusert produksjon og/eller kvalitet.

Ifglge rapporten mener de intervjuede lederne at deres virksomheter har et effektivi-
seringspotensial ABE-kuttene hjelper dem a aktualisere, noe de ser pa som «sunt». Sam-
tidig finner rapporten at hovedtillitsvalgte i staten mener uniforme kutt, «ostehgvel»-
kutt, ikke treffer godt og setter ledelsen i en vanskelig situasjon nar de ma kutte i budsjet-
tene uten a redusere oppgavene (Difi 2016b: 11).

Difi finner ogsa at IKT-investeringer fungerer som en dobbel effektiviseringsdriver. For
det forste mé virksomheten spare inn i egne budsjetter for & finansiere investeringen,
som, for det andre, i seg selv ogsa bidrar til effektivisering (2016b: 12). Difi argumenterer
samtidig for at ABE-lignende kutt, altsa uniforme og udifferensierte reduksjoner i alle
statlige virksomheters budsjetter, ikke alltid er den beste maten a fremme effektivisering
pa, fordi ulike virksomheter har ulike potensialer for a effektivisere ut fra stgrrelse, orga-
nisering og oppgaver (Difi 2016b: 22). Difi foreslar det direktoratet mener er en potensielt
bedre lgsning, der departementene selv fordeler kutt i sine virksomheter.

Oslo Economics / Agenda Kaupang gjennomfgrte i 2018 en analyse av driftssituasjonen
i kriminalomsorgen etter innfgringen av ABE-reformen (Oslo Economics / Agenda Kau-
pang 2018). Rapporten viser at kriminalomsorgen har fatt reduserte bevilgninger hvis
man ikke regner med gremerkede midler til spesifikke tiltak og oppgaver. Hvis man imid-
lertid inkluderer finansiering av spesifikke tiltak, som soning med elektronisk kontroll,
leie av fengselsplasser i Norgerhaven i Nederland og etableringen av et ungdomsfengsel i
region gst, har kriminalomsorgens driftsbevilgninger gkt med 10 prosent fra 2014 til 2017.
Antall arsverk i kriminalomsorgen som helhet har ogsa gatt opp. Det er riktignok store
forskjeller i driftsutgiftene mellom forskjellige regioner og soningsnivaer. Pa fengselsniva
finner Oslo Economics / Agenda Kaupang at halvparten av norske fengsler har hatt en
reduksjon i driftsutgiftene fra 2014 til 2017. Friomsorgen har imidlertid hatt en gkning i
antall arsverk, mye knyttet til nye oppgaver som soning med elektrisk kontroll og Narko-
tikaprogram med domstolkontroll (ND-programmet). Friomsorgen opplever at det gko-
nomiske handlingsrommet har krympet, og de har mattet omdisponere ressurser bort fra
ordineer drift for a kunne utfgre nye oppgaver de er blitt palagt. ABE-relaterte kutt i kri-
minalomsorgen kan summeres til 75 millioner kroner fra 2015 til 2017, men kriminalom-
sorgen er ogsa palagt andre ikke-ABE-relaterte effektiviseringstiltak. Tas disse med i be-
regningene, kan de totale kuttene summeres til 112 millioner kroner (Oslo Economics /
Agenda Kaupang 2018: 7).

I kriminalomsorgen handteres ABE-reformen ved & fordele kuttene til hver enkelt en-
het, som hver for seg vurderer hvordan kuttene kan tas ut, og hva som kan effektiviseres.
Alle organisasjonsnivaene rapporterer imidlertid om begrensede muligheter for & kunne
iverksette starre effektiviseringstiltak, fordi de er bundet av et regelverk og mal. Pa direk-
toratsniva finner gjennomgangen at Kriminalomsorgsdirektoratet ikke har utarbeidet en
helhetlig effektiviseringsstrategi, og har heller ikke fullmakt til a8 kunne gjore storre orga-
nisatoriske endringer i kriminalomsorgen.

Oslo Economics / Agenda Kaupang (2018: 4) skriver at ABE-reformen fra 2014 til 2017
ikke har hatt noen «vesentlige konsekvenser for sikkerhet og tjenestetilbud i kriminalom-

ABE-reformen i staten

33



sorgen», og at det finnes et ytterligere effektiviseringspotensial i organiseringen av kri-
minalomsorgen i sin helhet, men framhever at «[dJersom ABE-reformen ogsé framover
overlates til den enkelte enhet, kan dette ga pa bekostning av sikkerhet og tjenestetilbud»
(Oslo Economics / Agenda Kaupang 2018: 4).

Fengslene opplever at driftssituasjonen er blitt mer krevende, ikke bare pa grunn av
reduserte driftsbevilgninger, men ogsa fordi sammensetningen av innsatte er blitt mer
utfordrende, og fordi flere administrative oppgaver palegges fengselsbetjenter. Oslo
Economics / Agenda Kaupang (2018: 32) finner at fengslene har redusert bruk av vikarer
og overtidsarbeid for & handtere reduserte driftsbevilgninger.

Samfunnsgkonomisk analyse (S@A 2018) har kartlagt de gkonomiske konsekvensene
av ABE-reformen for domstolene. Ifglge SOA var det allerede kapasitetsutfordringer i
domstolene da ABE-reformen ble implementert, og ingenting tyder pa at ressursbehovet
har gatt eller vil ga ned.

1 2017 var 69 prosent av bevilgningene til Hayesterett, tingrettene og Domstolsadmi-
nistrasjonen lgnnskostnader. Domstolenes oppgaver er palagt av lover og regler. Det gir
domstolene lite adgang til & spare inn ved a kutte i tjenester og nedbemanne. Ifglge Sam-
funnsgkonomisk analyse reduserer ABE-reformen dermed domstolenes allerede begren-
sede handlingsrom (S@A 2018: 11).

I domstolene tas kuttene ut gjennom nedbemanninger, blant annet ved & ikke erstatte
ved naturlig avgang. Samfunnsgkonomisk analyse finner ogsa at ABE-relaterte gevinster
forskutteres i domstolene, det vil si at kuttene gjennomfgres far gevinstene av effektivi-
seringstiltakene er reelle. Det svekker tjenestekvaliteten, gker saksbehandlingstiden og
gjar omstillingsprosessene vanskeligere og mer tidkrevende. Det er ifplge Samfunnsgko-
nomisk analyse de minste domstolene som er mest utsatt og i stgrst grad opplever utford-
ringer knyttet til ABE-reformen, fordi disse har et lavere effektiviseringspotensial. Det er
begrenset hvor fa ansatte en tingrett kan ha, og kapasitetsreduksjoner i sma domstoler
kan derfor vanskelig gjennomfgres uten at tjenestetilbudet forringes.

For domstolene er tilstrekkelige ressurser en hovedutfordring med tanke pa a kunne
opprettholde kvaliteten i tjenestene de leverer. I 2017 var avtalte arsverk i domstolene
lavere enn beregnet behov (SQA 2018: 14). Samfunnsgkonomisk analyse argumenterer
derfor for at domstolene ikke ngdvendigvis bgr behandles som andre statlige virksomhe-
ter i forbindelse med ABE-reformen, fordi deres oppgaver er fastsatt i lovverket og i ret-
ningslinjer med maltall, og fordi hgy kvalitet i tjenesteproduksjonen er viktig for ikke &
svekke tilliten til rettssystemet (SQA 2018: 23).
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5 Setter ABE-reformen spor i
statsansatteundersokelsene?

En kilde til kunnskap om hvordan ansatte opplever sin arbeidssituasjon, er statsansatte-
undersgkelsen som gjennomferes hvert tredje ar av Difi.” Vi har analysert enkelte av sva-
rene her med sikte pa a identifisere mulige endringer etter at ABE-reformen ble introdu-
sert. Dette kan i sa fall indikere at tilveerelsen som ansatt i staten har blitt pavirket av
ABE-reformen.

Det har blitt gjennomfprt to statsansatteundersgkelser siden ABE-reformen ble inn-
fort, en mot slutten av 2015, samme ar som ABE-reformen ble implementert, og eni2018.
I dette kapittelet ser vi neermere pa spgrsmal fra denne siste undersgkelsen og sammen-
ligner den med tilsvarende spgrsmal fra undersgkelser gjennomfert far reformen ble
iverksatt. Formalet med disse analysene er a se om vi kan finne noen endringer som kan
knyttes til reformen.

I statsansatteundersgkelsene blir den enkelte respondent stilt en rekke spgrsmal om
mulighetene for kompetanseutvikling, stress varsling, hvordan nermeste leder utfgrer
lederrollen, hvordan ressursene brukes. En utfordring med analysene av disse datasettene
er at undersgkelsene er laget for et annet formadl, og at det derfor ikke er konkrete spors-
mal utformet med henblikk pa & studere virkninger av ABE-reformen. Det er derfor kre-
vende a identifisere om eventuelle endringer kan knyttes direkte til ABE-reformen, eller
om de ogsa er pavirket av andre endringer, for eksempel ulike politiske prioriteringer og
endringer i oppgaver som etatene skal gjgre, uavhengig av ABE-reformen. Men undersg-
kelsene er godt egnet til 4 gi et bilde av de store overordnede endringene i staten, og om
det er slik at store deler av de ansatte i staten opplever negative eller positive endringer i
sin egen arbeidshverdag, ledernes mate a lede pa eller hvordan ressurser brukes i etaten.

I undersgkelsen har vi sett naermere pa statsansatteundersgkelsen 2018 og de tidligere
undersgkelsene fra 2015 (publisert i 2016) og november/desember 2012 (publisert i 2013)
samt der det er mulig, undersgkelsene fra 2009 og 2007. ABE-reformen ble startet ved
arsskiftet 2015, slik at endringer som skyldes denne reformen, vil matte komme fram ved
endringer hovedsakelig mellom 2012 og 2018, men det kan ogsa ha kommet innstram-
minger i 2015 som allerede var merkbare da respondentene fikk undersgkelsen i oktober
2015 (Difi 2016a).

Det er noen sma forskjeller i maten undersgkelsen i 2012 ble gjennomfgrt pa, sammen-
lignet med i 2015 og 2018. Undersgkelsen i 2012 ble gjennomfert ved at utvalget fikk et
brev (i posten) med oppfordring om & delta i undersgkelsen. I brevet sto en nettadresse
den enkelte skulle logge inn pa for & svare pa undersgkelsen. Undersgkelsene i 2015 og
2018 ble gjennomfert som en e-postbasert nettundersgkelse av Rambgll Management
Consulting i samarbeid med Direktoratet for gkonomistyring (DF@), mens undersgkelsen
i 2012 ble gjennomfert av TNS Gallup, i samarbeid med det som da het Fornyings-, admi-
nistrasjons- og kirkedepartementet (FAD). Det er dermed noen forskjeller i undersgkel-
sesdesign, men det bgr ikke bety mye.

7 Statsansatteundersgkelsen ble tidligere kalt medarbeiderundersgkelsen i staten. Vi omtaler den
her som statsansatteundersgkelsen.
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Styring, effektivitet og ledelse

Et hovedmal med ABE-reformen er avbyrakratisering og okt effektivitet. I tabell 5.1 ser vi
nermere pa hvordan statsansatte svarer pa fire spgrsmal om bruk av ressurser for og etter
ABE-reformen. Tabellen viser at noen flere er helt eller delvis enige i at oppgaver lgses
med effektiv ressursbruk, mens det ikke er noen endringer nar det gjelder om det er klart
hvem som har ansvar for ulike oppgaver, om planer som er vedtatt, gjennomfgres, eller
om det er godt samsvar mellom overordnede mal og hvilke oppgaver virksomheten den
enkelte arbeider i, prioriterer.

Tabell 5.1 Effektiv bruk av ressurser for og etter ABE. Andel «<helt enig» eller «enig». 2012, 2015 og 2018.

2018 2015 2012
I min virksomhet lgser vi vare oppgaver med effektiv ressursbruk 48 46 43
I min virksomhet er det klart hvem som har ansvar for de ulike oppgavene 62 61 63
I min virksomhet gjennomferer vi de planer som er vedtatt 59 58 59
Det er godt samsvar mellom overordnede mal og 57 55 58

hvilke oppgaver min virksomhet prioriterer

Note: N 2018 = 5232, N 2015 = 3899, N 2012 = 3816

Ansattes forhold til ledelsen tas i tillegg opp i undersgkelsen, og ogsa nar det gjelder disse
forholdene, er det lite endringer i perioden. De ansatte har like oppfatninger nar det gjel-
der om deres naermeste leder er tydelig pa hva de forventer av arbeidstakeren i jobben,
hvilke mal den naermeste lederen setter for enheten, og om naermeste leder er dyktig til &
gjennomfere beslutninger. P4 ett omrade er det en liten endring. Mens 64 prosent av alle
respondentene svarte at de var enige eller helt enige i at «min naermeste leder er lojal og
stgttende hvis jeg gjar feil i jobben» i 2012, var tilsvarende andel i 2018 gkt til 72 prosent
(tabell 5.2).

Tabell 5.2 Neermeste leders forventninger og arbeid. Andel <helt enig» eller «enig». 2009, 2012, 2015 og 2018.

2018 2015 2012 2009

Min naermeste leder er lojal og stettende hvis jeg gjor feil i jobben 72 67 64
Min naermeste leder er tydelig pa hva hun/han forventer av meg i jobben 62 60 59
Min naermeste leder setter tydelige mal for enheten 60 61 61
Min naermeste leder er dyktig til & giennomfere beslutninger 61 61 59 47

Note: N 2018 = 5232, N 2015 = 3899, N 2012 = 3816, N 2009 = 4491

Arbeidsoppgaver, trivsel og forventninger

I tillegg til at enkelte spgrsmal som dreier seg om styring, effektivitet og ledelse i den
forbindelse har vert gjentatt over tid, inneholder statsansatteundersgkelsene en del
spgrsmal som i stgrre grad har a gjore med den enkeltes forhold til jobben. Er det slik at
de ansatte i stgrre grad er stresset eller i mindre grad opplever at de kan utvikle seg faglig?
I undersgkelsen skulle den enkelte forholde seg til en del pastander (se tabell 5.3) og si
seg enig eller uenig i pastandene. Her finner vi generelt en negativ tendens. Vi finner at
feerre er helt enige eller enige i at de er sjelden er stresset pa grunn av jobben, i 2018 enn
2012 og 2015, da rundt 45 prosent sa de sjelden var stresset. Over tid har disse malingene
gatt opp og sa ned. Mens 90 prosent svarte at de var helt enige eller enige i at de «vet hva
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som forventes av meg i jobben», i 2012, svarte 85 prosent det samme i 2018. Det har der-
med blitt noe mer uklart hva det inneberer & vaere arbeidstaker i staten. Videre er klart
feerre helt enige eller enige i at de fysiske arbeidsforholdene gir tilstrekkelig ro til effektivt
arbeid, og klart feerre er enige eller helt enige i at de har gode muligheter til a utvikle sin
faglige og personlige kompetanse. Disse endringene er signifikante.

Tabell 5.3 Forventninger, kompetansebygging og stress i den enkeltes jobb. 2007, 2009, 2012, 2015 og 2018. Andel
«helt enig» eller «enig».

2018 2015 2012 2009 2007

Jeg er sjelden stresset pa grunn av jobben 37 45 46 39 35
Jeg vet hva som forventes av meg i jobben 85 91 90

De fysiske arbeidsforholdene gir meg tilstrekkelig ro 64 7 3

til at jeg kan jobbe effektivt

Jeg har gode muligheter for & utvikle min faglige og 58 67 66 57 63

personlige kompetanse

Note: N 2018 =5232, N 2015 =3899, N 2012 = 3816, N 2009 = 4491 og 2007 = 2891

I statsansatteundersgkelsen skulle den enkelte ogsa ta stilling til to pastander om trygg-
het og sikkerhet og om det tas sosiale og personlige hensyn ved for eksempel sykdom eller
omsorgsbehov. Disse spgrsmalene kan gi en indikasjon pa om kutt og sma budsjetter gar
ut over sikkerhet og virksomhetenes evne til a ta sosiale og personlige hensyn, og om det
er slik at ytringsklimaet pavirkes. Figur 5.1 viser det enkelte spgrsmal og andelen som
svarte at de var helt enige eller enige i pastandene i 2012, 2015 og 2018.

Figur 5.1 Sikkerhet, sosiale og personlige hensyn og varslingsklima. Prosent. 2012, 2015 og 2018.
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Jeg opplever at min arbeidsplass er fysisk sikker og
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f.eks. ved sykdom og behov for a yte omsorg

o
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Note: N 2018 =5232, N 2015 =3899, N 2012 = 3816

Pa spprsmal om hvorvidt arbeidsplassen er fysisk sikker og trygg, hvor trygt det oppleves
a varsle om eventuelle kritikkverdige forhold, og hvorvidt virksomheten tar hensyn til de
ansattes sykdom og behov for & yte omsorg, er svarene de statsansatte gir, helt stabile nar
man sammenligner svarene pa undersgkelsen fra 2012, 2015 og 2018.

Trives den enkelte fortsatt pa og med jobben?

Vi finner at en del forhold i liten grad har endret seg, samtidig som det er noen negative
trekk. Er det slik at den enkelte statsansatt i mindre grad er engasjert i jobben sin, i mindre
grad er stolt av & veere ansatt i sin virksomhet eller alt i alt er tilfreds med sin jobb? I tabell
5.4 er det tre pastander hentet fra statsansatteundersgkelsen som dreier seg om dette.
Tabellen viser at sveert mange, og en litt hgyere andel enn tidligere, er sveert engasjert i
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jobben sin. En hgy andel, og en like stor andel som for ABE-reformen, er stolt av a veere
ansatt i sin virksomhet, og like mange er alt i alt godt tilfredse med jobben sin. Til den
siste pastanden ma vi tilfgye at nesten alle arbeidsmiljgundersgkelsene finner dette.
«Alle» svarer at de er forngyde eller tilfredse med sin jobb, noe som nok til dels skyldes en
selvseleksjon. De som er misforngyde med jobben sin, vil forsgke og etter hvert lykkes
med & fa seg en ny jobb.

Tabell 5.4 Den enkeltes engasjement og tilfredshet med jobben. Andel «<helt enig» eller «enig». 2007, 2009, 2012,
2015 og 2018.

2018 2015 2012 2009 2007

Jeg er svaert engasjert i jobben min 85 83 82
Jeg er stolt av a veere ansatt i min virksomhet 7 82 7 72 61
Jegeraltialt godt tilfreds med jobben min 79 81 81 76 82

Note: N 2018 =5232, N 2015 =3899, N 2012 = 3816, N 2009 = 4491 og 2007 = 2891

Oppsummering av statsansatteundersokelsen
e Funn i statsansatteundersgkelsen kan vanskelig fgres tilbake til ABE-reformen.

Det er sveert vanskelig a fgre endringer i svarene i statsansatteundersgkelsen tilbake til
ABE-reformen. Det foregar mange reformer og omorganiseringer i staten, og eventuelle
endringer i de statsansattes svar pa undersgkelsen kan skyldes mye annet enn ABE-kut-
tene.

o Statsansatteundersgkelsen viser fgrst og fremst stabilitet.

Statsansatteundersgkelsen tyder pa at de ansatte i staten, deres arbeidsvilkar og trivsel
har endret seg relativt lite fra 2012 til 2018. Pa spgrsméal om styring, effektivitet og ledelse
viser var gjennomgang at det ikke er noen nevneverdige forskjeller pa hva de statsansatte
svarer i 2012, 2015 og 2018, med unntak av pa spgrsmal om ledelsen er lojal og stgttende
hvis man gjer feil, der andelen som svarer at de er helt enige eller enige, har gatt opp fra
64 til 72 prosent i perioden. Pa spgrsmal om trivsel pa jobb ser vi at andelen som svarer
at de er engasjert i jobben, er hgy og har gkt siden 2012. Nar det gjelder pastanden «Jeg er
stolt av a veere ansatt i min virksomhet», ser vi en viss variasjon, men ogsa en generell
gkning i andelen som er helt enige eller enige.

o Statsansatteundersgkelsen viser imidlertid ogsa en viss tendens til gkt stress, mer
uklare forventninger, mindre effektivitetsfremmende arbeidsforhold og darligere
mulighet for kompetanseutvikling.

Pa spersmal om arbeidsoppgaver, arbeidsforhold og forventninger viser statsansatteun-
dersgkelsen imidlertid en viss endring. Andelen statsansatte som svarer at de er helt enige
eller enige i at de sjelden er stresset pa jobb, har gatt ned siden 2012, til 37 prosent i 2018.
Andelen som oppgir at de vet hva som forventes av dem, er hgy, 85 prosent i 2018, men
har samtidig gatt ned fra 91 prosent i 2015 og 90 prosent i 2012. Andelen som svarer at de
er helt enige eller enige i at de fysiske arbeidsforholdene gir dem ro til a jobbe effektivt,
er pa 64 prosent i 2018, ned fra 73 prosent i 2012. Statsansatteundersgkelsen viser at an-
delen som mener de har gode muligheter til & utvikle faglig og personlig kompetanse, har
variert i lgpet av de siste tolv arene, med en nedgang fra 2012 og 2015 til 2018. Hvorvidt
disse tendensene skyldes ABE-reformen, er ikke mulig a avgjore ut fra dette datamateria-
let.
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6 ABE-reformen i fem statlige
virksomheter

Som del av denne undersgkelsen har vi gjennomfgrt intervjuer med ledere og tillitsvalgte
i ulike statlige virksomheter. Malet har veert a fa fram hvordan ABE-reformen handteres i
praksis, og hvilke erfaringer med ABE-reformen statlige virksomheter har. I det falgende
vil vi se pa hvordan ABE-reformen trekkes fram i budsjettene til ulike departementer, og
hvordan departementene fordeler ABE-kuttene til underliggende virksomheter. Deretter
presenterer vi funn fra intervjuene gjennom a beskrive budsjettarbeidet og partssamar-
beidet, den gkonomiske situasjonen og ABE-reformens rolle og konsekvensene av kuttene
i fem statlige virksomheter.

Bruken av ABE-reformen som begrunnelse i
budsjettarbeidet

De ulike departementene benytter ABE-reformen som argument for budsjettendringer i
ulik grad innenfor de ulike departementsomradene. Denne undersgkelsen har vi avgren-
set til seks departementer. Gar vi gjennom statsbudsjettet for de ulike departementsom-
radene fra 2015 til 2019, ser vi at det i sveert ulik grad refereres til ABE-reformen.

Tabell 6.1 viser hvor mange ganger ordet avbyrakratisering er brukt i statsbudsjettet
for de ulike departementene. Som vi ser, er det stor forskjell pa hvor ofte de enkelte de-
partementene bruker uttrykket. Barne- og likestillingsdepartementet (BLD) har for ek-
sempel over en femarsperiode brukt uttrykket «avbyrakratisering» bare seks ganger i
statsbudsjettet. Justisdepartementet (JD) har derimot i samme periode brukt ordet 259
ganger.

Tabell 6.1 Antall ganger ulike former av ordet «avbyrakratisering» gar igjen i statsbudsjettet for de angitte
departementene. Kilde: Prop. 1 S for angitt ar.

2015 2016 2017 2018 2019 SUM
Asd 2 2 6 5 4 19
BLD 3 1 1 1 0 6
JD 36 48 64 53 58 259
KLD 9 14 12 16 18 69
NFD 24 4 2 2 2 34
SD 3 5 0 0 1 9

De aller fleste budsjettene har et lite avsnitt hvor det gjores rede for avbyrakratiserings-
og effektviseringsreformen. Her vil ordet vanligvis opptre to ganger, forst i overskriften
og deretter i teksten. Teksten gar igjen i flere av departementenes budsjetter og informe-
rer om hvor stor reduksjonen i rammen er for det enkelte departement. For Arbeids- og
sosialdepartementet (ASD) var teksten slik i 2015:
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«For & gi insentiver til mer effektiv statlig drift og skape handlingsrom for priorite-
ringer, innfgres det en avbyrakratiserings- og effektiviseringsreform. Deler av ge-
vinstene fra mindre byrakrati og mer effektiv bruk av pengene overfgres i de arlige
budsjettene til fellesskapet. Denne innhentingen settes til 0,5 pst. av virksomhet-
enes driftsutgifter. For a sikre forutsigbarhet i ordningen er beregningsgrunnlaget
saldert budsjett aret fgr. Ordningen er neermere omtalt i forslaget til statsbudsjett
for 2015. For Arbeids- og sosialdepartementet innebaerer dette at rammen reduse-
res med 61,7 mill. kroner netto.» (Prop. 1 S (2014-2015) Arbeids- og sosialdeparte-
mentet, s. 19)

Ut over dette er det fa referanser til ABE-reformen i budsjettet til Arbeids- og sosialde-
partementet. I Justisdepartementets budsjett finner vi imidlertid referanse til reformen
en rekke ganger hvert ar. Budsjettet er delt inn i ulike saksomrader (programkategorier),
og under hvert saksomrade er det angitt et driftsbudsjett. Her redegjgres det for hvor stor
andel av driftsbudsjettet for hvert saksomrade som er trukket tilbake som del av ABE-
reformen. Et eksempel kan vaere driftsbudsjettet under posten for bobehandling, kapittel
475 i budsjettet. Bevilgningen i dette kapittelet dekker statens ansvar for utgifter til kon-
kursbehandling i tilfeller hvor boet ikke dekker utgiftene, og utgiftene er dermed regel-
styrte og bestemt i lov. I Justisdepartementets budsjett heter det:

«Det foreslas & gke bevilgningen med 12,5 mill. kroner med bakgrunn i regnskaps-
tall og forventet utvikling. Bevilgningen foreslas redusert med 382 000 kroner i for-
bindelse med avbyrakratiserings- og effektiviseringsreformen i statlige virksomhe-
ter. Det foreslas en bevilgning pa posten pa 90,4 mill. kroner.» (Prop. 1 S (2017-
2018) Justisdepartementet, s. 217)

Et annet departement som har fulgt samme praksis som Justisdepartementet, er Klima-
og miljodepartementet. Ogsa her er det lagt inn en reduksjon i driftsbudsjettet under de
enkelte postene begrunnet med ABE-reformen. Under posten for basisbevilgninger til
miljgforskningsinstituttene heter det for eksempel:

«Lgyvinga er auka med 4,5 mill. kroner samanlikna med saldert budsjett 2018. Det
er lagt inn ei prisjustering pa 5,4 mill. kroner, men teke ut 0,9 mill. kroner som del
av avbyrakratiserings- og effektiviseringsreforma.» (Prop. 1 S (2017-2018) Klima-
og miljgdepartementet, s. 86)

De andre departementene som er undersgkt her, har i motsetning til disse to valgt ikke &
synliggjgre kutt under de enkelte budsjettpostene med ABE-reformen som begrunnelse.
Samferdselsdepartementet benyttet i 2018-budsjettet ordet «effektivisering» 70 ganger,
men nevnte aldri ABE-reformen. Reformen eksponeres dermed pa ulik mate innenfor de
ulike budsjettomradene.

Fordeling av ABE-kutt til statlige virksomheter

ABE-reformen fglger budsjettprosessen i staten og diskuteres i to faser. ABE-kuttene dis-
kuteres forst pA marskonferansen, der inntekter og utgifter fastsettes, mens tildelinger og
satsinger bestemmes i august, pa den avsluttende budsjettkonferansen (Finansdeparte-
mentet 2014). Midlene som kuttes som en fglge av ABE-reformen, tas med inn i budsjett-
arbeidet og fordeles pa nytt. Noen departementsomrader kan fa midlene tilbake, men de
kommer da i form av politiske satsinger og vil veere gremerket finansiering av disse sat-
singene. Enkelte departementer vil ogsa fa satsingstildelinger som overskrider budsjett-
kuttet som folger av ABE-reformen, men disse midlene kan ikke fgres direkte tilbake til
underliggende etaters driftsbudsjetter.
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Med utgangspunkt i intervjuer med to ekspedisjonssjefer i to forskjellige departementer
har vi sett pa hvordan disse departementene fordeler ABE-relaterte kutt mellom sine un-
derliggende enheter.

ABE-kuttet gjelder hele driftsrammen til et departement og alle driftspostene til de
underliggende virksomhetene. Departementene star fritt til 4 fordele ABE-kuttene mel-
lom virksomhetene de er ansvarlige for. Lederne vi har intervjuet, papeker imidlertid at
ABE-kuttene kun er en av flere typer kutt departementene skal handtere. Hvordan ABE-
kuttene og andre kutt fordeles mellom departementenes virksomheter, er opp til statsra-
den.

I de to departementene der vi har intervjuet ledere, forteller de at de i teorien kan «dan-
dere» ABE-kuttet mellom sine underliggende enheter. I praksis, forteller de, er det mest
hensiktsmessig for dem & legge ut virksomhetenes ABE-kutt udifferensiert, det vil si gi
alle underliggende virksomheter den samme kuttraten slik at kuttet blir forholdsmessig
likt i alle virksomheter. I kroner og gre vil kuttet vere stgrre i virksomhetene med store
budsjetter enn sma, men selve raten er lik. De sier begge at de «fplger Finansdepartemen-
tet» og legger ABE-kuttene likt ut i sine underliggende enheter. Det gir virksomhetene de
er ansvarlige for, stabilitet, argumenterer en av informantene. Informantene forteller
uavhengig av hverandre at det ville veere vanskelig for departementene a begrunne en
lavere kuttrate i enkelte enheter og en hgyere i andre. Dette skyldes blant annet varie-
rende stgrrelse pa virksomhetene. A tildele de store virksomhetene lavere kuttrater ved &
kutte mer i mindre enheter framstar lite hensiktsmessig. Kuttene i de mindre virksomhe-
tene matte veert sveert store for a «dekke inn» for kuttene i de store virksomhetene.

Samtidig forteller lederne at de har gjort vurderinger. En av lederne vi har intervjuet,
framholder imidlertid at en prioritering pa departementsniva pa ett plan gar imot hensik-
ten med ABE-reformen, som baserer seg pa at det finnes et effektiviseringspotensial i alle
virksomheter. Virksomhetene selv er ikke involvert i prosessen med & fordele ABE-kutt.

Ifglge en departementsleder vi har intervjuet, oppleves ikke ABE-reformen og de redu-
serte driftsbevilgningene som forutsigbare for virksomhetene, pa tross av at regjeringen
ser pa reformen som «en forutsigbar forventning til langsiktig arbeid for en mer effektiv
statlig drift» (Prop. 1 S (2018-2019): 78). Arsaken er at Stortinget, som tidligere omtalt i
budsjettbehandlingen, har vedtatt & gke kuttraten. Variasjonen i kuttraten gir ikke den
langsiktigheten reformen i utgangspunktet er ment a gi virksomhetene, mente informan-
tene.

Lederne forteller at de forst og fremst har inntrykk av at virksomhetene i det store og
hele har klart &8 handtere ABE-kuttene pa en god mate. «Vi har ikke fatt noen krisesigna-
ler», sa en av dem. En annen forteller at kuttene statlige virksomheter utsettes for, litt
grovt kan deles inn i to kategorier: ABE-kutt og «andre kutt». Disse andre kuttene, argu-
menterer informanten, er mye vanskeligere for virksomhetene & handtere. For det farste
er ABE-kuttet relativt lite, mellom 0,5 og 0,8 prosent. For det andre er det et kutt virk-
somhetene vet at kommer, og kan planlegge ut fra. De «andre kuttene» kan veere mye
starre og er mer uforutsigbare, i og med at de i stor grad avhenger av sammensetningen
av regjeringen. Likevel mener de at ABE-kuttene pa ett eller annet tidspunkt vil begynne
a «gnage». Spesielt i sma virksomheter og de som primeert driver med saksbehandling og
vedtak, kan det veere vanskelig a ta ut «effektiviseringsgevinster», forteller departements-
ledelsen. De store virksomhetene med komplekse organisasjoner har et helt annet poten-
sial for & redusere driftskostnadene, blant annet gjennom a redusere reiser og digitalisere
deler av virksomheten.

Ifplge en av lederinformantene i ett av departementene er det vanskelig & se de direkte
konsekvensene av ABE-kuttene fordi det er et sapass lite belgp og kun er ett kutt blant
mange. Departementene far ingen rapporter om hvordan ABE-reformen slar ut i deres
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virksomheter, noe som gjor det vanskelig & vurdere hvilke virksomheter som bgr skjermes,
fa en lavere kuttrate eller kan hindtere en hgyere kuttrate. Samtidig forteller en av de-
partementslederne at virksomhetene forteller at ABE-kuttene gjar den gkonomiske situa-
sjonen vanskeligere og vanskeligere, og at de ikke kan holde pa med denne typen kutt for
alltid. Dette er signaler departementet tar videre til Finansdepartementet. Generelt er
begge departementslederne forsiktige med & stipulere konsekvensene av ABE-reformen
for deres underliggende enheter. Det er vanskelig a fastsla noen arsakssammenheng, og
departementslederne vil ikke si at ABE-kuttene direkte har fort til, for eksempel, lavere
tjenesteniva eller tjenestekvalitet.

En av lederne argumenterer for at departementene som statlige virksomheter i stgrre
grad kan diskutere med politisk ledelse hvilke prosjekter de skal sette i gang, prioritere og
eventuelt avvikle ut fra budsjettsituasjonen, enn det ytre etater kan. Oppdraget til ytre
etater er bestemt og avgjer hva som skal gjennomfgres. Hvordan de reduserte driftsbe-
vilgningene handteres av de underliggende enhetene, er ifglge departementslederne helt
opp til dem selv.

Innsparingene fra ABE-kuttene inngar i en stgrre og generell pott som regjeringen bru-
ker til & finansiere politiske satsinger. I Norge er det dermed ingen direkte kobling mellom
reduserte driftsbevilgninger gjennom ABE-reformen og finansiering av politiske sat-
singer, slik som man kan se antydning til i Danmark. Kutt og tildelinger inngar, i Norge, i
to forskjellige faser av budsjettprosesser.

En av departementslederne oppgir at vedkommende ikke har sett noen langsiktige ef-
fektiviseringsstrategier bli lagt fram som falge av ABE-reformen. Noen virksomheter har
imidlertid utviklingsstrategier der de planlegger hvilke omrader som skal styrkes, og
hvilke som skal nedprioriteres i framtiden. Her kan framtidige nedtrekk og handteringen
av disse skrives inn. Men noen spesifikke strategier for a effektivisere driften pa grunn av
innferingen av ABE-reformen har denne representanten for departementsledelsen ikke
sett implementert.

En av utfordringene med langsiktig effektiviseringsarbeid i staten er ifglge en av de-
partementslederne at effektivisering ofte krever investeringer. Virksomhetene har sjel-
den mulighet til a flytte midler fra en budsjettpost til en annen for a finansiere effektivi-
tetstiltak. Det kan derfor veere ngdvendig med stgrre grep. Virksomhetene kan sgke om
finansieringer til satsinger, men da konkurrerer de med sveert mange andre tiltak, og
hvorvidt man far stgtte, avhenger ogsé av hvorvidt et omrade er politisk prioritert. Enkelte
virksomheter som har fatt finansiert satsinger for a effektivisere driften, opplever ogsa at
det tas ut en sakalt effektiviseringsgevinst for den er realisert.®

Departementene

Som nevnt er departementene ogsa virksomheter som ikke bare fordeler ABE-kuttene,
men som selv far et kutt i sine driftsbevilgninger. I det fglgende vil vi se pa hvordan ABE-
kuttene handteres i departementene som virksomheter. Gjennomgangen er basert pa in-
tervjuer med to tillitsvalgte og to ledere i til sammen tre forskjellige departementer.

8 Universitetet i Stavanger og Oslomet opplevde at virksomheten i statsbudsjettet for 2020 fikk kutt
i basisfinansieringen fordi universitetene har gjennomfert digitaliseringsprosjekter finansiert av
Difi. Kuttene kommer i tillegg til ABE-kuttene og er begrunnet som et uttak av en effektiviserings-
gevinst knyttet til digitaliseringsprosjektet. UiS og Oslomet mente imidlertid at effektiviseringsge-
vinstene blir tatt ut fgr digitaliseringsprosjektene er ferdige og har fort til reell effektivisering.
(Khrono 2019)
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Budsjett og partssamarbeid

Departementets driftsbudsjett legges fram for tillitsvalgte i en prosess de tillitsvalgte for-
teller at kalles «drgftinger», der de kan komme med merknader, men der de i praksis opp-
lever a ha liten innflytelse. Kravet om lavere driftsutgifter, deriblant ABE-kuttene, be-
stemmes i statsbudsjettsprosessen, og tillitsvalgte forteller at departementene som virk-
somheter ikke har noe annet valg enn a ta ut kuttene. «<ABE er vedtatt, og det skal gjen-
nomfgres. Politikerne ber bare departementet om a finne lgsninger», forteller en av dem.
Departementsledelsens beskrivelse av budsjettprosessen og partssamarbeidet samsvarer
i stor grad med situasjonen de tillitsvalgte beskriver. Ifglge en representant for departe-
mentsledelsen blir tillitsvalgte involvert i prosessen med & handtere ABE-kuttene i den
forstand at de blir informert om ABE-kuttene. Drgfting og forhandling blir forst aktuelt
hvis departementet skal gjgre noen stgrre og mer dramatiske tiltak som omorganiseringer
eller nedbemanning. Disse prosessene, forteller lederen, er ikke direkte knyttet til ABE-
reformen. Reduserte driftsbevilgninger kommer fra mange reformer og tiltak og blandes
sammen. De direkte effektene av ABE-reformen er pa den maten umulige a identifisere.

De tillitsvalgte forteller ogsa at departementet prioriterer internt mellom avdelingene
ut fra hva som til enhver tid er satsingsomrader, og at det er en viss kamp mellom ekspe-
disjonssjefene om a fa tildelt de midlene de mener de trenger. I budsjettprosessen melder
avdelingene inn hvilke prosjekter, prioriteringer og satsingsomrader de skal jobbe med
perioden som kommer, og det gjgres en vurdering av hvordan departementets driftsmid-
ler skal fordeles.

En tillitsvalgt forteller at de ser at budsjettkutt, inkludert ABE-kuttene, forer til at de
ansatte blir overbelastet, og spiller dette inn i «drgftingen» av budsjettene. Ifglge tillits-
valgte er dette kommentarer som i utgangspunktet skal tas videre i prosessen. I tillegg
hevder denne tillitsvalgte at departementet skal ha gjort politisk ledelse oppmerksomme
pa at departementet ikke har nok tilgjengelige ressurser til a handtere stadig flere oppga-
ver.

Konsekvenser av kutt

For departementene som virksomheter er ABE-reformen en av flere reformer og omorga-
niseringsprosesser som pavirker driften.

En av prosessene som bergrer flere departementer, er samlokalisering og arbeidet med
nytt regjeringskvartal. Det har gjort det mulig & avvikle avdelingsvise forveerelsetjenester
og i stedet opprette ett felles servicetorg og pa den maten sentralisere administrative opp-
gaver internt i departementene. Samtidig er enkelte administrative oppgaver flyttet ut av
departementene og til Departementenes sikkerhets- og serviceorganisasjon (DSS) og Di-
rektorat for gkonomistyring (DF@). Tillitsvalgte forteller at flytting av fellestjenester til
DSS har gjort det mulig a redusere bemanningen i departementet, men at det samtidig
har fort til at enkelte oppgaver som tidligere ble gjort av fellestjenestene i departementet,
na ma utfgres av andre ansatte i virksomheten, og at man pa den maten ma gjore flere
oppgaver enn det man tidligere gjorde.

I de tilfellene dette har apnet opp for a redusere bemanningen, er det stort sett gjort
ved naturlig avgang. A ikke erstatte ansatte ved naturlig avgang, men i stedet flytte opp-
gaver til andre deler av virksomheten er et effektiviseringstiltak departementene har tatt
i bruk uavhengig av ABE-reformen. En av lederne vi har intervijuet, forteller at effektivi-
sering ikke kom pa dagsordenen med ABE-reformen, men er noe man har jobbet med ogsa
for tiltaket ble implementert som en del av budsjettprosessen.

Begge lederne pa departementsniva som vi har intervjuet, forteller at handteringen av
ABE-reformen internt i departementene har veert uproblematisk. En av dem mener en
viktig arsak er at departementene var inne i omorganiseringsprosesser fgr ABE-reformen
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kom. «Vi er blitt faerre ansatte, ikke som en fglge av ABE, men som en fglge av prosesser
som allerede var igangsatt, og som jeg mener er naturlig for alle virksomheter a tenke hele
tida», argumenterer en av dem og legger til at ny teknologi er en faktor som gjor det mulig
a effektivisere og omorganisere driften av statlige virksomheter. Teknologisk drevne om-
organiseringer, hevder denne departementslederen, kan gjore at en virksomhet far behov
for en annen kompetanse enn den virksomheten har allerede, noe som kan fore til komp-
liserte omskolerings- og eventuelt nedbemannings- og rekrutteringsprosesser. I departe-
mentene der vi har intervjuet ledere, bestar de teknologiske endringene farst og fremst i
digitalisering av kommunikasjons- og rapporteringsarbeidet. Dette har gjort det mulig a
nedbemanne i eller flytte kompetanse bort fra administrasjonen, men har i mindre grad
hatt effekter for bemanningen i fagavdelingene i departementene.

En av de tillitsvalgte sier at selv om det ikke er departementet der vedkommende job-
ber, som har slitt mest, preger budsjettkuttene driften av virksomheten. Det var innfgrt
ansettelsesstopp en periode, og de ansatte kjenner pa stresset knyttet til kombinasjonen
av feerre ansatte, flere oppgaver og hegyere krav. Den tillitsvalgte har fatt meldinger om
ansatte som er blitt overarbeidede pa grunn av hgyt press og for lav bemanning. Det har
blant annet fgrt til mye overtid. Det har veert fart lokale forhandlinger i departementet
med sveert overarbeidede ansatte som har fatt utbetalt engangstillegg. Disse engangsut-
betalingene brukes ifplge tillitsvalgte til & fi de ansatte til & std pd. Samtidig, papeker
tillitsvalgte, har denne praksisen negative konsekvenser for moralen pa arbeidsplassen.
Denne tillitsvalgte forteller at budsjettkuttene, mer generelt, gjor noe med kulturen i de-
partementet. For departementene er det alltid viktig & rekruttere flinke medarbeidere,
men med strammere rammer ser det for tillitsvalgte ut som det har vart en gkende ten-
dens til at ledelsen vil hente inn nye utenfra og i mindre grad ser den kompetansen som
allerede er pa arbeidsplassen. Det legges ogsa mindre vekt pa kursing av de ansatte. Hvis
de ansatte vil ha kurs, forteller tillitsvalgte, ma de organisere det selv, og de far heller ikke
hoyere lgnn. I tillegg legges det i liten grad til rette for at eldre ansatte skal kunne st i
jobben. De eldre far generelt fa interessante oppgaver. En annen departementstillitsvalgt
oppgir at departementet sjelden velger ut omrader som skal nedprioriteres, eller oppgaver
som ikke lenger skal utfgres. Budsjettkuttene handteres ved hjelp av mindre dramatiske
tiltak. En av grunnene er at departementet stadig far tilfert nye ansvarsomrader og opp-
gaver. Det gjor at arbeidsdagen for de ansatte er blitt mer hektisk. Ifglge den tillitsvalgte
har det ogsa fort til at det i dag jobbes mer overtid enn for.

Det fgrste som nedprioriteres nar driftstildelingene reduseres, er ifglge en tillitsvalgt
erstatning av medarbeidere som gar av med pensjon. I dette departementet er det ikke
innfgrt noen generell ansettelsesstopp, men det foretas en vurdering i hvert enkelt tilfelle
om man i det hele tatt skal rekruttere en ny medarbeider, og i de tilfellene man gjgr det,
hva slags kompetanse man vil ansette. Ifglge denne tillitsvalgte har det i vedkommendes
departement vert en dreining mot at man ansetter medarbeidere i fellestjenestene med
noe hgyere utdanningsniva enn det som tidligere var vanlig, slik at disse ogsa kan utfgre
noen saksbehandlingsoppgaver.

Deretter ser man pa mulighetene for a kutte i stottefunksjoner og fellestjenester. «Det
at det star en med ekspedisjonssjefslgnn og prever a fa gang i en printer som ikke funge-
rer, skyldes at den personen som alltid var der for og fikk printeren til & fungere, ikke er
der lenger», forteller denne tillitsvalgte. Vedkommende legger til at det er mulig a effek-
tivisere gjennom digitalisering og innfering av ny teknologi, men rekkefglgen pa tiltak ma
vurderes ngye, slik at man ikke tar ut «effektiviseringsgevinster» fagr de er realisert i prak-
sis. Hvis ikke vil det fgre til mye usikkerhet og lite effektive organisasjoner.
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Et av departementene hadde i 2018 en omfattende rekrutteringsperiode. «Ting hadde til-
synelatende snudd», sa den tillitsvalgte. Nyorienteringen ble opplevd som ganske drama-
tisk, fordi man gikk fra en periode der departementet ikke hadde satt inn vikarer ved per-
misjon, til a plutselig ansette mange nye.

For 4 handtere reduserte budsjetter har departementet ogsa kuttet i en del mindre go-
der de ansatte har hatt, blant annet gratis aviser og frukt. Den tillitsvalgte vi har interv-
juet, beskriver dette som «trivielle ting», men at det nok kan pavirke hvor positivt innstilte
de ansatte er. Samtidig blir det understreket at de ansatte er lojale og profesjonelle. De er
dyktige og pliktoppfyllende og forsgker & levere kvalitet, selv innenfor stramme rammer.
Pa kort sikt gar dermed kuttene i relativt liten grad ut over kvaliteten pa tjenestene de-
partementet leverer. Over tid kan man imidlertid tenke seg at den gkte belastningen som
ABE-kuttene og andre driftsbudsjettreduksjoner farer til, gjor at de ansatte ikke lenger
klarer a levere tjenester av tilstrekkelig kvalitet, hevder departementstillitsvalgte.

Bufetat, region

Vi har sett neermere pa en region i Bufetat der vi har intervjuet tre tillitsvalgte pa forskjel-
lige nivaer og fra forskjellige virksomheter samt én representant for regionledelsen.
Barne-, ungdoms- og familieetaten (Bufetat) er underlagt Barne- og familiedepartemen-
tet og ledes fra Barne-, ungdoms- og familiedirektoratet (Bufdir). Bufetat er i dag organi-
sert i fem regioner, og under hver region er det virksomheter som familievernkontor, fos-
terhjemtjeneste, statens familiehjem og en rekke andre institusjoner. Bufetat utgver sta-
tens forvaltning av blant annet barne- og familievern, adopsjon, skilsmisser, foreldre-
rettstildeling, ungdomsinformasjon og krisesentre (Regjeringen.no u.a.).

I arsrapporten for 2018 skriver Bufdir at det i lgpet av aret ble gjennomfert en omorga-
nisering av direktoratet for & «f4 stgrre kraft i gjennomferingen av digitalisering og tje-
nesteutvikling» (Bufdir 2018). Malet har veert a «styrke den faglige styringen og redusere
avvik». Bufetats regioner slet ifglge arsrapporten med budsjettbalanse pa barnevernsom-
radet, der bade aktivitetsvekst og behov for tiltak som har kostet mer enn det som ble
beregnet, er en del av forklaringene. I lgpet av 2019 skulle derfor regionene i Bufetat bli
tettere fulgt opp, og styringsmodellen skulle legges om.

I tildelingsbrevet for 2019 til Bufetat oppgir Barne- og likestillingsdepartementet at
driftspostene reduseres med 0,5 prosent sammenlignet med 2018-budsjettet som folge av
ABE-reformen (Barne- og likestillingsdepartementet 2019). Hvor mye penger dette i prak-
sis utgjor, spesifiseres imidlertid ikke. Ifglge tildelingsbrevet fra 2015, aret ABE-reformen
ble innfart, ble driftspostene til Bufdir dette aret redusert med 0,6 prosent (Barne-, like-
stillings- og familiedepartementet 2015), mens de i 2016 ble redusert med 0,7 prosent
(Barne-, likestillings- og familiedepartementet 2016), 0,8 prosent i 2017 (Barne- og like-
stillingsdepartementet 2017) og 0,7 prosent i 2018 (Barne- og likestillingsdepartementet
2018). Kuttratene ligger parallelt med ABE-kuttraten Stortinget vedtok disse arene.

Budsjett og partssamarbeid

For regionene og virksomhetene i regionene i Bufetat bestemmes budsjettene gjennom et
disponeringsbrev fra direktoratet, utarbeidet pa bakgrunn av direktoratets budsjetthjul.
Fordelingen mellom virksomhetene i direktoratet tas opp pa et direktermate, der blant
annet regionsdirektgrene i Bufetat kommer med innspill og forslag til fordeling. De har
samlet inn informasjon gjennom mgter med enhetslederne. Den endelige fordelingen
kommer som et disponeringsbrev fra Bufdir. Pa regionalt niva i Bufetat brytes dispone-
ringsbrevet fra Bufdir opp til virksomhetsbudsjetter og sendes ut som et disponeringsskriv
der enhetens oppdrag og budsjett spesifiseres. Fordelingen av midler i regionene baserer
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seg pa regionale budsjettmodeller som spesifiserer normer for fordeling av midler, blant
annet basert pa arsverk og type oppgaver, men den tar ogsa hgyde for tilbakemeldinger
fra enhetsledere og tillitsvalgte fra hovedavtalemgter og drgftinger i regionale informa-
sjons-, drgftings- og forhandlingsorganer (IDF).

Bufetat er rammefinansiert ut fra en fastlagt fordelingsngkkel. Samtidig er faktisk ak-
tivitet i enhetene avhengig av kommunenes behov. Bufetat har bistandsplikt overfor kom-
munene og ma levere de tjenestene og tiltakene kommunene trenger. Ifglge representan-
ten for regional ledelse som vi har snakket med, gir dette en krevende dynamikk, der til-
delingene ikke er tilpasset enhetenes faktiske aktivitet, som vil endre seg i bade volum og
tiltakssammensetning. Det er vanskelig & lede virksomheter nar man ma forholde seg til
en gkonomisk ramme, men ikke har kontroll over aktivitetsnivaet i egne enheter. Direk-
toratet sitter derfor hvert ar med en avsetning som fordeles til regionene ut fra den akti-
viteten det viser seg at de i praksis har i lgpet av aret.

Ifglge de tillitsvalgte vi har snakket med, har virksomhetstillitsvalgte lite innflytelse pa
budsjettene. Tillitsvalgte kan gi innspill til ledelsen, men de opplever at de har mindre
innflytelse i dag enn tidligere. «I det store bildet har jeg ikke inntrykk av at fagforeninga
har noe a si nar det kommer til kutt», forteller en tillitsvalgt. Som vi skal se i kapittel 7, er
denne opplevelsen av lite innflytelse noe som kjennetegner tillitsvalgte pa departements-
niva og i underliggende virksomheter generelt.

Den gkonomiske situasjonen og ABEs rolle

Ifplge de tillitsvalgte star regionen overfor store omorganiseringer og nedskjeeringer.
Virksomhetene gar med relativt store underskudd og har fatt reduserte driftsbevilgninger
som overstiger det arlige ABE-kuttet. Bufdirs plan om & oppna budsjettbalanse legger et
press pa regionene og enhetene.

En del av oppgavene Bufetat har utfart, skal overfores til kommunale virksomheter.
Ifglge en tillitsvalgt er det en del av en plan der det kommunale barnevernet skal styrkes,
noe som i praksis gar pa bekostning av Bufetats virksomheter. Det har ogsa veert kjgpt en
del institusjonsplasser i det private markedet, som pa den ene siden har kostet mer enn
planlagt og pa den andre gjort at Bufetats egne plasser har statt ledige. Ifglge tillitsvalgte
bruker kommunene Bufetats tilbud i mindre og mindre grad.

Samtidig har regionen fatt reduserte driftsbevilgninger pa mellom 0,5 og 0,8 prosent
hvert ar siden 2015 som fplge av ABE-reformen, altsa pa niva med kuttraten Stortinget
har vedtatt. Men totalt sett har reduksjonen i rammebevilgningene til regionen veert hgy-
ere. Det er derfor vanskelig a skille hva som er ABE-relaterte kutt, og hva som er kutt som
folger av fordelingsngkkel pa direktoratsniva. Selv om regionledelsen fordeler driftsmid-
ler til virksomhetenes oppgaver og arsverk, differensieres det ikke pa kuttraten, som sen-
des flatt ut til virksomhetene.

I revidert nasjonalbudsjett for 2019 fikk Bufetat en ekstratildeling pa 250 millioner ba-
sert pa en prognose om merforbruk av driftsmidler i regionene. Ogsa dagens prognoser
viser ifglge representanten for ledelsen som vi har intervjuet, forventet merforbruk, blant
annet forarsaket av komplekse enkeltsaker, stort behov i kommunene og kostnader ved
kjop av private plasser.

Tillitsvalgte forteller om stadige omstillinger og storre og stgrre budsjettkutt. Regio-
nene har fatt stadig reduserte driftsbevilgninger og gar ifglge tillitsvalgte samtidig med
et stort underskudd. Underskuddene har vart i flere ar, og virksomhetene far mindre og
mindre penger sammenlignet med antall ansatte. Til na har dette veert maten man har
handtert de reduserte driftstildelingene pa.
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Konsekvensene av kutt

Situasjonen Bufetat-regionen na star i, skyldes pa ingen mate bare ABE-reformen. Det er
mange arsaker til at regionen far reduserte driftsbevilgninger. Representanten for ledel-
sen forteller at regionen fordeler kuttene i rammetildelingene pa sine enheter ut fra et
«ostehgvel»-prinsipp, det vil si like store kutt pa alle enheter.

Regionen vi har studert, har forsgkt a digitalisere deler av virksomheten for & handtere
lavere driftsbudsjett. Reisekostnader har utgjort en betydelig del av driftsutgiftene, og re-
duserte bevilgninger «tvinger» regionen til a ta i bruk digitale plattformer bade for intern-
kommunikasjon og for & utfere klinisk arbeid og oppfelging, argumenterte ledelsesrepre-
sentanten vi intervjuet. Ved a redusere reiser og heller holde mgter og folge opp klienter
via digitale plattformer har regionen klart a presse ned kostnadene knyttet til reise med
flere millioner kroner i lgpet av ett ar. De eneste reisene som na gjennomfgres, er de som
omtales som «driftskritiske». Nasjonale konferanser er ogsa blitt avlyst. Ifglge represen-
tanten for ledelsen svekker dette mulighetene for & drive fagutvikling, kompetansebyg-
ging og vedlikeholde «best practice». Etaten kan ikke lenger holde kurs og fagsamlinger
eller jobbe med kvalitetsutvikling pa tvers av enheter. Bade representanten for ledelsen
og de tillitsvalgte framholder dette som en utfordring. En tillitsvalgt forteller at det er en
del kurs de ansatte i utgangspunktet er palagt a ha, blant annet trygghets og -sikkerhets-
oppleering, som de ikke far gjennomfgrt pa grunn av reisestoppen. Ifglge denne tillits-
valgte begrunner ledelsen stopp i kursaktivitet med budsjettkutt og mangel pa penger. De
ansatte far heller ikke ha «interndager» lenger, faglige samlinger der de jobber med be-
stemte temaer pa dagen og har en sosial samling pa kvelden. Manglende sikkerhetsopp-
leering pa et tjenestefelt som er seerlig voldsutsatt, representerer ikke bare en risiko for at
tjenestene blir darligere, men kan ogsa skape et farlig og ulovlig arbeidsmiljg (Hagen &
Svalund 2019: 7, 39).

Samtidig forteller tillitsvalgte at det a redusere bemanningen er et viktig ledd i proses-
sen med a redusere underskuddet og handtere kutt i driftsbevilgningene. I praksis blir det
ikke ansatt nye nar noen slutter eller gar av med pensjon. Ifglge en tillitsvalgt har de ogsa
i stor grad sluttet & hente inn vikarer nar noen er syke eller borte. For a redusere under-
skuddet og handtere lavere driftsbudsjetter er det planlagt a kutte flere titalls arsverk i
regionen. Det er opprettet flere arbeidsgrupper som skal komme med forslag til hvordan
bemanningen kan reduseres. Begrunnelse for & nedbemanne er ifglge tillitsvalgte at eta-
ten far reduserte driftstildelinger, og at det vil komme feerre saker fra kommunen.

Budsjettkutt kan veere en utfordring for tjenestekvaliteten. Regionen forsgker a
skjerme direkte klientrelatert arbeid fra kuttene, noe ledelsesrepresentanten hevder de i
stor grad klarer. Tillitsvalgte forteller at i de tilfellene Bufetat har henvisninger, sa «ma
det ga», selv om kuttene kan gjgre det vanskelig. En annen tillitsvalgt mener de til na i
stor grad har fatt til 4 redusere utgiftene uten at innsparingene har gatt ut over ungdom-
mene og deres aktiviteter. Bade ledelsen og tillitsvalgte er imidlertid tydelige pa at selv
om de til na har klart & handtere reduserte driftsbevilgninger uten at det har gatt ut over
kvaliteten i tjenestene virksomhetene leverer, kan det i framtiden bli vanskeligere, nar de
ikke lenger kan kutte ned pa reiser. Tillitsvalgte forteller at for eksempel rekruttering og
skolering av nye fosterfamilier er veldig vanskelig nar de ikke kan reise.

Reduksjon i antall stillinger har ifglge tillitsvalgte hatt en viss effekt pa kvaliteten de
ansatte kan levere. At de er feerre pa jobb, forer forst og fremst til at de ikke klarer & levere
tidsnok. «Vi er bevisste og jobber hardere og bedre pa grunn av kuttene, men det er toft a
sta i», forteller en tillitsvalgt. «Vi jobber nok mer effektivt», sier en annen, men legger til
at det er fordi de «lgper mer». @kte dokumentasjonskrav for Bufetats virksomheter gjar
ogsa at det blir mer utfordrende & fa gjort det man skal, innenfor tidsrammene. Pa sikt,
hevder tillitsvalgt, vil de bli ngdt til & redusere aktiviteten og innskrenke tilbudet.

ABE-reformen i staten

47



Bufetats virksomheter er palagt a drive sikkert og ha en viss bemanning. Det har derfor
veert gjort forspk pa a spare inn pa for eksempel mattilbudet og aktivitetstilbudet pa in-
stitusjonene snarere enn a redusere bemanningen. Det er ogsa iverksatt tiltak for a spare
penger pa innkjgp. Tilbudet er dermed blitt redusert helt ned til det som er forsvarlig,
hevder en tillitsvalgt. Bemanningsnormen og reduserte budsjetter fgrer til at virksomhe-
tene bruker mer enn det de er tildelt, og dermed har de gatt i minus i mange ar.

Ledelsesrepresentanten forteller at de antagelig har hentet ut mye av effektiviserings-
potensialet ved & digitalisere moter og redusere reiser. Det er derfor usikkert hvordan kut-
tene i framtiden vil kunne handteres, uten at det gar ut over kjerneoppgavene regionen
til na i stor grad har klart a skjerme: «Det er vanskelig 8 komme pa et lavere niva enn det
vi er pa na, for vi ma jo opprettholde kvaliteten», forteller vedkommende. En tillitsvalgt
forteller at strategien regionen og virksomhetene har lagt, ikke er tilstrekkelig for a klare
a redusere kostnadene uten & slutte & utfore enkelte oppgaver. De far ikke lyst ut ledige
stillinger og har ikke tilstrekkelig bemanning til a fa gjort det de skal, noe som resulterer
i en storre belastning pa de som sitter igjen. Virksomhetene har visse utfordringer med
sykefraveer og overtidsbruk, men tillitsvalgte papeker at dette ikke alltid kan knyttes di-
rekte til hgyere arbeidspress.

Regionen forsgker na a etablere aktivitetsrettede tiltak for a forsgke a utnytte kapasi-
teten i statlige institusjoner bedre og redusere kjgpet av private plasser, og ogsa forsgke
a fa redusert oppholdstiden i institusjonene. Det siste kan imidlertid veere krevende, for
Bufetat kan ikke skrive ut klienter, selv om enheten mener de har gjennomfgrt behand-
lingen. Selve utskrivingen ma kommunen gjore.

Tillitsvalgte beskriver situasjonen i regionen som preget av svaert stor usikkerhet. De
vet ikke hvilke virksomheter som risikerer a bli kraftig nedbemannet eller til og med lagt
ned, kun at det er en mulighet. «Vi kjenner at det er en trussel som henger over oss. Det
er tungt», forteller en tillitsvalgt. Ifolge de tillitsvalgte gjor det noe med stemningen pa
arbeidsplassen. De ansatte kjenner seg utrygge pa hvordan situasjonen for arbeidsplassen
vil bli, hvilke omrader som skal satses pa, hvilke som skal nedprioriteres, og hvor sikker
jobben deres er. De ansatte har som en fglge av den utviklingen blitt mer opptatt av hvil-
ket fagomrade man tilhgrer, og hvilke oppgaver man har, og hegner i storre grad om sine
oppgaver i redsel for & miste oppdrag. Beskjeden fra ledelsen om at noen stillinger vil
kunne komme til & bli lagt ned, har videre fort til en diskusjon blant de ansatte om hvem
som har veert der lengst, hvilken kompetanse de har, hvem som ble ansatt sist, og hvem
som kan ga av med AFP. En tillitsvalgt fortalte at vedkommende for forste gang har hert
ansatte komme med uttalelser som «Jeg har vart her lengst» i forbindelse med kaffepau-
ser og lignende.

Usikkerhet knyttet til ansettelse gjor ogsa at virksomhetene i regionen sliter med & fa
spkere til de stillingene som faktisk lyses ut. Ifglge tillitsvalgte er folk redde for & sgke
fordi de frykter at virksomhetene kommer til & bli lagt ned. De unge nyutdannede i etaten
blir spesielt urolige, og tillitsvalgte er redde for at de kommer til & miste mye kompetanse.

Nav, fylkesledd

Hvis man inkluderer alle ytelser og stgnader, forvalter Nav, Arbeids- og velferdsforvalt-
ningen, til sammen en tredjedel av statsbudsjettet. Driftsbudsjettet er ogsa av betydelig
stgrrelse, 11,6 milliarder kroner (Arbeids- og sosialdepartementet 2019: 22). ABE-kuttet
i Navs driftsbevilgninger for 2019 var pa 0,5 prosent og 57,5 millioner kroner (Arbeids- og
sosialdepartementet 2019: 22). I 2018 var ABE-kuttet 0,7 prosent av et noe lavere drifts-
budsjett, til sammen 80,052 millioner kroner (Arbeids- og sosialdepartementet 2018: 26),
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mens det i 2017 var pa 0,8 prosent, 89,696 millioner kroner (Arbeids- og sosialdeparte-
mentet 2017: 25). For 2016 og 2015 var kuttene pa henholdsvis 0,7 og 0,6 prosent, 79 og
67 millioner kroner (Arbeids- og sosialdepartementet 2016: 28; Arbeids- og sosialdepar-
tementet 2015: 37).

I hele Arbeids- og velferdsetaten er det cirka 14 000 ansatte. Fylkesleddene i Nav er
underlagt Arbeids- og direktoratet og er statlige. Etaten eier Nav-kontorene sammen med
kommunene.

For a kartlegge hvordan ABE-kuttene handteres av Nav som statlig virksomhet, har vi
gjort intervjuer med en leder og tillitsvalgte i et fylkesledd. I tillegg har vi intervjuet en
tillitsvalgt pa sentralt niva.

Heller ikke i Nav er det lett a skille ut de direkte konsekvensene av ABE-reformen. Di-
gitalisering og sammenslaing av kontorer, kommuner og fylker er prosesser som i stor
grad pavirker driften av etaten. I tillegg kommer overflytting av oppgaver mellom enheter
internt i fylkesleddet. Tillitsvalgte pa fylkesniva forteller at ulike budsjettkutt «sauses
sammenv. Tillitsvalgte forteller at Nav skal gjennom store kutt pa mange steder i organi-
sasjonen. I helheten av budsjettkutt utgjer ABE-kuttet en relativt liten andel, men tillits-
valgte framholder det at ABE-reformen na har pagatt sapass lenge gjor at man begynner
a se at ogsa ABE-reformen er en viktig arsak til at budsjettsituasjonen er strammere.

Ifplge tillitsvalgte tas ABE-kuttene nd i utgangspunktet flatt ut i hver linje i organisa-
sjonen. Nav har imidlertid noen midler som fordeles utenom de vanlige kanalene, kalt
«handlefriheten». Disse midlene har de siste arene gatt til ytelseslinjen, slik at denne de-
len av organisasjonen skal klare a utfore oppgavene de er tildelt. Dette er imidlertid midler
man ikke kan regne med i framtiden, og den relative skjermingen av ytelseslinjen er mid-
lertidig.

De forste &rene under ABE-reformen klarte Nav & unnga flate kutt ut i virksomheten,
forteller en tillitsvalgt. Kuttene ble diskutert, og man kom fram til en plan for & gjgre
storre kutt i direktoratet for pa den maten & unnga at kuttene fikk store konsekvenser for
farstelinjetjenestene. Stgrstedelen av ABE-kuttet ble dermed tatt pa direktoratsniva, fordi
man mente at man kunne spare inn mye penger der, blant annet pa konsulentbruk, HR og
organisasjonsutvikling. I 2016 kuttet Nav utsending av utbetalingsslippen for alderspen-
sjonister per post. Dette ga en innsparing pa 85 millioner kroner, hele ABE-kuttet det aret.
Strategien for & hdndtere ABE-kuttene de forste drene var dermed & finne de store og dyre
postene der det var noe «slakk», slik at man kunne kutte uten a kutte likt over alt i virk-
somheten. Denne praksisen har imidlertid blitt erstattet i lapet av de to til tre siste arene,
og ABE-kuttene sendes na «nedover» i organisasjonen, slik at hver enhet ma finne ut av
hvordan de skal handtere budsjettkuttene.

En tillitsvalgt forteller at «hele etaten er egentlig i omstilling». N& dreftes det utvalgs-
kretser, kriterier og systemer for a kartlegge virksomhetens arbeidskraftbehov og plan-
legge nedbemanning, nedleggelse og sammenslaing av enheter. Ifglge tillitsvalgte har
Nav na spesialisert og effektivisert driften, og for a kunne handtere ABE-kuttene og andre
budsjettreduksjoner er strategien framover nedbemanning.

Budsjett og partssamarbeid

I Nav foregar drgftingen om budsjettet i medbestemmelsesapparatet (MBA). Ledelsen
sender fgrst ut et notat, Budsjettnotat 0 (omtalt som BNO), om hva de forventer i kom-
mende budsjetter. Budsjettnotatet drgftes, og partene diskuterer hvordan kutt skal hand-
teres og tas ut. Deretter kommer Budsjettnotat 1 og Budsjettnotat 2, mens seksjonene tas
litt etter litt, og fordelingen mellom ulike enheter planlegges ut fra deres innmeldte be-
hov.
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Samtidig legges foringene pa hva fylkesleddene i Nav skal og kan gjare i mal- og dispone-
ringsbrevet for Nav fylkesledd (Nav 2019). Draftingene bestér videre forst og fremst i hvor
mye enhetene planlegger a bruke pa tiltak som ombygging og areal. Utgiftene til eiendom
og drift blir fastsatt og fordelt gjennom etablerte ngkler. Disse fordelingsngklene baserer
seg blant annet pa antall sosialhjelpsmottakere i omradet, antall registrert i saksbehand-
lingssystemet og sa videre. Fylkesleddet er ikke direkte med i budsjettdrgftingene pa di-
rektoratsniva, men er indirekte representert gijennom direktgrforum. Fylkesleddene mel-
der inn sine behov til direktoratet, men representanten for fylkesledelsen forteller at di-
rektoratet i stor grad kjenner fylkenes oppdrag og ressurser, slik at de fgrst og fremst mel-
der inn hvis de har behov som gar ut over det normale.

Tillitsvalgte pa fylkesniva sier at det i medbestemmelsesapparatet er enighet om at
Nav-kontorene og fylkene skal styrkes. Styrking gar imidlertid ifglge tillitsvalgte pa be-
kostning av fellesenheter. Det er forelgpig vanskelig & peke p& konsekvensene av kuttene
i fellesenhetene.

Tillitsvalgte forteller at de i budsjettprosessen mener at de involveres og tas med tidlig
i diskusjonene, og at de opplever at de blir lyttet til og tatt med i reelle dreftinger. I fyl-
kesleddene er ikke budsjettspgrsmal forhandlingssaker, men drgftingssaker. Budsjettet
«bankes», som representanten for ledelsen sier, men forteller at samarbeidet med fagfo-
reningene i budsjettprosessen i fylkesleddet fungerer godt. Tillitsvalgte er imidlertid
mindre forngyde med innflytelsen de har i omstillingsprosessene Nav star i.

ABE-reformen brukes ifglge en tillitsvalgt sjelden som begrunnelse for tiltak nar ledel-
sen uttaler seg offentlig, men de hgrer ofte ABE-argumentasjon internt. Det er imidlertid
god grunn til & «skylde pa» ABE-reformen, hevder tillitsvalgte, fordi de gkonomiske ram-
mene er trange. Samtidig gjor ABE-basert argumentasjon ifglge denne tillitsvalgte at det
kan bli vanskelig a peke pa hvem som faktisk har ansvaret for tiltakene som iverksettes.
En argumentasjon basert pa en idé om at digitalisering og nye mater a jobbe pa muliggjor
ytterligere kutt brukes ifglge tillitsvalgte enda oftere av ledelsen. Tillitsvalgte mener at
det heller ikke her alltid er lett & se sammenhengen mellom argumentasjon og tiltak.

Den gkonomiske situasjonen og ABEs rolle

Bade ledere og tillitsvalgte forteller at man i utgangspunktet har klart & handtere ABE-
reformen i Nav uten at det har hatt veldig negative konsekvenser for Nav-kontorene og
etatens oppdrag. Hovedstrategien har veert a ta ut stgrsteparten av ABE-kuttet i direkto-
ratet og knytte reformen til andre omstillinger virksomheten star i. Det har ogsa veert mu-
lig & iverksette enkelttiltak som har spart inn mye penger.

Ifglge en tillitsvalgt har Nav statt i en utfordrende gkonomisk situasjon med mye om-
stilling og effektiviseringstiltak fra for ABE-reformen ble implementert. I Nav har man i
stor grad forsgkt a skjerme Nav-kontorene, forteller bade representanten for ledelsen og
tillitsvalgte, men prioritert a ta ut kuttene i ytelseslinjen, der sgknader behandles, og di-
rektoratsnivaet. Noen steder hevder tillitsvalgte at Nav-kontorene og oppfelgingen er
blitt styrket, pa tross av kuttene.

I fylkesleddet der vi har gjennomfart intervjuer, forteller tillitsvalgte at de har hatt sta-
bile budsjetter. I absolutt verdi har de ogsa gkt noe, blant annet pa grunn av tildeling av
noen prosjektmidler over statsbudsjettet. Det gjor at fylket per i dag har flere ansatte enn
tidligere. Dette er imidlertid midlertidige, sremerkede og prosjektbundne stillinger. Le-
deren forteller at de primeert farer ABE-kuttet flatt ut til sine enheter i fylket. P4 hver av
enhetene star den lokale lederen ansvarlig for a handtere kuttene og kan i stor grad selv
velge hvordan han skal ta kuttene. Det kan dermed vaere en viss diskrepans mellom hva
som er fylkesleddets overordnede strategi, og hvilke konsekvenser kuttene far ute i for
eksempel Nav-kontorene.
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Konsekvenser av kutt

Ut fra intervjuene vi har gjort med én leder og tillitsvalgte pa flere nivaer, tegnes det opp
et bilde av Nav som en organisasjon som pa tross av store omstillingsprosesser jobber med
a skjerme Nav-kontorene fra budsjettkutt.

Det betyr imidlertid ikke at virksomheten er uten utfordringer. Mange av disse er knyt-
tet til omorganiseringer der kontorer og enheter legges ned og/eller slas sammen. Det er
planlagt nedbemanning, og ifglge representanten for ledelsen i fylkesleddet er sammen-
slaing viktig for a sikre at det er tilstrekkelig bemanning per kontor. Det er ngdvendig for
a ivareta bade sikkerheten og kompetansen.

Lederen vi har intervjuet, forteller at alle organisasjoner har et effektiviseringspoten-
sial og noe «slakk» som kan tas ut. Etter hvert som effektiviseringsgevinster tas ut og bud-
sjettene reduseres, vil imidlertid effektiviseringspotensialet reduseres, og gevinstene bli
vanskeligere og vanskeligere a ta ut. Lederen mener samtidig at det er mye som fremdeles
kan effektiviseres ved 4 ta i bruk nye digitale lgsninger og endre maten man jobber pé i
Nav. Omlegging av arbeidsmatene kan vaere krevende for en organisasjon og dens ansatte,
og representanten for ledelsen mener det er viktig med en aktiv ledelse som snakker med
de ansatte og jobber for a lgse utfordringene de ansatte mgter. Lederen mener ikke at de
ansatte har for lite a gjare eller for god tid, men at det finnes muligheter for & effektivisere
driften gjennom digitalisering. Henvendelser kan for eksempel handteres uten at bruke-
ren ma mgte opp pa et Nav-kontor. Brukerne kan i dag gjere mye selv, forteller lederen,
noe som gjor det mulig for Nav & bruke mer tid pa de brukerne som trenger tettere opp-
folging.

I fylkesleddet der vi har gjort intervjuer, har oppgaver som tidligere ble utfgrt i hver
enkelt enhet, blitt sentralisert. Oppgaver som er sentralisert, er blant annet arkivering og
post. Dette gjor at enheten kan konsentrere seg om oppfalging av brukerne.

De tillitsvalgte peker pa at gkt digital tilgjengelighet ogsa kan gi utfordringer: Nar det
blir lettere a fa kontakt med Nav pa nett, er det flere brukere som tar kontakt, og dermed
flere henvendelser de ansatte ma svare pa. Det illustrerer at digitalisering ikke ngdven-
digvis effektiviserer, men kan fare til mer arbeid.

Det er ifglge tillitsvalgte ogsa blitt kuttet i fagdager og delvis faglige og delvis sosiale
samlinger. Det jobbes en del overtid pa grunn av underbemanning. Dette gir underskudd
som ma dekkes opp i revidert nasjonalbudsjett. Tillitsvalgte forteller at fagforeningen har
foreslatt a i stedet bruke disse pengene pa a ansette flere, men sier de mgter en argumen-
tasjon fra ledelsen om at det ma kuttes i framtiden, og at de dermed ikke kan ansette fast.

Effektiviseringstiltakene Nav har iverksatt, mener tillitsvalgte pa fylkesniva i liten grad
bidrar til reell effektivisering. Hovedutfordringen er at de digitale systemene som er blitt
implementert, ikke ngdvendigvis alltid snakker sammen og dermed fgrer til dobbeltar-
beid, ekstra utskrifter og skanning. De fgrer alts i realiteten med seg mer arbeid og ingen
effektiviseringsgevinst. Samtidig er det andre systemer, blant annet automatisering av
sykepengeordningen, som faktisk medfgrer effektivisering. I tillegg er enkelte av effekti-
viserings- og digitaliseringsprosjektene som er blitt giennomfart eller skal gjennomfores,
finansiert som satsinger over statsbudsjettet. Dette medfarer ifalge en tillitsvalgt at virk-
somheten er ngdt til & love bort en gkonomisk effektiviseringsgevinst som skal tas ut i
framtiden. Denne tillitsvalgte forteller at man i konkurranse med andre satsinger kan ha
en viss tendens til & overestimere effektiviseringsgevinsten for a gke sannsynligheten for
at man far tildelt prosjektmidlene. Det betyr at virksomheten far effektiviseringskutt i til-
legg til, og gjerne stgrre enn, ABE-kuttene. Dette er ofte kutt som kommer for effektivi-
seringen faktisk realiserer gevinster.
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Ogsa i Nav forteller tillitsvalgte at det store presset pa budsjettene forer til usikkerhet og
uforutsigbarhet blant de ansatte. Det snakkes om nedbemanning, men uten at det kon-
kretiseres. Denne usikkerheten kan ikke kun knyttes til ABE-reformen, men henger sam-
men med regionreformen og omorganiseringen av Nav mer generelt. Samtidig har usik-
kerheten store konsekvenser for de ansatte ute i Nav-kontorene og i enkeltenheter. Flyt-
ting, sammenslaing og nedleggelse av enheter og kontorer er hgyt pa agendaen i Nav.
Ifplge tillitsvalgte pa fylkesniva er en konsekvens av dette flere steder at kunnskapsmil-
joer brytes opp. Det tar ifglge dem rundt halvannet ar for en nyansatt blir en virkelig kom-
petent medarbeider med det de kaller «rolleforstaelse», og i en virksomhet med sapass
hgy turnover som Nav er det a beholde kompetente og erfarne ansatte viktig.

I Nav er det, pa flere nivaer, laget langtidsplaner der videre effektivisering er et tema.
Ifplge tillitsvalgte er en del av Navs overordnede plan at en stgrre del av kuttene skal tas
ut pa direktoratsniva enn i Nav-kontorene. Representanten for ledelsen forteller at pla-
nen ikke spesifiserer hvordan ABE-kuttene skal tas ut i arene framover. For det forste er
det ikke snakk om sa store belgp at dette er ngdvendig. For det andre prioriteres det a
legge en plan for hvordan man kan «gjore like mye, eller mer, for mindre», sier lederen.
Tillitsvalgte mener imidlertid at kuttene i praksis kommer til a fgre til at Nav vil matte
redusere tjenestetilbudet og gjore «mindre for mindre». I tillegg kan det bli ngdvendig a
redusere «utviklingstakten», det vil si a ikke sette i gang like mange prosjekter som man
tidligere hadde sett for seg, og pa den maten redusere utgiftene.

Et direktorat

Direktoratet vi har gjennomfgrt intervjuer i, er ett av Norges 70 direktorater eller virk-
somheter direkte underlagt et departement, som driver med forvaltning, faglig radgivning
og/eller tilsyn innenfor sitt fagomrade. 40 av disse 70 direktoratene har under 200 ansatte.

Direktoratet som er med i denne undersgkelsen, har under 200 ansatte og har, ved si-
den av forvaltningsoppgavene, utadrettet virksomhet og samarbeid med eksterne aktorer.
Det er organisert i avdelinger som igjen har flere underavdelinger. Direktoratet har gjen-
nom flere ar holdt pa med omorganisering og har gjort investeringer i IKT for a effektivi-
sere saksbehandlingen. Vi har gjennomfgrt intervju med en representant for ledelsen og
en tillitsvalgt.

Budsjett og partssamarbeid

Direktoratet far sitt budsjett og fullmakter gjennom tildelingsbrev fra departementet, der
ogsa ABE-kuttet spesifiseres. Direktoratet har i lgpet av de siste arene mottatt ekstrabe-
vilgninger til stotte for omstillingen og har ogsa fatt midler til modernisering av IKT-ut-
styr og implementering av nytt dataverktgy for saksbehandling.

Ledelsen oppgir at tillitsvalgte har veert orientert og har veert med i prosjektet som dri-
ver omorganiseringen. Her har det veert fgrt forhandlinger. Det er jevnlig holdt mgter med
tillitsvalgte i henhold til avtaleverket. Det er saerlig omorganiseringen som har generert
involvering av tillitsvalgte. I den generelle budsjettprosessen opplever tillitsvalgte at de
far mindre konkret informasjon og er lite involvert. Tillitsvalgte far beskjed om at ABE-
kuttene har stor betydning, og at det er ngdvendig a redusere antall ansatte, men det kan
veere vanskelig a fa klarhet i budsjettgrunnlaget for avgjorelsene, og det kan av og til veere
vanskelig a fa til en dialog om hvordan ABE-kuttene skal handteres. Situasjonen kompli-
seres av at det foregar en omorganisering parallelt med ABE-reformen.
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Den gkonomiske situasjonen og ABE-reformens rolle

Direktoratet har ikke hatt en spesielt vanskelig gkonomisk situasjon, men ledelsen mener
man etter fem ar med ABE-kutt na har skaret til beinet. Rundt 75 prosent av direktoratets
driftskostnader er lgnnskostnader, mens en annen substansiell del er faste kostnader som
husleie. I tillegg utgjar reisekostnader og kostnader i forbindelse med kontakt med eks-
terne aktgrer en betydelig budsjettpost. Direktoratet har ikke andre budsjettposter det er
relevant a kutte i. Tillitsvalgte opplyser at blant annet rengjgring er satt ut til et eget byra.

For a oppna budsjettbalanse har direktoratet systematisk arbeidet med a effektivisere
arbeidsprosesser. Det er ogsé kuttet kostnader til moter, konferanser og flybilletter. Le-
delsen mener det er vanskelig a redusere antallet reiser betydelig, pa grunn av den utad-
rettede virksomheten, men reisene gjennomfgres na billigere, og det er feerre som reiser
til hvert mate.

Det vesentligste av ABE-kuttene ma tas i form av reduserte arsverk. Lederen uttrykte
det slik: «For oss betyr ABE [at vi ma redusere med] cirka to ansatte i aret. Vi sliter med a
holde tritt med reformen.» Direktoratet har valgt ikke a ga til full ansettelsesstopp, men
har fatt med seg de tillitsvalgte pa at beslutninger om ansettelse skal tas sentralt av di-
rektoratets ledelse etter en streng vurdering av om det er ngdvendig. Det er ogsa tatt i
bruk midlertidige stillinger. Tillitsvalgte peker pa at denne praksisen ikke har blitt disku-
tert som en ordning med tillitsvalgte.

Konsekvenser av kutt

Ledelsen og den tillitsvalgte er samstemte i at konsekvensene av ABE-kuttene forst og
fremst har fort til reduksjon i antall ansatte. Dette har kommet pa toppen av en organisa-
sjonsprosess som skulle gi en mer effektiv og fleksibel organisering. En hovedinnvending
mot ABE-reformen fra ledelsens og de tillitsvalgtes side er at den ble igangsatt fgr de
konkrete tiltakene som skulle fgre til effektivisering, og at den har vedvart over lengre tid.
ABE-reformen har dermed kommet til & virke kontraproduktivt ved at den har utarmet
virksomheten i en fase der den trengte ressurser for a gjennomfgre omstilling og investere
i ny teknologi for 4 bli en mer effektiv forvaltning.

ABE-reformen har ogsa fort til sveert hgy bruk av midlertidige stillinger i direktoratet.
Dette blir papekt av tillitsvalgte som mener dette ikke er bra, og at fagavdelingene har
lidd. Ledelsen bekrefter at det har veert sveert vanskelig a ga til faste ansettelser under en
omorganisering og under vissheten om at direktoratet ma redusere antall ansatte pa
grunn av ABE-reformen. Fra 2015 ble det lagt et lgp for a redusere antall ansatte der be-
slutningene ble sentralisert, og det ble gjort strenge vurderinger. Det har fort til midler-
tidighet pa alle nivaer i organisasjonen. I perioder har over to tredjedeler av ledergruppen
veert midlertidig ansatt. Noen av disse var hentet fra underavdelinger, og ogsa der ble le-
derstillingene midlertidige nar medarbeidere sgkte stillingene. Ledelsen mente dette var
ngdvendig handtering av ABE-reformen i en relativt liten etat uten et stgrre driftsbud-
sjett: «Vi har ikke kunnet ansette folk fast nar budsjettene skrumper.»

En utfordring i arbeidet med a effektivisere direktoratet har veert at kompetansen i or-
ganisasjonen er spesialisert. Det er ikke alltid lett a flytte ansatte fra en arbeidsoppgave
til en annen. Nar reduksjonen i antall ansatte kommer gjennom naturlig avgang, kan den
ofte treffe feil, og det kan veere vanskelig a flytte folk internt. Dette blir et seerlig problem
i mindre organisasjoner med lav turnover.

Ledelsen og tillitsvalgte mener tjenestekvaliteten er opprettholdt sa langt. Tillitsvalgte
mener det sjelden gis mulighet for overtid, men at flinke saksbehandlere far jobben gjort.
Ledelsen peker pa at de ansatte er sveert dedikerte fagfolk som er opptatt av a gjere en god
jobb. Det bidrar til kvaliteten og gjor det mulig a gjore samme arbeid med faerre ressurser.
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Statens vegvesen

Statens vegvesen er en statlig virksomhet som star i en stor og komplisert omorganise-
ringsprosess som fglge av blant annet sammenslaing av fylkeskommuner og overfgring av
oppgaver (Fri Fagbevegelse 2019). I Statens vegvesen har vi gjennomfert intervjuer pa
sentralt og regionalt niva med én representant for ledelsen og to tillitsvalgte.

Fra 1. januar 2020 tar fylkeskommunene over ansvaret for fylkeskommunale veier fra
Statens vegvesen, og i den forbindelse vil 1850 av 7085° ansatte flyttes over fra Vegvese-
net til fylkeskommunene. En hovedutfordring knyttet til denne overfgringen av personell
er derfor fordelingen av kompetanse mellom de nye organisasjonene. I prosessen er det
utfordrende a fa kontroll over hvilke ansatte som gar over til fylkeskommunene, og Veg-
vesenet risikerer dermed & bli sittende uten kompetanse og bemanning i enkelte geogra-
fiske omrader og pa enkelte fagomrader (VG 2019). I forbindelse med overflytting av fyl-
kesveiansvaret legger Vegvesenet ogsa om sin egen organisering og legger ned region- og
fylkeskontorer og etablerer i stedet «divisjoner».

For Vegvesenet innebaerer omorganiseringen ogsd innfgring av et skille mellom «for-
valtning», det vil si myndighetsoppgaver, kontroller og inspeksjon og sa videre, og «for-
retning», altsa bygging, drift og vedlikehold. For a fa dette til oppretter virksomheten seks
divisjoner: to stgttedivisjoner, to fellesdivisjoner og to forretningsdivisjoner.

For Statens vegvesen utgjor ABE-kuttet et sveert lite kutt sammenlignet med andre
budsjettreduksjoner virksomheten utsettes for. I tildelingsbrevet fra Samferdselsdeparte-
mentet for 2019 gis Statens vegvesen et ABE-kutt pa 0,5 prosent. Kuttraten innebeerer en
reduksjon i driftsposten pa 18,23 millioner kroner, 28,72 millioner pa posten for drift og
vedlikehold av riksveier, 11,85 millioner pa posten for trafikant- og kjeretgytilsyn og
2,18 millioner pa posten for diverse gebyrer (Samferdselsdepartementet 2019: 13). Til
sammen er det omkring 61 millioner kroner. I 2018 var virksomhetens ABE-kutt pa
0,7 prosent, til sammen 83,4 millioner kroner (Samferdselsdepartementet 2018: 9), mens
det i 2017 var pa 0,8 prosent, omkring 85 millioner kroner (Samferdselsdepartementet
2017:13).12016 0g 2015 var ABE-kuttet i Statens vegvesen pa henholdsvis 0,7 prosent og
litt under 76 millioner kroner (Samferdselsdepartementet 2016: 12) og 0,6 prosent og
59 millioner kroner (Samferdselsdepartementet 2015: 13).

Budsjett og partssamarbeid

En representant for ledelsen forteller at de tillitsvalgte er veldig godt informert om bud-
sjettspegrsmal. Ledelsen forteller at de bruker mye tid pa tillitsvalgte, spesielt na, i forbin-
delse med den kompliserte omstillingsprosessen virksomheten star i. Samtidig tas de til-
litsvalgte i liten grad med i prosessene knyttet til budsjettprioriteringer og vurderingen
av hvordan budsjettkuttene skal handteres. I omorganiseringsprosessen, overgangen til
divisjonsorganiseringen, er de imidlertid involvert.

Ifalge en tillitsvalgt er det i samferdselsbudsjettet det meste av foringer legges. Videre
er det Vegdirektoratet som deler ut kuttene til de forskjellige regionene. I denne proses-
sen tas prosjektene regionene skal gjennomfgre framover, med i beregningen, men den
baserer seg farst og fremst pa Vegvesenets firedrsplan. I tillegg gar store deler av bevilg-
ningen fra departementet direkte til prosjektene og utenom driftsmidlene Vegvesenet be-
vilges. Tillitsvalgte forteller at de har liten mulighet til & pavirke hvordan budsjettkuttene
handteres, primaert fordi mesteparten av midlene er bundet opp. I forbindelse med effek-
tiviseringsprogrammet og omorganiseringen mener tillitsvalgte at de, pa sentralt niva, er

9 Se Statens vegvesen (2019: 53) for en oversikt over antall ansatte i Statens vegvesen.

Fafo-rapport 2019:36
54



blitt tatt med, og at ledelsen har hert pa deres innspill. Pa lokalt niva oppleves prosessen
imidlertid mer ledelsesstyrt.

Tillitsvalgte forteller videre at ledelsen har veert tydelige pa at reduserte driftsbevilg-
ninger ma fore til nedbemanning, uten a forsgke a bortforklare. Ledelsen legitimerer til-
takene med effektiviseringskrav og stramme budsjetter, men nevner sjelden ABE-refor-
men direkte. Hovedutfordringen har veert at det har gatt sveert fort. Ifglge tillitsvalgte er
de siste kartleggingsundersgkelsene, bemanningsplanene og organisasjonskartene som
er laget, preget av & veere satt sammen for raskt, slik at det er vanskelig for de ansatte &
kjenne seg igjen i organisasjonen.

Den gkonomiske situasjonen og ABEs rolle

Ifolge en representant for ledelsen iverksatte Vegvesenet i 2014 et effektiviseringspro-
gram som skal ga fram til 2023. Det innebaerer en effektivisering pa mellom 10 og 15 pro-
sent og lgses i praksis ved a redusere antall ansatte. Virksomheten har til na kuttet 1000
ansatte ved naturlig avgang over seks ar, og malet er 8 komme ned pa 4500 i 2023. Dette
kuttet er altsd mye stgrre enn kuttet som kommer med ABE-reformen. I tillegg kommer
alle prosessene i forbindelse med omorganiseringen av virksomheten, som i praksis gjar
at ABE-kuttet i seg selv utgjgr en sveert marginal utfordring for Vegvesenet.

Statens vegvesen er en virksomhet som blant annet driver produksjon, og med etable-
ringen av Nye veier som en konkurrent har produksjonen i Statens vegvesen gatt ned.
Fordi redusert produksjon automatisk fgrer til lavere driftsutgifter, har det veert relativt
lett for virksomheten & mgte ABE-reformens krav om reduserte driftsutgifter.

For tillitsvalgte er det mye som foregar pa veldig kort tid. Omorganiseringsprosessen
og budsjettkuttene beskrives som en sveert krevende situasjon. I tillegg er budsjettsitua-
sjonen stram og har veert det en stund. Det gjor situasjonen sveert usikker for de ansatte.

Konsekvenser av kutt

Ogsa i Statens vegvesen er det vanskelig a se de direkte effektene av ABE-reformen. Ifglge
en tillitsvalgt vi har intervjuet, begynte man a snakke om ABE-reformen da den ble innfart
i 2015, og kursen mot lavere bemanning ble satt. I avdelingen vedkommende jobber, be-
gynte man & merke nedbemanningen rundt arsskiftet 2016/2017. Samtidig henger nedbe-
manningen forst og fremst sammen med effektiviseringsprogrammet og nedtrekket pa
mellom 10 og 15 prosent som ble implementert i 2014.

Ledelsen i Statens vegvesen forteller at den gkonomiske situasjonen blant annet har
tvunget dem til a kutte i reisekostnader. I tillegg har virksomheten holdt tilbake pa lgnns-
vekst og ikke lagt til noe i lokale forhandlinger de siste fire arene, men kun fulgt rammen
som legges i de sentrale forhandlingene. Ifglge denne lederen farer budsjettkuttene fgrst
og fremst til nedbemanning. Lederen forteller at det ikke har veert prioritert a kutte i
mindre goder til de ansatte, som aviser og frukt og lignende. De tillitsvalgte forteller like-
vel at det er blitt slutt pa aviser, og at en del velferdstiltak, som egentlig er billige, men
som gjor arbeidsplassen til et hyggeligere sted, er under press, fordi ledelsen tror at denne
typen kutt kan bidra til kostnadsreduksjon. Det har ogsa blitt kuttet noe i bidrag til pen-
sjonister.

Tillitsvalgte sier at det, som et ledd i omorganiseringen, ogsa er kuttet i bygnings-
masse, ved & sld sammen kontorer og forsgke & selge kontrollhaller og lignende og ved a
redusere arealet per ansatt. En tillitsvalgt sier at kuttene i administrasjonen i praksis fgrer
til at ansatte med hgyere lgnn ma utfgre oppgaver administrativt tilsatte tidligere gjorde.

En tillitsvalgt forteller at Vegvesenet har satt i gang en del digitaliseringsprosjekter der
flere og flere tjenester kan utferes over nett, men at de ennd ikke ser gevinstene. En av
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grunnene er at en stor del av de som dukker opp pa trafikkstasjoner i dag, er de som ikke
mestrer digitale lgsninger. Denne tillitsvalgte er derfor delvis skeptisk til ideen om at di-
gitalisering vil gjore ettersporselen etter folk & snakke med, ansikt til ansikt, mindre.
Ifglge tillitsvalgte blir det ogsa mindre og mindre kurs for de ansatte, og det brukes lite
tid pa oppleering i nye systemer. En annen tillitsvalgt forteller at det ofte tas ut effektivi-
seringsgevinster for tidlig, lenge for de er reelle.

Situasjonen for de ansatte er svert usikker. Det erstattes ikke ved naturlig avgang, og
nar det er behov for arbeidskraft, ansettes det i vikariater. Tillitsvalgte forteller at mange
av de yngre ansatte, gjerne med hgy utdanning, har begynt & lete etter andre jobber, fordi
framtiden i Vegvesenet blir mer og mer usikker. Noen steder opplever de ansatte at fag-
miljgene har falt sammen under presset om nedbemanning. Det gjor de ansatte som er
igjen, mer og mer tilbgyelige til a finne andre jobber eller ga over til fylkeskommunen.

Budsjettkuttene bergrer ogsa tjenestekvaliteten. En tillitsvalgt forteller at de ansatte
er flinke og klarer a levere gode tjenester pa tross av den vanskelige og usikre situasjonen
de star overfor. Ifglge en annen tillitsvalgt har kuttene veert sa store at det ville veert «sjok-
kerende» hvis det ikke har gatt ut over tjenesteproduksjonen og vedlikeholdet av sam-
funnsoppdraget. Denne tillitsvalgte framhever at kuttene har fort til et redusert tjeneste-
tilbud, som gjar at brukerne av Vegvesenets tjenester ma reise eller vente lenger pa a fa
hjelp. I praksis, mener vedkommende, bestar denne lgsningen i 4 flytte kostnader fra sta-
ten til brukerne, og den er dermed ikke ngdvendigvis den mest lannsomme pa samfunns-
niva.

Ifglge en av de tillitsvalgte vi har intervjuet, har ikke overtidsbruken gkt i virksomhe-
ten, med unntak av i noen spesifikke prosjekter der de har hatt darlig tid og veert under-
bemannet. Virksomheten har ogsa jobbet aktivt med a forsgke a redusere konsulentbru-
ken helt siden effektiviseringsprogrammet ble iverksatt.

Ifalge representanten for ledelsen i Vegvesenet er ABE-reformen forst og fremst en
reform som utfordrer ledere av statlige virksomheter pa hvorvidt de gjor ting «smart». Det
blir et spgrsmal om & gjore driften enklere og billigere. Hvordan man utfgrer oppgavene,
og hvordan oppgaveutfgringen kan effektiviseres, er i utgangspunktet sekundaert i forhold
til spegrsmalet om virksomhetens oppgaver er ngdvendige og riktige a gjgre. ABE-refor-
men legger pa den maten ikke til rette for strategisk arbeid og gir, ifelge denne lederen,
virksomhetene ingen stgtte til & gjore de stgrre endringene og prioriteringene som kan
vaere ngdvendige. For & effektivisere ved & legge om virksomheten trengs det politisk
stgtte til & kunne velge bort oppgaver. ABE-reformen blir, ifslge representanten for ledel-
sen i Vegvesenet, kutt uten styring, en prosess en del virksomheter kan sta i et par ar, men
som over tid ma erstattes med strategisk arbeid og oppgaveprioriteringer.

Tillitsvalgte tegner opp et lignende bilde. En av de tillitsvalgte vi har intervjuet, fortel-
ler at de forsgker a utfordre ledelsen pa hvilke deler av virksomheten de skal nedprioritere
eller slutte & gjore. Det snakkes ifgplge vedkommende ofte om hva som skal prioriteres,
men sveert sjelden om hva de blir ngdt til & nedprioritere.

Oppsummering av kasusstudier

o Fagdepartementene fordeler i liten grad ulik kuttrate til forskjellige virksomheter.

Var gjennomgang av tildelingsbrev og intervjuer med ledere og tillitsvalgte pa bade de-
partements- og virksomhetsniva tyder for det forste pa at fagdepartementene i liten grad
fordeler en ulik kuttrate til forskjellige virksomheter, men fordeler en lik reduksjon i
driftsbevilgningene til sine underliggende enheter.

o Det er blitt vanskeligere og vanskeligere a skjerme kjerneaktiviteten fra kutt.
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For det andre finner vi at en del virksomheter hadde relativt sma problemer med & hand-
tere ABE-kuttene da de fgrst kom. For enkelte virksomheter bidro ABE-reformen i begyn-
nelsen til & effektivisere deler av driften. Ledere og tillitsvalgte forteller at de i begynnel-
sen kunne ta ut kuttet ved hjelp av stgrre enkelttiltak eller pa et niva i organisasjonen som
skjermet kjerneaktiviteten. De vanligste tiltakene for & handtere ABE-kuttene, men sam-
tidig skjerme kjerneaktiviteten er ifglge lederne og tillitsvalgte vi har intervjuet, a ikke
ansette ved naturlig avgang, sentralisere oppgaver flere enheter tidligere har utfart hver
for seg, kutte i reiser og kutte i virksomhetens felles- og stgttetjenester. Kutt i reiser og
felles- og stattetjenester henger sammen med effektiviseringspotensialet som ligger i di-
gital teknologi for 8 holde mgter via videooverfgring og forenkling av tilretteleggingsopp-
gaver. Ifplge de tillitsvalgte vi har intervjuet, har digitaliseringen imidlertid i liten grad
bidratt til faktisk effektivisering, men til at «effektiviseringsgevinstene» tas ut for de er
reelle.

A skjerme kjerneaktiviteten og opprettholde tjenestekvaliteten har vert en prioritet
for virksomhetene, men selv om det imidlertid var noe «slakk» virksomhetene kunne kutte
i, har ABE-kuttene blitt vanskeligere og vanskeligere & handtere over tid. For noen av
virksomhetene som ikke opplevde ABE-reformen som spesielt problematisk i begynnel-
sen, har kuttene etter hvert fgrt til at de ma redusere bemanningen og kutte i tjenestetil-
budet. For virksomhetene som har lagt vekt pa a skjerme kjerneaktiviteten fra kutt, har
ABE-kuttene, etter at virksomheten har tatt ut «slakk» pa andre nivaer i organisasjonen,
bidratt til at de ansatte ma «lgpe mer». Dette farer til et mer stressende arbeidsmiljo og
okt arbeidsmengde og kan ogsa pavirke tjenestekvaliteten negativt.

o ABE-reformen er ikke den eneste typen kutt statlige virksomheter utsettes for. ABE-
kuttene er heller ikke de starste.

For det tredje er ABE-reformen kun én av flere prosesser som pavirker driften av virksom-
heten. Mange star i omorganiseringsprosesser og/eller utsettes for andre, og stgrre, bud-
sjettkutt som gjar at ABE-reformen i praksis framstar som en relativt liten utfordring.

¢ ABE-reformen er med pa & skape stor usikkerhet i statlige virksomheter.

For det fjerde ser vi at ABE-reformen bidrar til stor usikkerhet og uforutsigbarhet pa virk-
somhetsniva. Usikkerheten og uforutsigbarheten ber ikke ses pa kun som en direkte kon-
sekvens av ABE-reformen, men av at virksomheten over tid far reduserte driftsbevilg-
ninger. Ett element i usikkerheten og uforutsigbarheten er at Stortinget har vedtatt a gke
ABE-kuttraten, forst til 0,6 prosent i 2015, deretter til 0,7 i 2016 og 0,8 i 2017, for den ble
redusert til 0,71 2018 0g 0,5 i 2019. I praksis betyr det at reformen ikke gir virksomhetene
et stabilt og forutsigbart insentiv for langsiktig effektivisering, slik den er ment a gjore.
Tillitsvalgte forteller at budsjettkuttene gjor at de ikke vet hvordan virksomheten vil se ut
neste ar. De ansatte vet ikke hvilke omrader av virksomheten som vil nedprioriteres i
framtiden, hva de vil jobbe med, hvor de vil jobbe, eller om de i det hele tatt vil ha en jobb.
Denne usikkerheten og uforutsigbarheten gjor at ansatte, spesielt unge og nyutdannede,
begynner & se etter andre jobber, og gjar det ogsa vanskeligere & rekruttere nye ansatte.

¢ Som et element i en mer presset gkonomisk situasjon er ABE-reformen med pa a drive
en kulturendring i statlige virksomheter.

For det femte tyder intervjuene pa at ABE-reformen, sammen med andre kutt som fgrer
til en sterkt presset gkonomisk situasjon, bidrar til & skape en mer konkurransepreget kul-
tur blant de ansatte. Tillitsvalgte forteller at de ansatte er blitt mer bevisste hvilke opp-
gaver de utfgrer, og hegner i stgrre grad om «sine» ansvarsomrader, snakker mer om an-
siennitet, hvem som ble ansatt sist, og hvem som kan ga av med AFP, for a forberede seg
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pa en eventuell nedbemanning. Ifglge tillitsvalgte gjor kuttene at det ogsa legges mindre
vekt pa kursing av de ansatte, og at ledelsen snarere enn a heve kompetansen til de som
allerede er i virksomheten, gnsker a hente inn kompetansen virksomheten trenger, ved
nyansettelser.
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7 Handtering og virkninger av
ABE-reformen

Vi har sett at ABE-kuttene kommer som arlige kutt i driftsbudsjettene til statlige virksom-
heter. Hvordan handterer virksomhetene reformen, og hvilken betydning har det for tje-
nestekvaliteten og effektiviteten? For a fa svar pa disse spgrsmalene har vi giennomfort
en spgrreundersgkelse pa e-post. Malet har veert & na informanter som kan si noe om
hvordan reformen handteres, og hvordan den innvirker pa hverdagen til ledere, tillits-
valgte og ansatte i statlige virksomheter.

Hvem har svart pa spgrreundersgkelsen?

Sperreundersgkelsen ble sendt til ledere og tillitsvalgte i virksomheter, inkludert depar-
tementene, innenfor fem departementsomrader: Arbeids- og sosialdepartementet (ASD),
Finansdepartementet (FIN), Justis- og beredskapsdepartementet (JBD), Klima- og miljg-
departementet (KLD) og Samferdselsdepartementet (SAM). I tillegg ble undersgkelsen
sendt til tillitsvalgte i Bufetat. Vi fikk inn til sammen 408 svar pa spgrreundersgkelsen.
Det var totalt 1365 personer som mottok invitasjon til a delta i undersgkelsen. Som det
framgar av tabell 7.1, har vi totalt en svarprosent pa 30 prosent. Dette er noe lavt, men
ikke uvanlig for sperreundersgkelser sendt ut pa e-post. En mulig forklaring pa frafallet
kan vaere at temaet er krevende a svare pa, og at de som opplever at de er mest bergrt av
ABE-reformen, i stgrre grad har valgt & svare, enn de som ikke opplever at de er bergrt av
reformen eller ikke kjenner til den. Ledere og tillitsvalgte er for gvrig en grupper med gode
forutsetninger for a svare pa undersgkelsen.

Invitasjon til & veere med pa spgrreundersgkelsen ble sendt til 966 tillitsvalgte i Norsk
Tjenestemannslag (NTL) innenfor de utvalgte departementsomradene, 63 tillitsvalgte fra
Norsk Fengsels- og Friomsorgsforbund (NFF) og 156 tillitsvalgte fra Fellesorganisasjonen
(FO) innenfor Bufetat. I tillegg ble sparreundersgkelsen sendt til ledere pa departements-
niva innenfor de utvalgte omradene, det vil si departementsrader og assisterende depar-
tementsrader, ekspedisjonssjefer og avdelingsdirektgrer. I Arbeids- og sosialdepartemen-
tet var det 40 ledere som mottok invitasjonen, mot 52 i Finansdepartementet, 48 i Justis-
og beredskapsdepartementet, 32 i Klima- og miljgdepartementet og 21 i Samferdselsde-
partementet. Som vi skal se under, var det svaert fa av lederne pa departementsniva som
svarte pa undersgkelsen. Invitasjonen har ogsa gatt til enkelte ledere i virksomheter som
ikke er et departement.

Tabell 7.1 Antall utsendte e-poster og svar fordelt pa tillitsvalgte og ledere, inkludert svarprosent og total.

Tillitsvalgte Ledere Totalt
Antall e-poster 1172 193 1365
Antall svar 384 24 408
Svarprosent 33% 12% 30 %
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Tabell 7.2 viser hvordan svarene fordeler seg pa de fem departementsomradene og Bu-
fetat. Departementsomradet omfatter departementet, direktorater, tilsyn eller virksom-
heter som ligger direkte under departementet, og underliggende virksomheter, for ek-
sempel regionale ledd, fylkesledd eller lignende. Noen har svart at de har tilknytning til
andre departementsomrader enn de som har veert listet opp, eller det har ikke veert mulig
a stadfeste hvilket departementsomrade de tilhgrer. Disse er samlet i gruppen an-
net/ukjent.

Tabell 7.2 Antall svar fra respondenter fordelt etter departementsomrade.

ASD KLD FIN JBD SAM Bufetat  Annet/ukjent Totalt

173 13 50 82 30 49 11 408

Vi har fatt inn relativt fa svar fra tillitsvalgte eller ledere som jobber i selve departemen-
tene. Som det framgar av tabell 7.3, er det bare 18 svar som er avgitt fra ledere eller til-
litsvalgte i departementene. Fra to av departementene har vi ingen svar.

I virksomheter direkte underlagt et departement har 103 respondenter svart pa sper-
reundersgkelsen. I noen av departementsomradene utgjer disse en stor del av svarene
(30-60 prosent), mens andre departementsomrader har flest svar fra underliggende virk-
somheter som ikke ligger direkte under et departement. Dette er tilfellet for ASD og BLD
som omfatter henholdsvis Nav og Bufetat. Disse etatene har mange regionale enheter.
Totalt har 287 ledere og tillitsvalgte i underliggende virksomheter svart pa undersgkelsen.

Tabell 7.3 Hva slags virksomhet jobber du i?

Virksomhetstype/virksomhetsniva Antall
Et departement 18
Direktorat, tilsyn eller virksomhet direkte underlagt et departement 103
Underliggende virksomhet: regionalt ledd, fylkesledd eller lignende 287
Totalt 408

Av de totalt 408 svarene var 24 svar avgitt av ledere og 384 av tillitsvalgte. Tabell 7.4 viser
hvordan lederne fordeler seg pa ulike lederroller. Lederne er, som de tillitsvalgte, fordelt
pa alle virksomhetstyper.

Det er sveert fa ledere i hver kategori. Det er derfor ikke gjort statistiske analyser knyttet
til lederrolle i denne undersgkelsen. Vi har valgt & rapportere svar for gruppen ledere der
spersmalet er rettet bare til ledere, eller der svarene skiller seg markant fra svarene som
er gitt fra tillitsvalgte. For spgrsmal som er felles for ledere og tillitsvalgte, har vi valgt &
rapportere svar for ledere og tillitsvalgte samlet.

Tabell 7.4 Ledere fordelt etter ulike lederroller. Kategoriene er ikke gjensidig utelukkende.

Leder av bade

Leder med Leder av ledere og Totalt antall
personalansvar Leder av ledere medarbeidere medarbeidere ledere
21 5 16 3 24

De tillitsvalgte innehar ogsa ulike roller og har ulik fartstid. 24 prosent av de tillitsvalgte
har veert i rollen som tillitsvalgt i mindre enn to ar. 36 prosent har en fartstids som tillits-
valgt pa mellom to og fem ar, mens 40 prosent har vaert tillitsvalgt i mer enn seks ar. Det
er ingen sammenheng mellom hvilken tillitsvalgtrolle respondentene har, og hvor lenge
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de har veert tillitsvalgte. I tabell 7.5 ser vi hvordan de tillitsvalgte fordeler seg pa ulike
roller.

Tabell 7.5 Tillitsvalgte fordelt pa ulike tillitsvalgtroller.

Tillitsvalgt pa Tillitsvalgt pa Styreverv i
Hovedtillitsvalgt avdelingsnivd  seksjons-/enhetsniva organisasjonsledd Totalt
66 104 101 113 384

Hvor godt kjent er ABE-reformen i virksomhetene?

I kapittel 4 sa vi at innenfor noen departementsomrader synliggjgres budsjettkuttene
ABE-reformen genererer bade i fagdepartementenes proposisjoner til statsbudsjettet og i
tildelingsbrevet til virksomhetene. Andre departementer nevner knapt reformen og har
ikke synligjort ABE-kuttene i budsjett og tildelingsbrev. Det kan derfor tenkes at bevisst-
heten om kuttene og kjennskapet til dem er forskjellige innenfor de ulike departements-
omradene. Vi spurte respondentene om ABE-reformen hadde veert tema i deres virksom-
het.

Figur 7.1 Avbyrakratiserings- og effektivitetsreformen (ABE-reformen) ble iverksatt fra budsjettaret 2015 og
innebeerer at statlige virksomheter som far tildelinger over post 1 til 29 pa statsbudsjettet, far kuttet sine
bevilgninger med mellom 0,5 og 0,8 prosent hvert dr. Kuttene omtales av og til som «ostehgvelkutt». Har reformen
veert et tema i virksomheten der du er leder eller tillitsvalgt? N = 408.

Ja, ABE-reformen har i stor grad veert diskutert i

0,
var virksomhet 33%

Ja, ABE-reformen har i noen grad veert diskutert i

0,
var virksomhet A1

Nei, jeg kjenner ikke til at ABE-reformen har veert

0,
diskutert i var virksomhet 21%

Ikke sikker I 5%
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Som det framgar av figur 7.1, er det 74 prosent som oppgir at reformen har veert diskutert
i stor grad eller i noen grad i deres virksomhet (henholdsvis 33 og 41 prosent). Resten av
respondentene, 26 prosent, kjenner ikke til at reformen har veert diskutert i sin virksom-
het, eller er ikke sikre pa dette. Dette utgjer 108 personer. Disse 108 respondentene ble
spurt om de kjenner til hvordan ABE-reformen har pavirket deres virksomhet. 15 av dem
svarte ja pa dette. Totalt er det dermed 77 prosent av respondentene i denne undersgkel-
sen som oppgir at de kjenner til at reformen har veert diskutert i virksomheten, eller som
oppgir at de kjenner til hvordan reformen har pavirket virksomheten. Dette utgjor 314
respondenter, og det er disse som har blitt stilt spgrsmal om ABE-reformen i denne un-
dersgkelsen.

Det er ingen forskjell pa ledere og tillitsvalgte nar det gjelder kjennskap til om ABE-
reformen har veert diskutert i virksomheten. Fem av de 24 lederne svarer at de ikke er
sikre, eller oppgir at de ikke kjenner til verken at reformen har veert drgftet, eller hvilke
virkninger den har hatt for virksomheten. Det er dermed bare 19 ledere som er tatt med
videre i spgrreskjemaet om erfaringene med reformen.
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Vi finner heller ikke noe grunnlag for & anta at diskusjonen om reformen eller kjennskapet
til den varierer mellom de ulike departementsomradene, bortsett fra at det innenfor Bu-
fetat er en stgrre andel som ikke er kjent med om ABE-reformen har veert diskutert i virk-
somheten. Bufetat skiller seg imidlertid litt fra de andre departementsomradene ved at
det ikke er gatt e-poster til departementet.

Beslutningsprosessen i virksomhetene

I regjeringens arbeid med ABE-reformen har det veert lagt vekt pa at det skal veere de en-
kelte statlige virksomhetenes ansvar a ta beslutninger om hvordan det skal effektiviseres,
og at reformen er ment som et insitament til dette. I statsbudsjettet for 2019 skriver Fi-
nansdepartementet:

«Reformen gir et desentralt ansvar for & effektivisere og et viktig insentiv for stat-
lige virksomheter og virksomhetsledere til & gjennomfgre systematisk effektivise-
ringsarbeid.»!°

Er det slik at ABE-reformen inspirerer til effektiviseringsarbeid? Dersom ABE-reformen
handler om effektivisering, er det ikke urimelig & tenke at de ansatte og tillitsvalgte in-
volveres i beslutningsprosessene. Etter hovedavtalens bestemmelser har de i en rekke sa-
ker krav pa informasjon, og de har krav pa a fa veere med og drefte budsjettsaker. Invol-
vering av de ansatte kan ogsa bidra til et godt resultat og tilslutning til effektiviseringsar-
beidet. Tillitsvalgte kan involveres i prosessen rundt ABE-reformen gjennom a bli orien-
tert om den eller ved a bli invitert med pa drgftinger med ledelsen. I denne undersgkelsen
er det bare tillitsvalgte som har svart at de kjenner til at ABE-reformen har veert diskutert
i virksomheten, eller som kjenner til hvordan ABE-reformen har pavirket virksomheten,
som har blitt stilt spgrsmal som angar reformen og den enkelte virksomhet. Dette utgjor
296 tillitsvalgte.

Vi har forsgkt a kartlegge i hvilken grad bade ledere og tillitsvalgte har tatt del i beslut-
ningsprosessen knyttet til ABE-reformen, og i hvilken grad de opplever at de kan pavirke
beslutningene.

Ikke alle ledere har veert involvert i beslutningsprosessen knyttet til ABE-reformen.
Blant de lederne som ha svart pd undersgkelsen, er det variasjon i hvor involvert de har
veert i beslutningsprosessen. Syv av 24 ledere oppgir at de har veert med pa a bestemme
hvordan kuttene skal tas i deres virksomhet. Dette er ledere fra tre ulike departements-
omrader og fra alle de tre nivaene i staten vi har med i denne undersgkelsen (departement,
direktorat og underliggende virksomhet). Vi kan ikke trekke noen konklusjoner ut fra ma-
terialet bortsett fra at det finnes eksempler pa at ledere fra alle tre nivaene har veert in-
volvert i handteringen av ABE-reformen. Noen ledere har bare vert orientert eller har
ikke veert involvert i beslutningsprosessen i det hele tatt.

Blant de tillitsvalgte er det variasjon i hvor involvert de har veert i beslutningsprosessen
knyttet til ABE-reformen i virksomheten. Figur 7.2 viser andelen tillitsvalgte som har veert
orientert gjennom mgter med ledelsen, eller som har deltatt i drgftinger med ledelsen om
ABE-reformen. 29 prosent av respondentene oppgir at de har veert med og drgfte refor-
men med ledelsen, og 35 prosent oppgir at de har blitt orientert. Her kunne responden-
tene krysse av for flere valg. Til sammen er det 174 av 296 respondenter (59 prosent) som
enten har oppgitt at de har blitt orientert, og/eller som har oppgitt at de har deltatt i draf-
tinger, og som dermed pa en eller annen mate har veert involvert i arbeidet med ABE-
reformen. Dette tallet er betydelig hgyere dersom vi bare ser pad hovedtillitsvalgte. Rundt

10 Prop. 1S (2018-2019), s. 78
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atte av ti hovedtillitsvalgte som fikk spersmadlet, svarte at de hadde blitt orientert gjen-
nom mgter med ledelsen, eller at de hadde deltatt i drgftinger.

Figur 7.2 viser at 29 prosent av de tillitsvalgte svarer at de ikke har veert involvert i
beslutningsprosessene knyttet til ABE-reformen i det hele tatt. Det er ogsa 12 prosent av
respondentene som har svart at de ikke kjenner til prosessene rundt ABE-reformen.

Figur 7.2 Har du som tillitsvalgt veert involvert i beslutningsprosesser knyttet til ABE-reformen? Flere svar mulig.
Tillitsvalgte. N = 296.

Vi har blitt orientert gijennom mater med ledelsen _ 35%
Vi har deltatt i droftinger med ledelsen - 29%
Vi har ikke veaert involvert i prosessen i det hele
tatt 29%

Jeg kjenner ikke til prosessene rundt ABE-
12%
reformen

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%

Har de tillitsvalgte innflytelse over hvordan ABE-kuttene blir handtert? Vi spurte de til-
litsvalgte om i hvor stor grad fagforeningen kan pavirke hvordan ABE-relaterte budsjett-
kutt skal gjennomfgres. Figur 7.3 viser at 17 prosent svarer at fagforeningene ikke har
innflytelse over dette. Resten, over 80 prosent av de tillitsvalgte, mener fagforeningen har
innflytelse. Den er imidlertid ikke stor. Bare 5 prosent av de tillitsvalgte svarer at fagfo-
reningen i stor grad eller i svaert stor grad kan pavirke hvordan kuttene grunnet ABE-
reformen skal gjennomfgres. 30 prosent svarer «i noen grad». Vi finner ikke at svarene
varierer ut fra virksomhetsstorrelse eller virksomhetsnivé (departement, direktorat eller
underliggende virksomhet). Det har heller ingen betydning hvor lenge respondenten har
veert tillitsvalgt, eller om han eller hun er hovedtillitsvalgt eller har en annen tillitsvalgt-
rolle.

Figur 7.3 | hvor stor grad kan din fagforening pavirke hvordan kuttene grunnet ABE-reformen skal gjennomfares
lokalt? Tillitsvalgte. N =295.

| sveert stor grad | 1%

I stor grad l 4%

Ikke i det hele tatt 17%
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Virksomhetene i staten har ulike arbeidsoppgaver og kan lgse produksjonen av tjenester
pa ulik mate. Barnevern er organisert pa en annen mate enn veibygging, og i en domstol
fungerer arbeidet pa en annen mate enn i Arbeidstilsynet. Dette gjor at budsjettene vil se
forskjellige ut, og virksomhetene kan dermed ha ulike betingelser for & kunne pavirke sine
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budsjetter. Regjeringen har lagt opp til at virksomhetene selv skal avgjgre hvordan de vil
handtere ABE-kuttene, og det er noe av hovedideen bak reformen at den enkelte virksom-
het skal kunne bruke ABE-kuttet til 4 effektivisere virksomheten.

For a fa vite hvordan respondentene opplevde handlingsrommet for virksomheten,
spurte vi om i hvor stor grad den enkelte virksomhet lokalt kunne pavirke hvordan ABE-
kuttene skulle gjennomfgres. Figur 7.4 viser at 57 prosent av ledere og tillitsvalgte svarte
at virksomheten lokalt bare i liten grad eller ikke i det hele tatt kan pavirke hvordan ABE-
relaterte budsjettkutt gjennomfgres. Blant lederne var det ni av 20 som svarte «i liten
grad» eller «ikke i det hele tatt». 15 prosent av de spurte mener virksomheten lokalt i stor
grad eller i sveert stor grad kan pavirke hvordan ABE-kuttene gjennomfares.

Figur 7.4 | hvor stor grad kan din virksomhet lokalt pavirke hvordan ABE-relaterte budsjettkutt gjennomfgres?
N =316.

| sveert stor grad - 6%
I stor grad - 9%

I noen grad
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Ikke i det hele tatt 18%
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Det er en svak signifikant sammenheng mellom virksomhetsniva og i hvor stor grad res-
pondentene mener virksomheten lokalt kan pavirke gjennomfgringen av ABE-reformen.
Respondentene i departementene og i virksomhetene som ligger direkte under et depar-
tement, ser noe mer positivt pa mulighetene for virksomhetene til & pavirke enn under-
liggende virksomheter (regionalt ledd, fylkesledd eller lignende). De svarer sjeldnere at
virksomheten bare i liten grad eller ikke i det hele tatt kan pavirke hvordan ABE-relaterte
budsjettkutt gjennomferes. Vi finner ogsa at respondentene i de stgrste virksomhetene
(over 500 ansatte) svarer i noe stgrre grad enn i mindre virksomheter at virksomheten
lokalt i sveert stor grad eller i stor grad kan pavirke hvordan ABE-relaterte budsjettkutt
gjennomfares (til sammen 22 prosent, N = 101).

Samlet sett kan vi si at tillitsvalgte til en viss grad involveres i beslutningsprosessene
knyttet til ABE-reformen, men at pavirkningsmulighetene for endringer oppleves som be-
grenset.

For a fa et inntrykk av om handteringen av ABE-reformen er tidkrevende for virksom-
hetene, spurte vi de tillitsvalgte som oppga at virksomheten hadde mattet kutte i budsjet-
tene, eller som oppga at kuttene i bevilgningene var veiet opp av andre tildelinger (se
figur 7.5), om i hvilken grad de opplever at tidsbruken knyttet til handtering og forhand-
ling av budsjettkutt har veert tidkrevende. Figur 7.5 viser at over 30 prosent av ledere og
tillitsvalgte svarer at handtering og forhandling knyttet til budsjettkutt har veert tidkre-
vende i stor grad (24 prosent) eller i sveert stor grad (8 prosent). Tillitsvalgte som har veert
involvert i budsjettprosessen, svarer noe oftere enn andre tillitsvalgte at arbeidet med
handtering og forhandling av budsjettkutt har veert tidkrevende.
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Figur 7.5 I hvilken grad vil du si at arbeid med handtering og forhandling av budsjettkutt har veert tidkrevende i
din virksomhet? Tillitsvalgte som har svart at virksomheten har mattet kutte i budsjettet, eller at kuttene veies
opp av andre tildelinger (jf. figur 7.7). N = 269.

| sveert stor grad - 8%

| stor grad 24%
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Virkningene av ABE-reformen

Gjennom intervjuundersgkelsen i enkeltbedrifter har vi fatt vite at det kan veere vanskelig
a skille virkningene av ABE-reformen fra andre reformer og omstillingsprosesser. Samti-
dig tyder sparreundersgkelsen pa at ledere og tillitsvalgte er av den oppfatning at ABE-
reformen har pavirket virksomheten. Figur 7.6 viser at over 90 prosent av ledere og tillits-
valgte som har svart pa undersgkelsen, mener ABE-reformen har pavirket deres virksom-
het i noen grad. Nesten 30 prosent svarer «i svaert stor grad», og over 60 prosent (33 og 29
prosent) svarer «i stor grad» eller «i sveert stor grad». Det er bare 8 prosent som svarer at
reformen i liten grad har pavirket virksomheten, og ingen som svarer at den ikke har pa-
virket i det hele tatt.

Figur 7.6 | hvor stor grad vil du si at din virksomhet er blitt pavirket av ABE-reformen? N = 316.
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33%
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Pa spegrsmal til respondentene om hvor store de opplever at kuttene er for virksomheten
som helhet, er det 46 prosent som svarte «store kutt», 35 prosent svarte «middels store
kutt», og 19 prosent svarte «<sma kutt».!! Ikke overraskende er det samsvar i fordelingene
av svarene pa spgrsmal om stgrrelsen pa budsjettkutt og i hvilken grad kuttene har pavir-
ket virksomheten. 79 prosent av de som svarer at virksomheten har blitt pavirket av ABE-
reformen i sveert stor grad, opplever ogsa kuttene som store.

1 Her slar vi sammen svarkategoriene «svaert store kutt» (12 prosent) og «store kutt» (34 prosent)
samt «mindre store kutt» (16 prosent) og «<sma kutt» (3 prosent). N = 268. «Ikke sikker» var ikke et
svaralternativ, men tre unnlot & svare pa spgrsmalet.

ABE-reformen i staten

65



Effektene av ABE-kuttene kan veere ulike i virksomhetene. Intervjuundersgkelsen var i
ulike virksomheter og i enkelte departementer viser at departementene i liten grad vur-
derer hvilke virksomheter eller omrader som bgr ta storre kutt enn andre, men viderefgrer
like kutt i budsjettene til de underliggende virksomhetene. Gjennomgangen av departe-
mentenes budsjetter (se kapittel 6) og noen av tildelingsbrevene der departementet legger
fram budsjettet for de underliggende etatene og virksomhetene, tyder ogsa pa at ABE-
kuttet stort sett viderefgres likt pa hver enkelt driftsbudsjettpost. Samtidig kan virksom-
hetene fa gkt sine budsjetter, enten fordi virksomhetsomradet er del av en politisk prio-
ritering og for eksempel skal omorganiseres eller utvides, eller fordi virksomheten har fatt
midler innenfor et serskilt omrade eller til et spesielt prosjekt, for eksempel til innfgring
eller omlegging av virksomhetens IKT-virksomhet.

Vi spurte respondentene hvordan ABE-reformen har pavirket budsjettet i den enkelte
virksomheten. Respondentene fikk fire svaralternativer a velge mellom. 71 prosent svarte
at de har mattet kutte i budsjettet. 14 prosent mente ABE-kuttene ble oppveiet av andre
tildelinger. Litt over 10 prosent av respondentene valgte 4 svare at de ikke var sikre.

Figur 7.7 Hvordan har ABE-reformen pavirket budsjettet til din virksomhet? N = 315.

Vi har mattet kutte i budsjettet _ 1%

Vi har fatt lavere bevilgninger, men kuttene veies
opp av andre tildelinger

Vi har fatt gkte budsjetter | 1%

Budsjettene er ikke pavirket av ABE-reformen I 3%

Ikke sikker - 11%
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Figur 7.7 viser klart at de aller fleste oppfatter det slik at ABE-reformen farer til kutt i
virksomhetens budsjetter. Dette er ikke overraskende all den tid ABE-reformen jo i ut-
gangspunktet innebeerer budsjettkutt for alle statlige virksomheter. Spgrsmalet er hvilken
betydning budsjettkuttet har fatt, og om reformen har bidratt til & effektivisere statlige
virksomheter.

For a fa et bilde av ABE-reformens betydning for virksomhetens samlede aktivitetsniva
og tjenestetilbud spurte vi lederne og de tillitsvalgte om virksomheten har kunnet opp-
rettholde sitt aktivitetsniva og tjenestetilbud pa tross av kuttene i bevilgninger som ABE-
reformen har medfgrt. Figur 7.8 viser svarfordelingen.

Godt over halvparten (58 prosent) av tillitsvalgte og ledere som har svart at virksom-
heten har mattet kutte i budsjettet, eller at kuttene veies opp av andre tildelinger, svarer
at aktivitetsnivaet og tjenestetilbudet er redusert noe etter at ABE-reformen ble innfort.
17 prosent svarer at aktivitetsnivaet og tjenestetilbudet er redusert betydelig. Til sammen
svarer altsa 75 prosent av respondentene at aktivitetsnivaet og tjenestetilbudet er blitt
redusert. Respondenter i underliggende virksomheter som ikke ligger direkte under et de-
partement, svarer noe oftere enn andre at virksomhetens aktivitetsniva og tjenestetilbud
er redusert betydelig. Dette er ofte virksomheter som har direkte kontakt med brukere,
som Nav og kriminalomsorgen. Det er ingen signifikant forskjell etter virksomhetsstgr-
relse.
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Figur 7.8 Har virksomheten kunnet opprettholde sitt aktivitetsniva og tjenestetilbud pa tross av kuttene i
bevilgninger ABE-reformen har medfert? Ledere og tillitsvalgte som har svart at virksomheten har mattet kutte i
budsjettet, eller at kuttene veies opp av andre tildelinger (jf. figur 7.7). N = 269.

Aktivitetsniva og tjenestetilbud er utvidet,..l 1%

Utvidet noe I 4%
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Litt over 20 prosent av de spurte svarer at deres virksomhet har opprettholdt eller utvidet
aktivitetsnivaet eller tjenestetilbudet pa tross av ABE-reformen. Dette kan skyldes at virk-
somheten har klart 4 effektivisere driften, men ogsa ulike former for tilskudd til virksom-
hetens drift kan ha pavirket svaret. Sammenligner vi de som mener ABE-reformen har fort
til kutt i budsjettet, med de som svarer at ABE-kuttene er oppveiet av andre tildelinger,
er det en signifikant stgrre andel respondenter i den siste gruppen som svarer at aktiv-
tetsnivaet og tjenestetilbudet er opprettholdt (39 prosent) eller utvidet noe (11 prosent).

Samlet sett gir tallene i figur 7.8 en indikasjon pa at aktiviteten og tjenestetilbudet i de
departementsomradene og etatene som er med i denne undersgkelsen, er redusert som
folge av ABE-reformen, om enn i ulik grad. Respondenter som svarer at ABE-kuttene i
virksomheten veies opp av andre tildelinger, svarer oftere enn de som svarer at de har
mattet kutte i budsjettet, at aktivitetsnivaet og tjenestetilbudet er opprettholdt eller ut-
videt.

Som vi har understreket tidligere, kan ikke virkningene av ABE-reformen lett skilles fra
andre endringer som skjer i virksomhetene. Mange av virksomhetene har av ulike grunner
opplevd budsjettkutt som ikke er direkte relatert til ABE-reformen. Et eksempel kan vaere
Statens vegvesen som i flere ar har jobbet med omstilling og bemanningsreduksjon. 12018
ble interne kostnader redusert med 460 millioner, mens ABE-reformen pa 0,7 prosent ut-
gjorde 83,4 millioner (Statens vegvesen 2019: 50). Vi spurte respondentene om deres virk-
somhet hadde veert utsatt for budsjettkutt som ikke direkte var relatert til ABE-reformen.
36 prosent av respondentene svarte «ja» pa dette spgrsmalet. Gruppen som svarte «vet
ikke», er pa nesten 40 prosent.

Figur 7.9 Har din virksomhet vaert utsatt for budsjettkutt som ikke er direkte relatert til ABE-reformen? N = 314.

Nei 26%

Vet ikke

39%
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De som svarer «ja» pa dette spgrsmalet, finnes innenfor alle departementsomradene. Det

er dermed grunn til 4 tro at ganske mange statlige virksomheter har veert utsatt for bud-
sjettkutt i tillegg til de som folger av ABE-reformen. Vi s& ovenfor (figur 7.7) at 71 prosent
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av respondentene mente virksomheten hadde mattet kutte i budsjettet pa grunn av ABE-
reformen. 39 prosent av disse svarer «ja» pa spgrsmalet om virksomheten ogsa har veert
utsatt for budsjettkutt som ikke er relatert til ABE-reformen. I noen tilfeller lar kanskje
virkningene av ulike budsjettkutt seg skille fra hverandre, men trolig vil det i mange virk-
somheter veere vanskelig a skille ut effekten av ABE-reformen fra andre former for bud-
sjettkutt eller fra andre omstillingsprosesser. Det er viktig a veere klar over dette nar virk-
ningene skal vurderes. Det betyr selvsagt ikke at virkningene av ABE-reformen eller andre
reformer ikke har betydning.

For a fa et bilde av ABE-reformens betydning for de statlige virksomhetene ba vi res-
pondentene vurdere reformens effekter pa ulike omrader, som arbeidsmiljg, effektivitet,
innovasjon, arbeidsmengde, arbeidsvilkar og tjenestekvalitet. Figur 7.10 viser fordelingen
av svarene. Vi har forenklet figuren ved a sla sammen svarene «sveert negative effekter»
og «negative effekter» og «sveert positive effekter» og «positive effekter». Svaralternativet
«verken positive eller negative effekter» er i figuren kalt «ngytral».!? Figuren gir dermed
et bilde av andelen respondenter som mener ABE-reformen har negative effekter pa de
ulike omradene, andelen som vurderer effektene som ngytrale, og de som vurderer effek-
tene av ABE-reformen som positive. Helt til hgyre er de som svarer «ikke sikker».

Figur 7.10 Hva slags effekter vil du si ABE-reformen har hatt pa felgende omrader i din virksomhet? N = 314.

Arbeidsmengde 7 Z A /ﬁ/ﬁ/ﬁa 17% 8%
Tjenestekvalitet 30% 7%
Arbeidsmiljg 34% 7%
Arbeidsvilkar 44% 9%

Effektivitet 9% 10%

Innovasjon 46% 9%
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E Negative effekter ONgytral [ Positive effekter Ikke sikker

ABE-reformen har uten tvil negativ innvirkning pa arbeidsmengden i de statlige virksom-
hetene. Hele 75 prosent av respondentene i undersgkelsen mener dette. 13 av 20 ledere
har ogsa svart at effektene av ABE-reformen innvirker negativt pa arbeidsmengden. Det
er i tillegg verd a merke seg at rundt 60 prosent av respondentene har svart at reformen
har negative effekter pa tjenestekvalitet og arbeidsmiljg. Dersom disse funnene ogsa er
representative for andre grupper i staten, er dette urovekkende.

Figur 7.10 gir ikke grunnlag for a tro at de negative effektene oppveies av positive ef-
fekter, skjgnt en mindre andel respondenter mener ABE-reformen har positive effekter pa
virksomhetenes effektivitet og innovasjon (for eksempel ny arbeidsorganisering, nye ar-
beidsprosesser, nye arbeidsredskaper, ny teknologi, nye tjenester).

2 For a oppna lesbarhet er merkelapper for positive effekter utelatt i figur 7.10 for arbeidsmengde
(1 prosent), tjenestekvalitet (2 prosent), arbeidsmiljg (0 prosent) og arbeidsvilkar (0 prosent).
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Siden ABE-reformen virker giennom budsjettprosessen, er alle effekter av reformen indi-
rekte. Reformen virker gjennom de tiltak virksomhetene setter i verk for a handtere kut-
tene reformen skaper i budsjettene. I det fglgende skal vi se hvilke tiltak virksomhetene
setter i verk, og hvordan respondentene vurderer virkningene av de ulike tiltakene.

Tiltak for a handtere ABE-kuttene

Virkningene av ABE-reformen slar i virksomhetene ut i et sett med tiltak som skal sikre
at virksomheten holder budsjettbalansen. Tabell 7.6 viser hvilke tiltak de spurte mener er
iverksatt for a8 handtere budsjettsituasjonen i forbindelse med ABE-reformen. Her har res-
pondentene kunnet krysse av for flere muligheter. Det har de ogsa gjort. Nar man leser
tabellen, er det viktig & vaere oppmerksom pa at dette er svar fra tillitsvalgte og noen le-
dere, ikke virksomheter. Det er en mye stgrre andel tillitsvalgte fra Arbeids- og sosialde-
partementets etater enn fra etater under de andre departementene. Dette gjor at dersom
et tiltak er satt i verk for hele Nav-organisasjonen, vil det kunne veere mange som krysser
av for dette i undersgkelsen.

Tabell 1.6 Hvordan har dere handtert kuttene i forbindelse med ABE-reformen i din virksomhet? Flere svar mulig.
Virksomheter som har fatt kuttet i budsjettet. N = 268.

Nr. Handtering av budsjettkutt i forbindelse med ABE-reformen Andel avkryssinger
1 Ikke erstattet ansatte ved naturlig avgang 1%
2 Fordelt budsjettkuttet jevnt utover pa flere avdelinger/enheter i virksomheten 49 %
3 Gjort budsjettkuttet til del av en vedtatt omorganiseringsplan 49 %
4 Omorganisert virksomheten 46 %
5  Gjennomfert effektiviseringstiltak 43 %
6  Harblitt hdndtert gjennom ansettelsesstopp i deler av virksomheten 3%
7  Harblitt hdndtert gjennom ansettelsesstopp i hele virksomheten 19%
8  Ikkeigangsette nye prosjekter 17%
9  Fordelt budsjettkuttet til en eller fa enheter som skal nedprioriteres 17%
10 Andretiltak 9%
11 Budsjettkuttet har blitt utlignet av gkte bevilgninger 6%
12 Budsjettkuttet har fort til oppsigelser som ellers ikke ville blitt iverksatt 4%
13 Oppsigelser 4%
14  ABE-reformen har ikke fort til reduserte budsjetter i min virksomhet 1%
15 Ikke svart 0%

Det framgar av tabell 7.6 at det mest brukte tiltaket trolig er a la veere a erstatte ansatte
som gar av med pensjon eller slutter i stillingen. 71 prosent av de spurte mener dette
praktiseres i deres virksomhet. Svaralternativet gar igjen innenfor alle departementsom-
radene. Omorganisering av virksomheten (49 og 46 prosent — tiltak nummer 3 og 4) og a
gjiennomfare effektiviseringstiltak (43 prosent — tiltak nummer 5) er ogsé vanlige tiltak i
de statlige virksomhetene. Nesten 50 prosent svarer at kuttene i forbindelse med ABE-
reformen héndteres gjennom omorganisering av virksomheten. Den samme andelen re-
spondenter svarer at ABE-kuttene handteres ved a fordele dem jevnt utover pa flere av-
delinger i virksomheten.

I flere av svaralternativene i tabell 7.6 er meningsinnholdet tilneermet det samme. Vi
har derfor valgt & forenkle tabellen ved & samle svarene i fem hovedtyper av tiltak. En
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tiltakstype samler de svaralternativene som dreier seg om redusert bemanning (tiltak
nummer 1, 6, 7, 12 og 13). Den andre tiltakstypen dreier seg om & fordele budsjettkuttene
i virksomheten (tiltak nummer 2 og 9). Den tredje tiltakstypen dreier seg om omorgani-
sering av virksomheten (tiltak nummer 3 og 4), og den fjerde tiltakstypen omfatter effek-
tiviseringstiltak (tiltak nummer 5). De resterende svarkategoriene omfatter andre tiltak
og svar som indikerer at ABE-reformen ikke har fort til stgrre endringer. Disse er utelatt i
figur 7.11 som viser fordelingen pa ulike tiltakstyper.

Figur 7.11 Andel tillitsvalgte og ledere som oppgir at virksomheten har igangsatt et tiltak innenfor en eller flere av
tiltakstypene. Indeks. Flere svar mulig. N = 268.

Redusert bemanning 79%

Fordelt budsjettkutt i virksomheten 61%

Omorganisering 53%

Har gjennomfert effektiviseringstiltak 43%

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%

Samlet sett krysser 79 prosent av respondentene av for ett eller flere av tiltakene som
dreier seg om a redusere bemanningen. Dette framstar som den klart vanligste tiltaksty-
pen for & mgte ABE-reformens budsjettkutt. Over halvparten (53 prosent) av de spurte
oppgir at virksomheten ogsa handterer ABE-kuttene gjennom ulike former for omorgani-
sering. De siste tiarene har det foregatt mye omorganisering i statlige etater og virksom-
heter. Den nye reformen i fylkeskommunene har ogsa fort til flere omorganiseringspro-
sesser i statlige etater. Det er derfor sannsynlig at de fleste omorganiseringer i statlige
virksomheter er igangsatt uavhengig av ABE-reformen. ABE-kuttet kan da komme som et
belastende tillegg til omorganiseringen, men det kan ogsa vaere at omorganiseringspro-
sessene fungerer som en stgtpute som «absorberer» hele eller deler av effekten av ABE-
kuttene.

Det er verd & merke seg at 43 prosent av de spurte svarer at virksomheten handterer
kuttene i forbindelse med ABE-reformen gjennom a gjennomfgre effektiviseringstiltak.
Dette er i trad med ABE-reformens intensjoner. Svarene forekommer bade i store og sma
virksomheter, og det er ingen signifikante forskjeller etter departementsomrader eller
virksomhetsniva.

ABE-reformen og redusert bemanning

Bruk av ansettelsesstopp er et vanlig virkemiddel i mange virksomheter som gnsker a
bremse veksten i antall ansatte eller redusere antall ansatte. Ved en ansettelsesstopp blir
det ikke ansatt nye medarbeidere. I de fleste tilfeller betyr en ansettelsesstopp ogsa at
virksomheten ikke ansetter nye medarbeidere nar noen slutter i virksomheten. Ansettel-
sesstopp kan ogsa omfatte redusert bruk av vikarer og lignende. En ansettelsesstopp kan
veaere absolutt, eller det kan apnes for skjgnn i hvert enkelt tilfelle (det skal ikke vaere au-
tomatikk i at ledige stillinger lyses ut).

En av fordelene med ansettelsesstopp er at virksomheten far redusert antallet ansatte
uten a ga til oppsigelser. Pa den annen side kan det bli noe tilfeldig hvem det er som slut-
ter i virksomheten, og dermed hvilken kompetanse virksomheten blir sittende igjen med.
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Blant respondentene som svarte at det var gjennomfgrt budsjettkutt i deres virksomhet,
var det rundt 50 prosent som oppga at det var innfgrt ansettelsesstopp i hele eller deler
av virksomheten (se tabell 7.6). Vi ba dem oppgi hvilket ar ansettelsesstoppen var innfert.

Figur 7.12 viser hvilket ar respondenten mener ansettelsesstoppen ble iverksatt. Vi ser
at noen virksomheter har benyttet ansettelsesstopp tilbake i tid. Fgr 2015 kan denne ikke
ha sammenheng med ABE-reformen. Det er likevel tydelig at de fleste respondentene
opplever at ansettelsesstoppen er noe som hgrer de senere arene til. 64 prosent av res-
pondentene mener ansettelsesstoppen ble iverksatt fra 2017 eller senere. Dette var i en
periode hvor ABE-reformen i gkende grad gjorde seg gjeldende.

Figur 7.12 Hvilket ar ble ansettelsesstopp iverksatt? Tillitsvalgte og ledere som har oppgitt at ansettelsesstopp er
iverksatt. N = 136.
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Oversikten i figur 7.12 gir ikke et fullstendig bilde av bruken av ansettelsesstopp i staten.
Den gir imidlertid en indikasjon pa at ABE-reformen kan veere en medvirkende arsak til
bruk av ansettelsesstopp. Dette underbygges ogsa av informasjonen fra intervjuene i case-
virksomhetene. Vedvarende arlige kutt i budsjettet gjor det vanskelig for mange statlige
virksomheter & opprettholde antallet ansatte. Dette bekreftes ogsa av Difi (2017), som i
sin arbeidsgiverportal slar fast at avbyrakratiserings- og effektiviseringsreformen har bi-
dratt til arlige innstramminger, og at virksomhetsledere som konsekvens av kutt i drifts-
budsjettene ma vurdere a nedbemanne.

For a fa et bilde av bemanningssituasjonen spurte vi respondentene hvordan antallet
ansatte i virksomheten har endret seg de siste to arene. Figur 7.13 viser at halvparten av
respondentene mener antall ansatte i deres virksomhet har blitt redusert noe de to siste
arene, mens ytterligere 14 prosent mener antall ansatte er blitt redusert betydelig. Det er
en liten overvekt av respondenter i virksomheter med over 500 ansatte som mener antall
ansatte er redusert noe (57 prosent) eller betydelig (20 prosent).

Her er det pa sin plass a nevne at tillitsvalgte og ledere som svarte at de ikke kjente til
at ABE-reformen var diskutert i deres virksomhet, og heller ikke kjente til hvordan ABE-
reformen har pavirket deres virksomhet, ogsa ble stilt spgrsmal om hvordan antall ansatte
har endret seg de siste to arene. Blant disse 93 respondentene er det en noe lavere andel
som mener antall ansatte er blitt redusert betydelig (9 prosent) eller noe (24 prosent), og
en stgrre andel som mente antall ansatte har holdt seg stabilt (31 prosent), gkt noe
(22 prosent) eller gkt betydelig (8 prosent). Det var ogsa en stgrre andel som ikke var sikre
(8 prosent). Det kan vere at denne gruppen tillitsvalgte og ledere, som ikke har tatt del i
budsjettdrgftinger knyttet til ABE-reformen, har noe mindre kjennskap til driften av virk-
somheten og dermed anslar endringer i antall ansatte noe annerledes. Det er ogsa mulig
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virksomhetene til disse respondentene har veert mindre pavirket av ABE-reformen og der-
for noe sjeldnere har redusert antall ansatte. En tredje mulig forklaring er at respondenter
som har befattet seg med ABE-reformen og virkningene av denne, i noe stgrre grad har
en tendens til & overestimere reduksjonen i antall ansatte.

Figur 7.13 Hvordan har antall ansatte i din virksomhet endret seg de to siste arene? N = 313.
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Tall fra Difi viser at det var en svak vekst i antall ansettelsesforhold i staten i perioden
2017 til 2018 (Difi 2019: 14). I sentralforvaltningen steg antall arbeidsforhold med 301,
en vekst pa 1,3 prosent, mens ytre etat hadde en vekst i antall arbeidsforhold pa 262, noe
som utgjorde 0,4 prosent. Veksten i arbeidsforhold i staten var pa 0,5 i den foregaende
perioden (2016-2017). Dette er relativt sma endringer og vil neppe merkes i mange virk-
somheter. Ifglge Difis rapport har 40 departementer og direktorater feerre arbeidsforhold
i 2018 enn i 2017. I tillegg kommer eventuelle bemanningsreduksjoner i underliggende
virksomheter. Likevel er det klart at noen betydelig reduksjon i antall ansatte i staten,
samlet sett, har det ikke veert de siste to arene. Tall for hele statsforvaltningen sier likevel
ikke alt om hver enkelt virksomhet. ABE-reformen innebaerer en omprioritering av bud-
sjettmidler der ABE-kuttet benyttes av regjeringen til nye satsingsomrader. Dette bidrar
trolig til omorganisering i statsforvaltningen. En kombinasjon av a kutte budsjettmidler
relativt likt i alle virksomheter og samtidig tilfare budsjettmidler innenfor saerskilte sat-
singsomrader kan fgre til at noen virksomheter ma redusere antall ansatte mens andre
kan tilsette flere. Denne omfordelingen kan ogsa skje innenfor en etat eller et virksom-
hetsomrade. Konsekvensen vil veere at tillitsvalgte og ledere i noen virksomheter kan opp-
leve reduksjon i antall ansatte selv om det totale antallet statsansatte gker noe. Tallene
fra var undersgkelse tyder imidlertid ikke pa at omorganisering alene kan veere forkla-
ringen nar respondentene svarer at antall ansatte har blitt redusert. Svarene i undersg-
kelsen viser at ansettelsesstopp er utbredt, og det er sarlig respondentene som oppgir at
ABE-reformen har fert til kutt i virksomhetens budsjetter, som ogsa oppgir at antall an-
satte er blitt redusert noe eller betydelig.

De to viktigste arsakene til nedgang i antall arbeidsforhold er ifalge Difi «vakanser /
naturlige svingninger» og «effektivisering». Begge disse forklaringene pa redusert antall
ansatte kan stemme overens med ABE-reformens virkninger pa bemanningen slik det rap-
porteres av tillitsvalgte og ledere i denne undersgkelsen. Det gjelder for eksempel gkt bruk
av ansettelsesstopp og at virksomhetene bevisst holder stillinger vakante for & spare
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penger. Begrunnelsen «effektivisering» i Difis undersgkelse kan oppfattes slik at den di-
rekte viser til bemanningsreduksjon uten at arbeidsoppgavene eller tjenestetilbudet er
endret. '

ABE-reformen og effektivisering

Ser vi pa hvordan alle respondentene som kjenner til ABE-reformen, svarer pa spgrsmal
om hvilken effekt ABE-reformen har hatt pa effektiviteten i virksomheten, finner vi at det
er en sveert liten andel av dem som mener reformen har hatt positive effekter pa effekti-
vitet. [ figur 7.14 ser vi at til sammen 40 prosent mener at ABE-reformen har hatt negative
(37 prosent) eller sveert negative (3 prosent) effekter pa virksomhetens effektivitet. Bare
7 prosent mener reformen har hatt positive effekter for virksomheten.

Figur 7.14 Effektivitet. Hva slags effekter vil du si ABE-reformen har hatt pa felgende omrader i din virksomhet?
Effektivitet. N = 314.
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Selv om mange mener ABE-reformen ikke har hatt verken positive eller negative effekter
(43 prosent), har vi registrert at noen ledere og tillitsvalgte viser til at virksomheten har
gjennomfert effektiviseringstiltak. P4 spgrsmal om hvordan virksomheten har handtert
ABE-kutt, svarte 43 prosent av respondentene at virksomheten hadde gjennomfart effek-
tiviseringstiltak. Dette utgjorde 115 respondenter. Disse ble igjen spurt om hva som var
hovedlinjene i effektiviseringstiltakene til virksomheten. Her kunne respondentene
krysse av for flere tiltak. Figur 7.15 viser hvor mange som krysset av for ulike typer tiltak.

Det svaralternativet flest oppfattet som et relevant effektiviseringstiltak, var at «feerre
ansatte gjor mer arbeid». Dette kan veere en naturlig konsekvens av bruk av bemannings-
stopp og reduksjon i antall ansatte. 76 prosent av respondentene mener effektiviseringen
har skjedd fordi de ansatte har fatt gkt arbeidsmengde. Det er ogsa mange som mener
bruk av digitale lgsninger eller omorganisering og nye arbeidsmater har fart til effektivi-
sering. Henholdsvis 69 og 67 prosent oppgir dette som en hovedlinje i effektiviseringstil-
takene. Det er ogsa 42 prosent av respondentene som har angitt at kutt i tjenester og opp-
gaver har veert med pa a effektivisere virksomheten i kjglvannet av ABE-reformen.

13 «Kategorien effektivisering skal fange opp utslag av endringer i arbeidsmater og prosesser med
videre som ferer til en endring arbeidsforhold, og ikke generelle effektiviseringstiltak.» (Difi 2019:
44)
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Figur 7.15 Hva er hovedlinjene i effektiviseringstiltakene din virksomhet har iverksatt? Flere svar mulig.
Tillitsvalgte og ledere som har svart at virksomheten har gjennomfert effektiviseringstiltak i forbindelse med ABE-
reformen (se tabell 7.6, svaralternativ 5). N =115.
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Disse svarene kommer fra respondenter som mener ABE-reformen har fort til budsjettkutt
i deres virksomhet, og som mener virksomheten har mattet effektivisere som konsekvens
av dette. P4 spprsmal rettet til alle respondentene som hadde kjennskap til ABE-refor-
men, svarer 17 prosent at reformen bidrar i stor grad (2 prosent) eller til en viss grad (15
prosent) til at virksomheten iverksetter effektiviseringstiltak. Tallene framgar av figur
7.16." Det er imidlertid langt flere som mener reformen hindrer virksomheten i 4 effekti-
visere. Figur 7.16 viser at hele 40 prosent mener ABE-reformen hindrer deres virksomhet
i a iverksette effektiviseringstiltak. 19 prosent svarte «vet ikke».

Figur 7.16 | hvilken grad vil du si at ABE-reformen bidrar til eller hindrer din virksomhet i & iverksette
effektiviseringstiltak? N = 314.
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I et apent spgrsmal ga vi respondentene mulighet til & trekke fram andre typer effektivi-
seringstiltak enn de som ble listet opp i var undersgkelse. Nedenfor fglger et utvalg svar
som ble skrevet inn under «annet — skriv inn» pa spgrsmalet om hva som er hovedlinjene
i effektiviseringstiltakene virksomheten har iverksatt:

«Ansettelsesstopp er mer en fglge av pagaende omorganiseringsprosess, sies det.»

«Mer a gjore pa faerre - [vi] mister fleksitid ved arsskiftet - mange har sluttet.»

4 Her har vi slatt sammen «bidrar i stor grad» (2 prosent) og «bidrar til en viss grad» (15 prosent) til
«bidrar», og «hindrer i stor grad» (13 prosent) og «hindrer til en viss grad» (28 prosent) til «hindrer».
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«Mindre mgter og tid til oppleering, feerre ledere og andre funksjoner som ikke pro-
duserer tid i mgte med bruker.»

«Omorganisering pa gang, men ogsa pa grunn av overfgring av oppgaver til de nye
regionene.»

«Samme antall ansatte gjgr mer arbeide.»

«Vanskelig a isolere denne arsaken fra generell automatisering, teknologisk utvik-
ling og [...] konsulentstrategi. Totalt sett er vi blitt flere ansatte i direktoratet, men
[det er noen] andre ansatte (f.eks. kraftig gkning pa IT, feerre pa HR.»

«Vi jobber kontinuerlig med a bli mer effektive, og skal i gang med en stor organi-
sasjonsutviklingsprosess der et viktig mal er & bruke de samlede ressursene mer
effektivt.»

«Apningstider for publikum er redusert, vi har i vrt tjenesteomrade métte ta i bruk
ansatte pa sma kontor til & fa gjort vart arbeid, ansatte har blitt syke av disse kut-
tene da de har fatt mer arbeidsbelastning.»

I det siste svaret nevner respondenten at ABE-reformen kan fa konsekvenser som pavirker
sykefraveer. Dette lar seg ikke male ngyaktig i en spagrreundersgkelse som dette, men vi
hadde likevel med et sparsmal om sykefraveer for & fa vite hvilket inntrykk tillitsvalgte og
ledere hadde av endringer i sykefraveeret. Det er ikke uvanlig at det orienteres om syke-
fraveer i virksomhetene, og at vesentlige endringer i sykefraveeret droftes i mgter mellom
ledelse og tillitsvalgte. Sykefraveeret vil ogsa veere et tema pa megter i arbeidsmiljgutval-
get. Figur 7.17 viser at 38 prosent av respondentene som kjenner ABE-reformen, mener
sykefraveeret har gatt noe opp (33 prosent) eller har gatt kraftig opp (5 prosent). Til sam-
men 5 prosent mener sykefraveeret har gatt ned. Det er en ganske stor gruppe pa 20 pro-
sent som svarer at de ikke er sikre. Respondenter i virksomheter som har omorganisert,
svarer ikke annerledes om sykefravaer enn respondenter i virksomheter som ikke har om-
organisert.

Figur 7.17 Har sykefraveeret i din virksomhet endret seg siden 2015? N = 314.
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Svarene i spgrreundersgkelsen viser at ABE-reformen i noen virksomheter har hatt positiv
effekt pa effektiviseringstiltak. 43 prosent av respondentene melder om at virksomheten
har igangsatt effektiviseringstiltak som fglge av ABE-reformen. 10 prosent av disse svarer
at ABE-reformen har hatt positive konsekvenser for effektiviteten.'* Noen virksomheter

15 T hele utvalget svarer 7 prosent at ABE-reformen har hatt positive konsekvenser for effektiviteten
(se figur 7.14). Utvalgene er sa sma at forskjellen mellom 7 og 10 prosent ikke er signifikant.
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har ogsa tatt i bruk ny teknologi eller satt i verk omstilling. Det effektiviseringstiltaket
flest rapporterer om, er likevel at feerre ansatte gjor mer arbeid.

Selv om noen ser positive effekter av ABE-reformen pa virksomhetenes effektivisering,
uttrykker et betydelig flertall av respondentene at ABE-reformen ikke har hatt effekt eller
har hatt negativ effekt pa effektiviseringen av virksomhetene. Til sammen er det 41 pro-
sent som gir uttrykk for at ABE-reformen bidrar til & hindre iverksetting av effektivise-
ringstiltak. En mulig tolkning av disse funnene er at ABE-reformen har bidratt til effekti-
viseringsarbeidet i noen statlige virksomheter eller deler av en etat, mens reformen har
hatt liten eller negativ betydning for effektiviseringsarbeidet i stgrsteparten av de statlige
virksomhetene.

I intervjuene vi hadde i statlige etater, uttrykte ofte informantene at ABE-reformen
hadde en baklengs logikk. A skape produktivitetsvekst krever i mange tilfeller at det forst
gjares investeringer, enten i teknologi og kunnskaper som gjgr at arbeidet kan utfgres
raskere, eller i omstilling av virksomheten gjennom prosesser som ofte kan veere kost-
nadskrevende. I ABE-reformen blir en tenkt produktivitetsgevinst tatt ut for effektivitets-
tiltak er satt i verk. Budsjettkuttene gjgr det ogsa vanskeligere for virksomhetene a foreta
ngdvendige investeringer som kan gi effektivitetsgevinster. Dette kan vaere en av hoved-
forklaringene pa at sa mange mener ABE-reformen hindrer virksomhetene i & iverksette
effektiviseringstiltak.

Omstilling og ny teknologi

Over halvparten av respondentene som opplyste at virksomheten hadde opplevd kutt i
bevilgningene, sa ogsa at virksomheten hadde omorganisert eller gjort budsjettkuttet til
del av en vedtatt omorganiseringsplan (se tabell 7.6 og figur 7.11). Vi spurte disse respon-
dentene hva omorganiseringen av virksomheten inneberer, og de kunne krysse av for
flere alternativer.

Figur 7.18 Hva innebaerer omorganiseringen virksomheten har vaert giennom? Flere svar mulig. N = 143.

Vi har endret prioriteringene av oppgaver 57%
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Figur 7.18 viser at 81 av143 respondenter (57 prosent) som oppga at omorganisering var
del av handteringen av ABE-kuttene, mener virksomheten har endret prioriteringene av
oppgaver. Dette kan innebaere endring av tjenestetilbudet til virksomheten, men det kan
ogsa bety at enkelte interne oppgaver er nedprioritert inntil videre eller for en bestemt
periode. Et eksempel kan veere at vedlikeholdsoppgaver utsettes.

Omplassering av ansatte som har fatt nye oppgaver, vil veere aktuelt i virksomheter
som endrer tjenestetilbudet, rasjonaliserer gjennom a ta i bruk ny teknologi eller pa andre
mater endrer maten oppgavene lgses pa i virksomheten, for eksempel ved a gke spesiali-
seringen i oppgavelgsning. Rundt halvparten av respondentene (73 av 143 respondenter)
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gir uttrykk for at omplassering har veert del av omorganiseringen i virksomheten. Omleg-
ging av maten a jobbe pa kan veere utgangspunkt for en slik omplassering. 61 av 143 re-
spondenter mener virksomheten har lagt om maten a jobbe pa, og halvparten av disse
respondentene svarte ogsa at omplassering hadde vert del av omorganiseringen.

Omorganisering innebaerer ofte at oppgaver flyttes mellom ulike statlige etater og virk-
somheter. Dette kan vaere noe av bakgrunnen nar 49 av 143 respondenter (34 prosent)
svarer at omorganiseringen innebeerer at virksomheten har fatt nye oppgaver. Nye poli-
tiske satsingsomrader kan ogsa generere nye oppgaver og behov for omorganisering.

Noen respondenter valgte i et apent svar a oppgi andre forklaringer pa hva omorgani-
seringen innebar. Noen av disse er gjengitt nedenfor.

«Enheten jeg jobbet i ble lagt ned som en fglge av omorganisering som delvis var
motivert av ‘ostehgvelkutt’. Resultatet er sterkt svekket forvaltning av dette fag-
omradet.»

«Minste bemanning pa enkelte omrader [gar] pa bekostning av HMS.»

«Satt et lavere oppdekkings og bemanningstall for a spare penger. Sliter med a fa
ressurser til 4 ansette nyutdannede.»

«Vi foretar feerre og mer avgrensede kontroller.»
«Vi har fatt mye mer a gjore, enkelte oppgaver blir ikke gjort.»

«Vi har kuttet i lederstillinger / slatt sammen enheter og omfordelt oppgaver fra
personer som har sluttet til andre.»

Listen viser eksempler pa hva omorganisering i statlige virksomheter kan innebaere. Det
er ogsa lett a se at omorganisering og handtering av bemanning henger sammen, enten
det innebaerer flytting av arbeidstakere eller oppsigelser.

I noen tilfeller vil omorganisering ogsa henge sammen med innfgring av ny teknologi.
Regjeringen og KS har sammen laget en digitaliseringsstrategi som ble lagt fram somme-
ren 2019. Der heter det at «strategien skal bidra til bedre ressursbruk og en mer effektiv
forvaltning». Utgangspunktet for strategien er at tiltakene skal kunne dekkes innenfor
«gjeldende budsjettrammer» (Kommunal- og moderniseringsdepartementet 2019: 52).1¢
A ta i bruk IKT for & effektivisere offentlig sektor og utvikle et godt tjenestetilbud har
lenge veert et mal i staten. For a fa et bilde av i hvilken grad IKT bidrar til effektivisering i
virksomhetene, presenterte vi respondentene for noen pastander og ba dem krysse av for
de pastandene som passet for deres virksomhet.

Figur 7.19 viser antall respondenter som krysset av for at de ulike pastandene passet.
Til sammen fikk 314 tillitsvalgte og ledere spgrsmalet. 309 har krysset av for en eller flere
svaralternativer.

Det er liten tvil om at IKT er viktig for statlige virksomheter. Bare 2 prosent, eller 7 av
314 respondenter, mener IKT har liten betydning for deres virksomhet, mens 20 prosent
mener virksomheten i liten grad har investert i IKT. Hele 60 prosent mener virksomheten
har gjort investeringer i IKT for & bli mer effektiv. 26 prosent opplever at IKT helt har
endret deres arbeidsoppgaver.

ABE-reformen i staten

77



Figur 7.19 Hvilken av de folgende pastandene om investering i IKT vil du si er riktig for din virksomhet? Flere svar
mulig. N=314.
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Det er bred enighet om at det er ngdvendig & investere i IKT for & gjere statlige virksom-
heter effektive og sikre at de leverer tjenester for samfunnet som er relevante og bruker-
vennlige. Det er vanskelig a ansla hvilken betydning ABE-reformen har for investering i
ny teknologi. I denne spgrreundersgkelsen svarte 17 prosent av respondentene at ABE-
reformen har hatt positive effekter for innovasjon, som blant annet kan omfatte bruk av
ny teknologi ved siden av for eksempel ny arbeidsorganisering og nye tjenester (se figur
7.10). Det var imidlertid flere (28 prosent) som mente ABE-reformen virket negativt pa
innovasjon. Et sentralt problem er at det vanligvis kreves vesentlige investeringer for a
kunne ta i bruk ny teknologi. Det folger ogsa ofte med kostnader til oppleering. Eventuelle
produktivitetsgevinster vil derfor komme i ettertid. Dette gjar det utfordrende a iverksette
storre satsinger pa ny teknologi innenfor gjeldende budsjettrammer, slik det legges opp
til fra myndighetenes side. I mange virksomheter vil ABE-reformen kunne oppleves som
et ytterligere hinder for a ta i bruk ny teknologi.

Hvordan virker ABE-reformen?

Det er ikke mulig a gi en fullgod evaluering av en reform som ABE-reformen gjennom en
sparreundersgkelse alene. Undersgkelsen gir likevel et bilde av hvordan reformen oppfat-
tes blant et utvalg tillitsvalgte og ledere i statlige virksomheter, og hvordan disse vurderer
vitkningene av ABE-reformen. Tillitsvalgte er aktgrer som fglger beslutningsprosessene i
virksomhetene, og som i noen tilfeller har rett til & ta del i disse prosessene.

Regjeringens uttalte mal med ABE-reformen er & avbyrakratisere og effektivisere of-
fentlig sektor. Dette malet er i liten grad konkretisert i regjeringens omtale av reformen,
men regjeringen forutsetter at det skjer en produktivitetsvekst som «innebeerer at virk-
somhetene produserer de samme tjenestene og yter den samme servicen til litt lavere
kostnad ar for ar» (Prop. 1 S (2018-2019): 78).

Et relevant spgrsmal er i hvor stor grad reformen har hatt innvirkning pa driften av de
statlige virksomhetene. Her svarer over 75 prosent av respondentene i var undersgkelse
at reformen har hatt middels, stor eller sveert stor innvirkning pa driften. Figur 7.20 viser
at 14 prosent av lederne og de tillitsvalgte mener innvirkningen har veert sveert stor, mens
31 prosent mener ABE-reformen har hatt stor innvirkning.
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Figur 7.20 Hva er din vurdering av hvor stor innvirkning ABE-reformen har hatt pa driften av din virksomhet?
N =314.
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Ser vi pa svarene i lys av hvordan respondentene opplever stgrrelsen pa kuttene i virk-
somheten, finner vi sveert god overenstemmelse mellom stgrrelsen pa budsjettkuttene og
opplevelsen av hvilken innvirkning ABE-reformen har hatt. Fordelingen framgar av tabell
7.7.

Tabell 7.7 ABE-reformens innvirkning pa driften av virksomheten fordelt etter vurdering av sterrelsen pa kuttene
i virksomheten? (For stgrrelsen pa kutt, se fotnote 11 side 65.)

Store kutt Middels store kutt Sma kutt
Storinnvirkning* 77 % 40 % 4%
Middels innvirkning 20 % 43 % 42 %
Liten innvirkning* 2% 8% 50 %
Vet ikke 1% 10 % 4%
N 122 93 50

* Stor innvirkning og svaert stor innvirkning er slatt sammen, og liten innvirkning og ubetydelig er slatt sammen.

Avslutningsvis i undersgkelsen ba vi respondentene gi uttrykk for i hvilken grad de mener
ABE-reformen er en god eller darlig idé for & effektivisere virksomheten de jobber i.

Figur 211 hvilken grad mener du ABE-reformen er en god eller darlig idé for a effektivisere virksomheten du jobber
i?N=314.
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Figur 7.21 viser at ABE-reformen har lite stgtte som virkemiddel for a effektivisere statlige
virksomheter. Hele 45 prosent av respondentene mener reformen er en sveert darlig idé,
og ytterligere 37, til sammen 82 prosent, svarer at reformen er en darlig idé. Samlet sett
gir surveyen grunn til a slutte at respondentene finner at effektene av ABE-reformen er
negative, og at de mener ABE-formen er uegnet til a fremme effektivisering i staten. Det
er ingen vesentlig forskjell i svarene mellom tillitsvalgte og det lille utvalget av ledere
som er med i undersgkelsen.

Oppsummering av sperreundersokelsen

o Tillitsvalgte har begrenset mulighet til & pavirke beslutninger knyttet til ABE-re-
formen.

Tillitsvalgte har etter lov og avtaleverk rett til a ta del i viktige beslutninger i virksomhe-
ten. Det gjelder rett til informasjon og til & drefte spgrsmal som skal avgjgres. 59 prosent
av de tillitsvalgte svarer i denne undersgkelsen at de enten har blitt orientert eller har
deltatt i drgftinger i beslutningsprosesser knyttet til ABE-reformen. Bare en liten del av
de tillitsvalgte (5 prosent) mener fagforeningen i stor grad kan pavirke hvordan ABE-re-
laterte kutt gjennomfares i virksomheten.

e ABE-reformen har forskjellig virkning i ulike virksomheter.

Hvis vi forutsetter at ABE-kuttene har veert tilneermet like for alle virksomheter (0,5-
0,8 prosent per ar), indikerer svarene at ABE-reformen virker forskjellig i ulike virksom-
heter. Sagt pa en annen mate: Det samme tiltaket har ulik innvirkning pa driften i ulike
statlige virksomheter. Noen virksomheter har en drift og et budsjett som gjor at ABE-kut-
tene oppleves som smi og gir liten eller ubetydelig innvirkning pa driften. A vere i en
stgrre omstillingsprosess kan bidra til dette. I andre statlige virksomheter kan spillerom-
met i budsjettet veere lite, for eksempel dersom virksomhetens oppgaver er lovpalagt eller
kompetansen hgyt spesialisert og ikke substituerbar. I disse virksomhetene oppleves kut-
tene som store, og ABE-reformen anses a ha stor innvirkning pa driften av virksomheten.

o ABE-reformen fgrer i mange tilfeller til ansettelsesstopp og feerre ansatte.

Hvis vi oppsummerer de viktigste funnene i spgrreundersgkelsen som er presentert oven-
for, virker ABE-reformen a pavirke bemanningsstrategier i statlige virksomheter. Alt fra
ansettelsesstopp til oppsigelser har vaert benyttet. Over 60 prosent av respondentene gir
uttrykk for at antallet ansatte er blitt redusert i deres virksomhet.

o ABE-reformen gker arbeidsmengden.

ABE-reformen har ogsa negative virkninger pa arbeidsmengden. I mange tilfeller forer
dette trolig til gkt arbeidsmengde for de ansatte. 75 prosent av respondentene svarer at
reformen har negative effekter pa arbeidsmengden.

o ABE-reformen kan fgre til svekket tjenestekvalitet.

Tjenestetilbudet og aktivitetsnivaet i mange statlige virksomheter ser ogsa ut til a bli pa-
virket av ABE-reformen. Blant de respondentene som mener virksomheten har blitt ngdt
til & kutte i budsjettene, svarer 75 prosent at aktivitetsnivaet og tjenestetilbudet har blitt
redusert. Det er ogsa over 60 prosent som svarer at ABE-reformen har hatt negativ effekt
pa tjenestekvaliteten.

e ABE-reformen fgrer til igangsetting av effektiviseringstiltak.

Fafo-rapport 2019:36
80



Samtidig har ABE-reformen fgrt til igangsetting av effektiviseringstiltak. 43 prosent av
respondentene i virksomheter som har hatt fatt kuttet budsjettet, sier at deres virksomhet
har gjennomfgrt effektiviseringstiltak. Dette omfatter blant annet tiltak som gjgr at feerre
ansatte gjor mer arbeid, det omfatter bruk av effektiviserende digitale lgsninger, omorga-
nisering og bruk av nye arbeidsmater, og det omfatter reduksjon eller kutt i noen tjenester
eller oppgaver. 17 prosent av respondentene mener ABE-reformen bidrar til a fa virksom-
hetene til a iverksette effektiviseringstiltak.

e ABE-reformen kan fgre til gkt omorganisering.

Mange virksomheter som har fatt kutt i budsjettene, har igangsatt omorganiseringer for
a handtere ABE-kuttene. 53 prosent av respondentene krysset av for dette. Omorganise-
ring kan vere en form for effektivisering som gker virksomhetens produktivitet. Det kan
imidlertid ogsa veere et tiltak for a redusere aktiviteten nar budsjettet reduseres. Den for-
men for omorganisering de fleste krysset av for, var endrede prioriteringer av oppgaver.
Mange krysset ogsa av for omplassering av ansatte som fikk nye oppgaver. Omorganise-
ring har i tillegg skjedd fordi virksomheten har fatt nye oppgaver.

o ABE-reformen kan ha bade positive og negative effekter pa innovasjon og bruk av ny
teknologi.

Denne undersgkelsen viser at IKT er viktig for de fleste statlige virksomheter, og at inves-
tering i IKT er et tiltak for & bli mer effektiv. Hvorvidt ABE-reformen bidrar til a ta i bruk
IKT, kan vi ikke si. 45 prosent av respondentene har erfart at det er tidkrevende a fase inn
ny teknologi, og 28 prosent mener reformen har negative effekter pa innovasjon. Det er
imidlertid 17 prosent av respondentene som mener at ABE-reformen har hatt positive ef-
fekter pa innovasjon, som blant annet omfatter bruk av ny teknologi.
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8 Hvor vellykket er ABE-reformen?

Selv om ACPD-reformer har veert brukt og utredet i andre land, har ABE-reformen i liten
grad veert gjenstand for politisk debatt i Norge. I februar 2018 ble det lagt fram et forslag
fra SV pa Stortinget om a evaluere ABE-reformen og synliggjore tidligere kutt og framti-
dige konsekvenser (Dok. 8:137 S (2017-2018)). Arbeiderpartiet, Miljgpartiet De Grgnne og
Radt stilte seg bak forslaget. Regjeringspartiene og Senterpartiet avviste forslaget. Stats-
rad Siv Jensen plukket opp Senterpartiets begrunnelse for avslaget i finanskomiteen og
framholdt at en evaluering «ville i seg selv veere en tidstyv og bidra til redusert effektivi-
tet» (Debatt i Stortinget, 11.6.2018, 14:57:48).

I forbindelse med representantforslaget skrev statsrad Siv Jensen et brev til Stortinget
med redegjorelse for reformen (Innst. 397 S (2017-2018), vedlegg). Finansdepartementet
ga ogsa i forslag til statsbudsjett for 2019 en omtale av reformen (Prop. 1 S (2018-2019):
78). I regjeringens omtale av reformen er malet for reformen avbyrakratisering og effek-
tivisering. Det gis ingen forklaring pa hva som ligger i begrepet «avbyrakratisering» og
heller ingen retningslinjer for hvordan virksomhetene skal effektivisere. Bak reformen
ligger en antagelse om at det allerede foregar en effektivisering som gir en «produktivi-
tetsgevinst» som kan tas ut hvert ar uten at dette pavirker kvaliteten pa eller omfanget av
offentlige tjenester. Vedvarende arlige budsjettkutt skal vaere et «insentiv» for statlige
virksomheter og virksomhetsledere til a drive effektiviseringsarbeid.

Er det slik at reformen farer til effektivisering og avbyrdkratisering, og er den et egnet
styringsredskap i offentlig sektor?

Produktivitet og effektivitet i offentlig sektor

Det er generelt vanskelig & male produktivitet i offentlig sektor (Doggett 2010; Hatry
1978; OECD 2015: 190). Hovedarsaken er at produktivitet og effektivitet primaert males
ut fra forholdet mellom et produksjonsmal og innsatsfaktorene, og at det er vanlig a bruke
indikatorer som framkommer nar varer eller tjenester selges pa et marked. Det gjor at mal
pa produktivitet og effektivitet hentet fra privat sektor i liten grad er gode mal for & vur-
dere virksomheter i offentlig sektor (Downs 1967: 30).'” Offentlige virksomheter kan ha
komplekse og til dels motstridende mal, og resultatet kan sjelden males med en gang. Ofte
vil «produktivitetsgevinsten» komme som gkt effektivitet i privat sektor og for innbyg-
gerne (for eksempel i form av forenklet selvangivelse). Det overordnede malet for offent-
lig sektor er derfor ikke a skape billigst mulig tjenester, men a sikre innbyggerne velferd
over tid.

At det er vanskelig & male produktivitet, inneberer ikke at offentlig sektor ikke skal
effektivisere. Malet om & gke effektiviteten og produktiviteten til statlige virksomheter
har veert en viktig driver for omstilling i og utskilling av statlige virksomheter (Trygstad
et al. 2006). Produktivitetskommisjonen (NOU 2015: 1: 279ff.) trekker fram styring og le-
delse samt bruk av teknologi som hovedomrader for tiltak for a8 fremme produktiviteten i

17 Glassberg (1978) argumenterer imidlertid for at substansielle budsjettkutt er en situasjon som til
en viss grad visker ut skillet mellom privat og offentlig sektor, fordi budsjettkutt pa ett plan kan sies
a simulere konkurranse og markedsmekanismer blant offentlige virksomheter — i den forstand at de
ikke klarer & levere det de skal uten & effektivisere.
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offentlig sektor. Ifglge Produktivitetskommisjonen er det ikke de samme insentivene for
a effektivisere driften og gke produktiveten i offentlig sektor som i privat sektor, der mar-
kedet ofte fungerer som en produktivitetsfremmende rammebetingelse. Offentlig sektor
er dermed avhengig av styring som fremmer effektivisering og produktivitetsvekst.

OECD (2015: 191) skriver at det derfor er en fordel a finne en gjennomsnittlig pro-
duktivitetsvekst i offentlig sektor og bruke denne til a implementere en udifferensiert
kuttrate. Dette kan gjgres ved & kalkulere produktivitetsveksten i offentlig sektor direkte
eller ved a bruke produktivitetsveksten i privat sektor som et proxy-mal. OECD argumen-
terer for at det er viktig a ikke etablere en for tett kobling mellom kuttratene og produk-
tivitetsforskningen, slik at sistnevnte ikke politiseres.

Regjeringen er oppmerksom pa at det er vanskelig & male produktivitetsveksten i of-
fentlig sektor, og at det kan veere en utfordring at ulike tjenesteomrader og virksomheter
kan ha varierende produktivitetsvekst (Prop. 1 S (2018-2019): 79). For a bate pa dette leg-
ger regjeringen vekt pa tre forhold som kan bidra til &4 fange opp forskjeller i produktivi-
tetsvekst:

¢ Detkan skje en omfordeling i budsjettprosessen der den enkelte statsrad kan omfordele
mellom virksomhetenes driftsbevilgninger i egen sektor (for eksempel der én virksom-
het antas a bli hardere rammet enn andre av ABE-kuttene).

¢ Den enkelte virksomhet kan selv pavirke hvordan ABE-reformen implementeres. ABE-
reformen kan dermed tilpasses den enkelte virksomhets seeregne drift og behov.

e ABE-reformen er en vedvarende prosess som skal gi forutsigbarhet og mulighet for a
planlegge over lang tid. Det forutsettes at dette skjer gjennom en planlagt prosess i et
flerarig perspektiv, og der virksomheten samarbeider med overordnet departement.

Var undersgkelse har vist at det i liten grad skjer en omfordeling av ABE-kuttet mellom
virksomhetene i budsjettprosessen. I den kvalitative intervjuundersgkelsen som omfatter
to departementer, har vi funnet fa eksempler pa at en omfordeling skjer pa departements-
niva. En gjennomgang av budsjettene for ulike departementsomrader viser at noen de-
partementer synligjor i budsjettet at alle underliggende virksomheter far et ABE-kutt. Det
ser dermed ut til at dette virkemiddelet i liten grad er brukt, til tross for at erfaringene fra
andre land som har hatt ACPD-ordninger, har veert at ordningene over tid slar sveert for-
skjellig ut i ulike virksomheter, og de har mattet sette i verk tiltak for & skjerme visse sek-
torer. Australia og Danmark er eksempler.

I den enkelte virksomhet vil det veere ledelsen i samarbeid med de ansatte som tar be-
slutninger om hvordan ABE-reformen skal handteres. Var undersgkelse viser at 57 pro-
sent av respondentene i statlige virksomheter mener virksomheten lokalt bare i liten grad
eller ikke i det hele tatt kan pavirke hvordan budsjettkutt gjennomfgres. Her spiller stor-
relsen pa virksomheten en rolle. De som jobber i store virksomheter, svarer oftere enn de
som jobber i mindre virksomheter, at virksomheten i stor grad kan pavirke hvordan ABE-
relaterte budsjettkutt gjennomfgres. Samlet sett gir undersgkelsen grunn til a tro at le-
delsen i mange virksomheter fgler seg tvunget til & innfare ansettelsesstopp eller andre
former for begrensninger pa ansettelser for a8 handtere ABE-kuttene. Undersgkelsen viser
at effektene av ABE-reformen rammer forskjellig i virksomhetene, og at virksomhetene
dermed ma handtere ABE-kuttene pa ulik mate. Det er grunn til a tro at virksomhetene
opplever byrdene ved budsjettkuttene og mulighetene til a effektivisere driften forskjel-
lig.

Tanken er at virksomhetene skal planlegge effektivisering over flere ar og samarbeide
med overordnet departement for & unnga at noen virksomheter rammes hardere enn
andre. I statsbudsjettet skriver regjeringen at ABE-kuttene ikke bgr «veere hgyere enn det
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virksomhetene kan oppna gjennom systematisk effektiviseringsarbeid, eksempelvis gjen-
nom gkt satsing pa IKT» (Prop 1 S (2018-2019): 79-80; se ogsa OECD 2013). I var kartleg-
ging finner vi imidlertid at kuttene i liten grad absorberes i en generell produktivitetsvekst
eller virksomhetenes vedvarende effektivisering. ABE-reformen tvinger virksomhetene til
a handtere kutt gjennom blant annet nedbemanninger og omorganisering. 75 prosent av
respondentene som har opplevd kutt i sin virksomhet, mener aktivitetsnivaet og tjenes-
tetilbudet er blitt redusert. Langsiktig planlegging og samarbeid med overordnet depar-
tement, som skulle vaere et tredje virkemiddel for a fa ABE-reformen til a virke optimalt,
ser ikke ut til & vaere i bruk. Det er dermed ingen mekanisme i bruk som hindrer at ABE-
kuttet blir stgrre enn virksomhetene kan klare uten at det pavirker tjenestetilbudet.

Denne undersgkelsen viser at ABE-reformen kan ha fgrt til effektivisering og innova-
sjon i noen virksomheter. Utfordringen med en enhetlig kuttrate er imidlertid at forskjel-
lige statlige virksomheter har forskjellig effektiviseringspotensial. Ut fra deres stgrrelse,
geografi og type virksomhet varierer statlige virksomheters muligheter til a gke effektivi-
teten. Sma virksomheter vil for eksempel ofte ha mindre & ga pa og faerre muligheter for
a sla sammen enheter og sentralisere oppgaver. Virksomheter i lite sentraliserte omrader
vil ha hgyere reisekostnader, mens virksomheter som i liten grad kan kontrollere egen
aktivitet, i mindre grad kan velge bort oppgaver. En annen utfordring er at budsjettkut-
tene far endret effekt over tid og oppleves vanskeligere og vanskeligere a handtere. Etter-
som antagelsen om produktivitetsvekst er generell og ikke et konkret mal for den enkelte
virksomheten, kan det veere ABE-kuttet er stgrre enn den antatte produktivitetsveksten i
mange statlige virksomheter. I slike tilfeller vil ABE-kuttene kunne svekke effektiviteten
fordi virksomheten blir ngdt til & kutte i budsjettposter som ellers ville gitt effektivitets-
gevinst (for eksempel reise med saktegaende billig kollektivtransport framfor a velge et
raskere og dyrere alternativ som taxi). Resultatene fra var undersgkelse tyder pa at sam-
menhengen mellom ABE-reformen og effektivisering over tid avtar, og at det er en fare
for at effektiviseringstiltakene kan fgre til en svekkelse av tjenestetilbudet eller tjeneste-
kvaliteten.

Avbyrakratisering i en overskuddsgkonomi

Et saertrekk ved ABE-reformen som et ACPD-instrument er det uttalte malet om avbyra-
kratisering. Som vi sa i gjennomgangen av ACPD i andre land, er de vanlige begrunnelsene
for denne typen tiltak store underskudd pa statsbudsjettet. ACPD pleier vanligvis & intro-
duseres for a fa «orden» i statsfinansene, som et budsjettpolitisk stabiliseringsverktgy. I
Finland ser vi at malet med systemet, helt eksplisitt, har veert a redusere sysselsettingen
i statsforvaltningen.

I bade New Zealand og Sverige ble tiltaket introdusert i kjglvannet av gkonomiske kri-
ser. Det var ikke tilfellet da ABE-reformen ble innfart i Norge i 2015. I Norge var begrun-
nelsen for ABE-reformen aldri & redusere utgiftene til statlig sektor pa grunn av offentlige
underskudd. Begrunnelsen var snarere a «avbyrakratisere», effektivisere og finansiere pri-
oriterte oppgaver. I motsetning spesielt til New Zealand og Sverige er konteksten for re-
formen i Norge en gkonomi som vokser og gar godt. Dette gjgr at ABE-reformen bgr ses
pa som et virkemiddel for pa den ene siden & na et politisk mal om avbyrakratisering og
reduksjon i stgrrelsen pa statsapparatet. Pa den andre siden er ABE-reformen en mate a
finansiere satsinger og politisk prioriterte omrader pa. Mangelen pa makrogkonomiske og
budsjettmessige begrunnelser gjor pa den maten at ABE-reformen i Norge har en tydeli-
gere politisk dimensjon enn ACPD-instrumentene som andre land har implementert.

Regjeringen har ikke gjort utfyllende rede for hva den legger i «avbyrakratisering». En
rimelig tolkning er at avbyrakratisering innebeerer reduksjon av antall ansatte i staten.
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Kommunal- og moderniseringsminister Monica Meland satte i januar 2019 reduksjon av
antall ansatte i ssmmenheng med ABE-reformen: «Na ser vi effekten av et langsiktig av-
byrakratiserings- og effektiviseringsarbeid. Det blir feerre ansatte i departement og direk-
torat» (Regjeringen.no 2019). Er «avbyrakratisering» en god betegnelse pa dette, og forer
ABE-reformen til feerre statsansatte?

Ser man pa byrakrati som en organisasjonsform snarere enn som organisasjoner med
et antall ansatte, vil avbyrakratisering innebaere en orientering bort fra byrakrati som
prinsipp for styring av offentlig sektor. I Max Webers (2007) konseptualisering er byra-
kratiet en organisasjonsform basert pa arbeidsdeling og spesialisering, regelstyring og et
tydelig hierarki og kommandokjede. Byrakratiet er en mate a organisere statsadministra-
sjonen pa som legitimeres via sin juridisk-rasjonelle autoritet — det vil si at byrakratiet
folger etablerte lover og regler.

Mydland og Nesheim (2017) argumenterer for at innslag av prosjekt- og teamorganise-
ring i sentraladministrasjonen kan ses pa som et tegn pa avbyrakratisering. De finner at
en utfordring ved denne typen organisering er at ansvar og roller ikke ngdvendigvis fglger
de standardiserte prosedyrene som i utgangspunktet styrer byrakratiets organisering. Det
kan ifglge Mydland og Nesheim fgre til utfordringer ved koordinering pa tvers av avde-
linger og delvis uklare forventninger.

Var analyse av ABE-reformens virkninger fanger ikke opp eventuelle dreininger mot
mindre «byrakratiske» organisasjonsformer i virksomhetene vi har studert. Men det er
langt fra gitt at ABE-reformen farer til en mindre «byrakratisk» statlig sektor, pa tross av
reformens mal om «avbyrakratisering». ABE-reformen legger i seg selv ikke opp til nye og
ikke-byrakratiske mater & organisere oppgavene pa i statlig sektor, men virker uteluk-
kende gjennom budsjettkutt.

Hvis man ser pa avbyrakratisering som en reduksjon i antall byrakrater, er det heller
ikke sikkert at ABE-reformen har lykkes. Som vi har sett, er det totale antallet ansatte i
staten ikke blitt redusert siden reformen ble innfgrt. En betydelig nedgang i det totale
antallet ansatte pa grunn av reformen kan vi kanskje ikke forvente ettersom regjeringen
har som mal a bruke det som spares inn pa budsjettkutt, til nye satsingsomrader. Store
deler av det innsparte vil derfor trolig ga tilbake til statlig drift. Veksten vi har sett i sta-
tens totale driftsbudsjett, underbygger dette. Reformen har dermed lite med avbyrakrati-
sering & gjore, men har derimot flere likhetstrekk med den danske omprioriteringsrefor-
men, der de gkonomiske midlene forblir i offentlig sektor, men flyttes mellom ulike virk-
somheter og tiltak.

Selv om vi i dette prosjektet har kartlagt konsekvensene av ABE-reformen, har det
gjennomgaende kommet fram at ABE-kuttene kun er én av flere reformer statlige virk-
somheter star i, og kun én av flere grunner til at deres driftsbevilgninger reduseres. Det
gjor at det er vanskelig & fastsla de direkte og entydige konsekvensene av ABE-reformen.
Som vi s over, fortalte en leder i et departement at de har blitt «faerre ansatte, ikke som
en folge av ABE, men som en fglge av prosesser som allerede var igangsatt, og som jeg
mener er naturlig for alle virksomheter a tenke hele tida». Dette vil antagelig ogsa gjelde
mange andre virksomheter i offentlig sektor.

ABE-reformen som et styringsredskap

Bak ABE-reformen ligger en antagelse om at det foregar en produktivitetsvekst i statlig
sektor, og at denne produktivitetsveksten kan tas ut i form av reduserte driftsbevilgninger
uten at dette skal ga ut over tjenestetilbudet, aktivitetsnivaet eller tjenestekvaliteten.
Denne evalueringen av virkningene av ABE-reformen i statlige virksomheter har vist at
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budsjettkuttene i praksis i liten grad tas ut som arlige «effektiviseringsgevinster» som au-
tomatisk fglger av en generell produktivitetsvekst i statlig sektor. Virksomhetene er ngdt
til a iverksette tiltak for & handtere lavere driftsbevilgninger, og dette oppleves i det alt
vesentlige & ha en negativ effekt for virksomheten. De vanligste tiltakene er a ikke erstatte
ansatte ved naturlig avgang, fordele budsjettkuttet jevnt utover og a trekke ABE-kuttet
inn i omorganisering av virksomheten. 43 prosent rapporterer om at det er igangsatt ef-
fektiviseringstiltak for 4 handtere ABE-reformen.

Det er ingenting ved reformen som tilsier at den skal fungere som et insentiv til effek-
tivisering. Kuttene, eller effektiviseringsgevinsten, tas ut rutinemessig. Virksomheten far
ikke nyte fruktene av egen effektivisering eller bruke gevinsten til a investere i bedre tje-
nester eller ytterligere effektiviseringsarbeid. Vi har heller ikke funnet at reformen i saer-
lig grad stimulerer til dialog mellom virksomhetene og overordnet myndighet om planer
for effektivisering. Hvis man antar at «effektivisering» handler om a utfgre de samme opp-
gavene til en lavere kostnad, har ABE-reformen trolig hatt noe effekt, seerlig de farste
arene. Som vi har sett, har reformen over tid fort til sveert stramme budsjetter og et behov
for a nedbemanne i mange statlige virksomheter. Dette kan, sammen med andre innspa-
ringstiltak, fore til et redusert tjenestetilbud. Tillitsvalgte gir ogsa uttrykk for at tjeneste-
kvaliteten er blitt darligere som fglge av ABE-reformen. I var undersgkelse ser vi ingen
tegn til at ABE-reformen fungerer som et effektivt styringsredskap. Det er hele veien opp
til hver enkelt virksomhet a hdndtere de reduserte bevilgningene, og de star fritt til selv a
iverksette tiltak de finner passende. Politikerne slipper dermed & sta direkte ansvarlige
for konsekvensene av tiltakene virksomhetene lokalt implementerer for 8 mgte budsjett-
kutt. ABE-reformen inneberer pa den maten en avpolitisering av budsjettkutt.

En effektiv og velfungerende statlig sektor ma utfgre oppgavene riktig, med hay tje-
nestekvalitet og uten at kostnadene blir for hgye. Men det er like sentralt at statlig sektor
utferer de riktige oppgavene. Styringen av statlig sektor ma legge til rette for at sektoren
utferer viktige og riktige oppgaver, og at oppgavene utfgres pa en god og effektiv mate.
Som et redskap for a styre statlig sektor retter ABE-reformen seg utelukkende mot det
siste, mot maten oppgavene utfgres pa, ikke hvilke oppgaver statlig sektor skal utgve.
Som nevnt forteller virksomhetsledere vi har intervjuet, at stgrre effektiviseringstiltak
bare er mulig 4 igangsette med politisk stgtte. Skal statlige virksomheter innrette tjenes-
tene pa nye, effektive mater, krever det at ledelsen har ryggdekning og stette ovenfra.
Dette er en type stgtte ABE-reformen ikke gir.

Denne undersgkelsen har vist at statlige virksomheter blir overlatt ansvaret med a
handtere og implementere ABE-kuttene. Dette har de farste arene fort til effektivisering
i mange virksomheter, men budsjettkuttene kan over tid true bade tjenestekvaliteten og
tjenestetilbudet i staten. Virksomhetene opplever ikke kuttene som et insitament eller en
gulrot, snarere kjenner mange virksomheter reformen som en pisk som tvinger dem til
ytterligere nedskjeeringer. Dette pavirker arbeidshverdagen og arbeidsmiljget i staten i
negativ retning. Det er enighet om at vi trenger en effektiv statlig sektor. Pa bakgrunn av
funnene i denne undersgkelsen er det grunn til & sporre seg om det ikke er andre og bedre
mater a sikre effektivisering og utvikling av statlig sektor pa enn gjennom viderefgring av
ABE-reformen.
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