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Prosjektforord

Fafo er engasjert av Fagforbundet til & gjennomfere prosjektet «Liv og arbeid -
mulighetenes arbeidsliv for alle?>». Formalet er & fremskaffe kunnskap som kan vare

med pa utforming av en politikk for et arbeidsliv som gir nye muligheter til gode og

lange yrkeskarrierer. Hovedsporsmalet er: Hva skal til for at folk skal kunne sta i arbeid

etter hvert som de blir eldre? Tilnzrmingen er  se pa koplingen mellom arbeidsliv og

privatliv — hvordan organiseringen av de muligheter, utfordringer og belastninger folk
har i sitt arbeid kan forsterke eller lette oppgaven de stir overfor hjemme. Og motsatt:

Hvordan kan forhold i familien gjore det vanskelig a sta i arbeid?

Resultatene fra i alt seks delprosjekter publiseres i Fafos rapportserie. Den forste
delrapporten tar for seg det historiske bakteppet, mens den andre tar opp forpliktelser
og problemer folk moter i hverdagen og hvordan disse kan péavirke atferd i arbeidslivet.
I den tredje delrapporten dreftes om og hvordan kompetanse kan bidra til  holde folk
iarbeid, mens delrapport fire ser pa styring, organisering, ledelse og samarbeid i kom-
munesektoren. Delrapport fem handler om arbeidstidens betydning for deltakelse i
arbeidsfellesskapet, og for mulighetene til & kombinere arbeid og privatliv. Den sjette
delrapporten belyser hvilke forhold som fremmer tidlig avgang fra arbeidslivet og
hva som kan bidra til lengre yrkeskarrierer. En perspektivrapport som sammenfatter
hovedresultater og utfordringer publiseres ved prosjektets avslutning i 2009.

I alle delprosjektene benyttes foreliggende statistikk samt data Fafo har samlet inn
gjennom andre undersokelser. Det er ogsd gjennomfort en egen sporreskjemaunder-
sokelse blant Fagforbundets medlemmer pa forsommeren 2008, som omhandler temaer
som gér p tvers av alle delprosjektene. Sissel Oskarsen i Fagforbundet skal ha takk for
hjelpen med & trekke et representativt utvalg av medlemmer. Synovate AS ved Hikon
Kavli har gjennomfort datainnsamlingen. Vivil ogsé takke alle i Fagforbundet som har
gitt gode kommentarer og innspill. Spesielt vil vi takke Jan Davidsen, Rakel Solbu og
Jan Tore Strandas, som alle har vist stor interesse og engasjementet for prosjektet.

Fafo, november 2008
Heidi Gautun (prosjektleder), Anna Hagen, Gudmund Hernes, Tove Midtsundstad,
Leif Moland, Marjan Nadim, Sissel Trygstad



Forord

Denne rapporten er den fjerde i rekken av publikasjoner som utloper fra prosjektet
Livogarbeid. Vier her serlig opptatt av a synliggjere strukturelle endringer i offentlig
sektor, med et serskilt blikk rettet inn mot kommunal sektor. Vibeveger oss pa to plan.
Vi ser pd mer overordnede temaer som endringstakt, endringstype og endringsform.
Dernest undersoker vi om og hvordan endringene synes & pavirke arbeidstakernes
hverdag. Vi ser blant annet p4 mengden av arbeidsoppgaver, arbeidsbelastningen
og den opplevde innflytelsen og om dette er pavirket av de endringene som har vert
gjennomfort.

Vi takker Fagforbundet for konstruktive innspill og kommentarer. Dernest retter
vi stor takk til Sissel Hovik, NIBR, som har gitt oss tilgang til data om kommunal
organisering. Ved Fafo skal prosjektleder Heidi Gautun ha stor takk for gode innspill
i ulike faser av arbeidet og publikasjonsavdelingen for tilrettelegging og ferdigstillelse
av rapporten.

Fafo, august 2009
Sissel C. Trygstad



Sammendrag

I denne rapporten ser vi nermere pa organisering, styring og arbeidstakernes opplevelse
av sin arbeidssituasjon. Vi er forst og fremst opptatt av arbeidstakere i offentlig sektor
og serlig kommunalt ansatte. Det er ogsé i offentlig sektor at Fagforbundet har sin
hovedtyngde av medlemmer.

I kapittel 2 retter vi blikket mot bakgrunnen for de mange endringene som har preget
offentlig sektor i de siste 20 arene. Kort fortalt dreier det seg om et nytt syn pd styringen
av det offentlige. I 1980-arene okte kritikken rettet mot sektoren. Offentlig sektor ble
kritisert for treghet, sloseri og sviktende innsats. Samtidig okte behovene for offentlige
omsorgstjenester, grunnet okt sysselsetting blant kvinner. Det oppsto en tverrpolitisk
kritikk, og bade hoyre- og venstresiden igangsatte sine moderniseringsprosjekter, og
privat sektor ble i okende grad fremsatt som forbilde. «New Public Management»
(NPM) ble imotesett med stor interesse. Dette organisasjons- og ledelseskonseptet
fikk serlig betydning fra midten av 1990-arene.

I kapittel 3 presenterer vi hvilke datakilder vi benytter i rapporten. Dette er blant
annet Liv- og arbeidsundersokelsen som Fafo gjennomforte blant Fagforbundets
medlemmer i mai/juni 2008. Vi benytter imidlertid ogsd SSBs levekarsundersokelser
og data hentet fra Kommunal- og regionaldepartementets organisasjonsdatabase —
Undersokelse om kommunal organisering — samt data fra HMS-undersokelsen 2007
gjennomfert av Fafo.

I kapittel 4 kartlegger vi omfanget av sentrale endringer i virksomheter der Fag-
forbundets medlemmer er sysselsatt. Vi undersoker endringstake, endringer i tilknyt-
ningsform oginnferingav nye styringsprinsipper. Vi finner at endringstakten i offentlig
sektor, og sarlig i staten, har vart hoy pd 2000-tallet. Det 4 skille ut virksomheter i
egne aksjeselskaper har okt kraftigi perioden, serligi kommunal sektor. Videre finner
vi at bruk av NPM-inspirerte styringssystemer og ledelsesprinsipper har tiltatt. Skillet
mellom politikk og administrasjon er befestet, organisasjonene har blitt flatere, og
sakalt toniviorganisering har tiltatt kraftig. Vi finner ogsa at bruk av bestiller—utforer-
modellen, bruk av mélstyring, lederkontrakter med resultatkrav og bruk av spesifiserte
resultatindikatorer har tiltatt pa 2000-tallet. Seerlig er bestiller—utferermodellen i bruk
i de store kommunene, derfor er det mange brukere ogarbeidstakere som berores, selv
om det i landet generelt er mange kommuner som ikke har tatt i bruk modellen.

I kapittel S ser vi pa endringenes effekter pa arbeidstakerne. Arbeidstakere som har
vert gjennom omstilling, har fatt ekt arbeidsmengde, nye arbeidsoppgaver og okt an-
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svar. Vivet ogsd at tidspresset for ansatte har okt som folge av omorganiseringene, og
at kravene til mestring har tiltatt. Til tross for at arbeidstakerne stilles overfor nye krav i
sittarbeid, er det ikke nedvendigvis slik at dette etterfolges av okt opplering. Vi finner
ingen stotte for at ansatte som har fitt storre ansvar enn tidligere, eller som har tatt i
bruk ny teknologi, ogsd i sterre grad enn andre har deltatt i ulike oppleringstiltak.

Et annet funn er at omorganisering ser ut til 4 ha en negativ sammenheng med
opplevd innflytelse. Arbeidstakere som har vart gjennom omstilling de siste tre arene,
vurderer sin innflytelse som signifikant lavere enn andre. De som vurderer sin innflytelse
som lav, arbeider ogsé i storre grad i vitksomheter der det i liten grad tilrettelegges for
arbeidstakere i ulike livsfaser og livssituasjoner.

Til tross for endringer som griper inn i arbeidstakernes hverdag, svarer majoriteten
av Fagforbundets medlemmer at de ikke har planer om 4 slutte i den jobben de har.
Det er ogsa en stor andel som svarer at de ville anbefalt andre 4 seke jobb der de selv
arbeider (77 prosent). Arbeidstakere som har vert gjennom omorganisering samt menn
er imidlertid mindre tilboyelig til & anbefale andre & soke jobb der de selv arbeider enn
ovrige arbeidstakere.

Avslutningsvis i dette kapittelet viser vi at lav toleranse for kritikk er et problem i
norsk arbeidsliv, og serlig dersom virksomheten har vart gjennom omorganisering. En
signifikant sterre andel arbeidstakere som har vart gjennom omorganisering de siste tre
drene, svarer at de blir mott med uvilje fra sjefen dersom de kommer med kritikk om
forhold pa arbeidsplassen. Dette er bekymringsfullt, seerlig med tanke pa at det nettopp
er under og i etterkant av omorganiseringsprosesser at det er viktig at innsigelser og
kritiske ytringer blir fanget opp, slik at beslutninger kan endres og strategier justeres.

I kapittel 6 presenterer vi hovedfunn i rapporten. Vi viser ogsa til noen «kon-
struksjonssvakheter» som kan sies 4 ligge innebygget i «New Public Management>,
og som kan bidra til 4 forsterke hverandre. Vi argumenterer blant annet for at dette
organisasjons- og ledelseskonseptet kan skape problemer med hensyn til kommuni-
kasjonsbetingelser pa arbeidsplassen.



Kapittel 1 Innledning

I denne rapporten retter vi blikket mot organisering, styring og arbeidstakernes opp-
levelse av sin arbeidssituasjon. Vi er saerlig opptatt av hvordan endring har pavirket
arbeidshverdagen for de ansatte og den innflytelsen de opplever & ha. Hvorfor folk
blir verende i jobb, hvor mye de arbeider, fravar og tidlig avgang fra arbeidslivet er
problemstillinger som vil ha mange svar. Forskning viser imidlertid at arbeidstakeres
vurderinger av denne typen spersmal har sammenheng ogsa med det vi bredt kan om-
tale som utviklingen pa arbeidsplassen. De interne strukturene i virksomheten, grad
av arbeidsbelastning, vurderinger knyttet til arbeidsmilje og fordelingen av goder og
onder vil kunne ha betydning.

Bakgrunn

I lopet av 1980- og 1990-arene ble det gjentatt stadig sterkere og tydeligere: Offent-
lig sektor matte bli mer lik privat sektor dersom sektoren skulle kunne lose de mange
oppgavene den var tillagt, pa en effektiv méte til beste for brukerne. I samme periode
startet de mange endringstiltakene. Sentrale spersmal som stilles i dag, er: Fikk en-
dringstiltakene onsket virkning, og i sé fall for hvem? Og videre: I hvilken retning gar
offentlig sektor i dag? Er vi inne i en periode der «New Public Management» (NPM)
betraktes med en storre grad av skepsis enn tidligere ? Ser vi en tilbakevending til ideen
om at offentlig og privat sektor er kvalitativt forskjellige? Vi har selvsagt ikke svar pa
alle disse sporsmalene. Dels er de for omfattende, dels er det ogsa for tidlig til 4 kunne
trekke noen bastante konklusjoner. Internasjonalt har vi like fullt sett en stigende er-
kjennelse avat NPM har gitt noen uonskede effekter med hensyn til politisk styring og
administrativ ledelse. Fragmentering har fort til en ledelsesutfordring med hensyn til
koordinering og har medfort utfordringer for den politiske sfere hva gjelder kontroll
over ressursene og ikke minst innsyn (Christensen og Lagreid 2006). Videre viser en
gjennomgang av forskning knyttet til ledelse i politisk styrte vicksomheter at eksisten-
sen av en offentlig etos bekreftes. Arbeidstakere og ledere i offentlig sektor fremstar
som mer orientert mot allmenninteressene og offentlige verdier enn sine kollegaer i
privat sektor (Byrkjeflot 2008:28). Ogsa undersokelser gjennomfort blant kommunale



ansatte viser at det er stor oppmerksomhet rettet mot brukerne og deres situasjon, og
at problemstillinger knyttet til faglighet star sterke (Skivenes og Trygstad 2006).

Samtidig har det vert gjennomfert en rekke endringer de siste 20 arene som til en
viss grad kan sies 4 ha utfordret bade en offentlig etos og muligheter for 4 dyrke frem
faglig kvalitet. Dette til tross for at kvalitet har vert et av de overordnede malene bak
de mange endringene. Det er flere forhold som her spiller inn, men et sterke sokelys
pa effekeivitet er en viktig faktor. Utstrakt oppmerksomhet rettet mot effektivitet og
malbare produksjonsmal ser ut til 4 utfordre vekten en tillegger faglig kvalitet og hva
som er en etisk forsvarlig tjeneste. Dette er et krysspress som bade ledere og arbeidsta-
kere ma forholde seg til i sitt daglige arbeid (Trygstad og Skivenes 2008).

Nar vi i denne rapporten ser pa arbeidsorganisering, styring og ledelse, vil vi kun
berore de mest merkbare endringene. Vi vil bevege oss pa to plan. Vi skal synliggjore
de strukturelle endringene som har preget offentlig sektor, og blant annet kartlegge
bruk av markedsliknende tiltak. Dernest skal vi se p4 mulige konsekvenser av disse end-
ringene for arbeidstakerne. Det er i dag relativt godt belegg for & hevde at utviklingen
i offentlig sektor har hatt noen negative konsekvenser for de ansatte, og folgelig ogsa
Fagforbundets medlemmer, om enn i varierende grad. Vi tar utgangspunke i folgende
problemstillinger:

a) Organisasjonsformer: Hvordan ser endringstakten i offentlig sektor ut sammen-
liknet med privat sektor?

b) Hvilke endringer ser vi?

c) Hva kjennetegner de styringsformene som benyttes, og hvilke konsekvenser har
disse for arbeidstempo, arbeidspress og ansattes vurdering av egen innflytelse?

For & besvare disse problemstillingene benytter vi forst og fremst kvantitative data,
herunder data fra Liv- og arbeidsundersokelsen, men vi trekker ogsd veksler pa SSBs
levekarsundersokelser og data hentet fra Regional- ogkommunaldepartementets orga-
nisasjonsdatabase. Vibruker ogsé sentrale funn fra intervjuundersokelser som Fafo har
gjennomfort i offentlig sektor nér disse kan kaste lys over de kvantitative funnene.

Rapportens oppbygning

Denne rapporten har seks ulike deler. I det pafelgende kapittel 2 gir vi kort igjennom
hvordan synet pé offentlig sektor har endret seg de siste 20 drene. Vi synliggjor ogsa
hvordan disse endringene kan relateres til ulike syn pa hva en organisasjon oghva en
arbeidstaker er.
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I kapittel 3 redegjor vi for hvilke data som er benyttet i rapporten. I kapittel 4 gar vi
inn pa temaene endringstake, endring i tilknytningsform og innfering av nye styrings-
prinsipper. Vi er her serlig opptatt av kommunal sektor, men vi viser ogsa tall fra statlig
og privat sektor.

I kapittel 5 beveger vi oss ned i arbeidsorganisasjonen. Ved hjelp av data blant
annet hentet fra Fagforbundets medlemsundersokelse ser vi nermere pa hvilke typer
endringer som har vert gjennomfert, ansattes grad av innflytelse og ulike vurderinger
knyttet til arbeidssituasjonen.

I rapportens siste del — kapittel 6 — oppsummerer vi hovedfunn og fremhever noen
utfordringer som fremstar som sarlig sentrale nir malet er 4 tilby arbeidsplasser ogen
arbeidssituasjon som gjor at folk ensker & bli veerende.
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Kapittel 2 Bakgrunn og perspektiver

I dette kapittelet skal vi kort redegjore for noe av bakgrunnen for de mange endringene

som har preget offentlig sektor de siste 20 arene. Vi presenterer ogsa «New Public

Management» og trekker her frem de dimensjonene som i vir sammenheng fremstar
som viktigst. Vi argumenterer for at NPM bygger pa et organisasjonsperspektiv som

skiller seg klart fra det som tradisjonelt har preget offentlig scktor. Hvordan man be-
trakter en arbeidsorganisasjon, vil kunne pavirke ledelse, synet pa arbeidstakerne og
derfor ogsa trekk relatert til innflytelse og hverdagen for de ansatte.

Nytt syn pa styring av det offentlige

Public Management, eller offentlig ledelse, var et lite bruke og til dels fremmed begrep
frem til 1970-arene. Tidligere dreide det seg om Public Administration, eller offentlig
administrasjon, som var begrepet som ble benyttet i ledende akademiske tidsskrifter
i USA og Storbritannia. Offentlig administrasjon var ogsa et eget studiefelt innenfor
statsvitenskapelige institutter pa universitetsniva. I lopet av 1970- og 80-arene ble imid-
lertid offentlig ledelse i stor grad utskilt som et eget forskningsfelt fra universitetene,
bide 1 USA ogtil dels ogsa i Storbritannia, og ble i stedet et studiefelt som handelsskoler
fattet interesse for. Offentlig administrasjon ble da omdept til offentlig ledelse og ble
betraktet pa lik linje med ledelse generelt (Pollitt og Boukaert 2000:9). Det ble i stadig
storre grad viktig 4 fa utfort oppgaver si effektivt og billig som mulig gjennom ledelse
av de ansatte (Hardy og Leiba-O’Sullivan 1998, Pollitt og Boukaert 2000). Dette i
kontrast til offentlig administrasjon, som i storre grad vektla verdier som demokrati,
ansvarlighet, likhet og etterprovbarhet, selv om effektivitet ogsd her ble vektlagt (Pol-
litt og Boukaert 2000:10). I Norge kom denne endringen i 1980-drene og falt dermed
sammen med en ideologisk dreining der liberalismen seilte i medvind, og der offentlig
sektors storrelse og oppgaver i en rekke vestlige land ble problematisert.

Fra siste halvdel av 1980-arenc ble det rettet stor oppmerksomhet mot fornyelse. I
1987 vedtok eksempelvis Brundtland-regjeringen at alle statlige virksomheter skulle
ta i bruk mal- og resultatstyring, og i 1989 kom Hermansen-utvalget med En bedre
organisert stat (NOU 1989:5). Dette markerte starten pa en periode der begreper
som fristilling, mer effektiv ressursutnyttelse, okonomiske mélindikatorer, bestiller—

13



utfererprinsipper og myndiggjering etter hvert ble sentrale. Internt i forvaltningen
dreide det seg ogsa om et oppgjor med den byrakratiske organisasjonsformen. Den
byréakratiske organisasjonsmodellen med sine mange ledernivaer, veke pa prosedyrer,
fremgangsmate og regelfolging ble kritisert for & vere ineffektiv, ressursedslende og
beslutningshemmende. Det het seg ogsa at arbeidstakerne som jobbet i forvaltningen,
var mer opptatt av sitt eget ve og vel enn de behovene som brukerne hadde. Det ble
hevdet at profesjonene hadde fatt for mye make, og at denne makten blant annet gikk
utover politikernes styringsevne og tilbudet til brukerne.

Ulike drivkrefter for endring

1980-irenes okende oppmerksomhet rettet mot endring av offentlig sektor kan forkla-
res ut fra ulike drivkrefter. En drivkraft var ekningene i budsjettene til bide stats- og
kommuneforvaltningen. Veksten i de offentlige utgiftene ble i 1980-arene sett pa

som en trussel mot velferdsstaten, ikke minst hadde de offentlige overforingene vokst
seg store. I 1978 nadde de en topp og utgjorde 52 prosent av BNP. P4 den ene siden

var det fortsatt klare ambisjoner om en velferdsstatsmodell der offentlig sektor skulle

fungere som redskap for utjevning og heving av befolkningens levestandard. Pa den

andre siden var det knyttet bekymring til at de offentlige utgiftene utgjorde en stadig
okende andel av BNP, samtidig som det fortsatt var mange udekkede behov. Pa samme

tid var oppslutningen om velferdsstaten fortsatt stor i 1980-arene, men den offentlige

tjenesteproduksjonen var under sterkt press. Misnoyen var rettet mot ressursutnyttelsen

og produktivitetsutviklingen (Bogen og Langeland 1989:157). Offentlig scktor ble

kritisert for treghet, sloseri og sviktende innsats. Det var mziten skattebetalernes penger
ble bruke pé, som ble kritisert, snarere enn formiler med velferdsstatens ordninger og
tjenester (Hagen og Trygstad 2007b).

I norske kommuner hadde ogsé strukturene blitt mer komplisert og uoversiktlige.
Frem til 1980 vokste kommuneorganisasjonene som en «lagkake». En ny oppgave
ble gjerne etterfulgt av et nytt organ (Bukve og Offerdal 2002). Administrasjonen
var blitt stor, lederniviene mange, tallet pa politiske utvalg og nemnder hadde ok,
og saksgangen ble kritisert for & vere omstendelig og tidskrevende. Dette ble sett
pa som et problem. Rundt 1980 lanserte Kommunenes Sentralforbund (i dag KS -
Kommunesektorens interesse- og arbeidsgiverorganisasjon) hovedutvalgsmodellen.
Hovedutvalgsmodellen bygger tradisjonelt pa at kommuneadministrasjonen deles i
sektoretater med tilhorende politiske hovedutvalg. Det vil si at kommunene etablerer
sektorutvalg eller hovedutvalg som typisk dekker omradene undervisning, helse- og
sosial, kultur og tekniske saker. Hovedutvalgsmodellen gikk sin seiersgang i norske
kommuner i 1980-arene (Stava 1990), men ble etter hvert kritisert blant annet for
samrore og tungroddhet. Bukve og Offerdal (2002) skriver at det oppsto allianser
mellom sektorpolitikere og administrative profesjoner, der politikerne i for stor grad
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sto som forsvarere av sin sektor, noe som begrenset blikket for helhetslosninger og
samordningav politikken. Det ble ogsd hevdet at for mye av beslutningsmyndigheten
ble lagt til hovedutvalgene, og at dette tappet kommunestyret for reelt innhold. Da
kommuneloven i 1992 ble iverksatt, var det flere kommuner som begjerlig grep sjansen
og startet med omorganiseringsprosesser. Og det skulle bli mange. Kommuneloven
fra 1992 kan béade sies & ha vart inspirert av NPM samtidig som loven gjennom sine
lovendringer fungerte som en deripner for NPM (Trygstad 2004).

Den andre drivkraften vi her tar opp, var et ekende behov for offentlige omsorgs-
tjenester. Fra 1980 til 2003 okte andelen personer i arbeidsstyrken med i underkant av
6 prosent. Det meste av veksten kom som folge av okt yrkesdeltakelse blant kvinner. I
Norge er avstanden mellom kvinner og menns yrkesdeltakelse lav sammenliknet med
de fleste andre OECD-land (Lohne og Ronning 2004). I 1980 var avstanden 25 pro-
sentpoeng. 1 2003 var den sunket til 8. Srlig har smabarnsmedrenes yrkesdeltakelse
okt. @kningen i kvinners sysselsetting resulterte i et tiltakende behov for en offentlig
sektor som patok segansvaret for omsorgsoppgaver knyttet til barn, eldre ogandre med
sarskilte behov. Samfunnet gikk fra ulennet til lonnet omsorg. Og kvinnene valgte
eller ble skjovet inn i offentlig sektor.!

Den tredje drivkraften var en tverrpolitisk kritikk rettet mot byrakratiet og en
diskusjon knyttet til hva som skulle vare offentlig sektors oppgaver. Bade hoyre- og
arbeiderpartregjeringene satte i gang sine moderniseringsprogrammer (Hagen og Pape
1997), men losningene var forskjellige. Mens Hoyre gikk i retning av & ville privatisere,
onsket sosialdemokratene 4 fornye. I et komparativt perspektiv kan vi i ettertid sla
fast at fornying, fremfor radikal privatisering og nedbygging, ble resultatet. Det kan
derfor hevdes at sett i forhold til land som England og New Zealand valgte Norge en
mer moderat form for NPM. De mest radikale markedsbaserte losningene ble valgt
bort. Mellomvarianter oppsto; utskillinger og selskapsetableringer fant sted, men stat
og kommune hadde fortsatt den overordnede styringen. I tillegg ble interne omstil-
linger gjennomfort, der kvasimarkeder ble etablert for & berede grunnen for en ekende
konkurranse mellom enheter og avdelinger innenfor forvaltningen.

Privat sektor som forbilde

Det er Christopher Hood som gjerne far @ren av & ha introdusert betegnelsen «New
Public Management». Hood (1991) omtalte NPM som bade universalistisk nar det
gjaldt bruksomrade, og apolitisk og dermed fri for ideologi. «Den nye management-

! http://www.ssb.no/emner/06/01/regsys/tab-2006-06-14-08.html
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orienterte retningen kunne brukes pa tvers av landegrenser, partigrenser, administrative
nivd, institusjoner og sektorer» (Christensen og Lagreid 1998:32).

NPM kan best beskrives som en sekkebetegnelse for ulike styringsprinsipper,
ledelsesidealer og organisatoriske virkemidler som har blitt lansert for 4 gjore offentlig
sektor mer effektiv og kvalitativt bedre. Mer bruk av markedsliknende mekanismer
star sentralt, og til grunn for konseptet ligger det en tanke om at offentlig sektor bor
bli mer lik privat sektor hva gjelder organisering og ledelse. I litteraturen fremheves
folgende som sentrale NPM-virkemidler:

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

o «Lalederelede»: vektlegging av profesjonell og managementorientert ledelse med
bruk av ledelsesteknikker hentet fra privat sektor

e Avhierarkisering: okt delegering av beslutningsmyndighet med vekt pé fleksibilitet
og myndiggjering

e Mal- ogresultatstyring: styring etter klare mal der resultater skal rapporteres, méles
og vurderes. Resultatene danner grunnlag for belonnings- og sanksjonssystemer.
Kontraktstyring, prestasjonslenn og lennsdifferensiering er stikkord.

e Konkurranse og marked: internt mellom enheter og avdelinger og eksternt ved at
staten konkurrerer i samme marked som privat sektor (herunder bestiller og utforer,
contracting-out, del- og helprivatisering)

o Effektiv ressursutnyttelse: kostnadskutt og budsjettdisiplin

e Brukerne i sentrum: okt vekt pa serviceorientering, servicekvalitet, brukerstyring
og tjenesteyting

Det er imidlertid verdt & understreke at mél- og resultatstyring som fenomen er langt
eldre enn NPM. Drucker (1954) satte mélstyring pd dagsordenen for mer enn 50 ar
siden. Det nye med NPM var snarere at man laget en pakkelosning som skulle bevege
offentlig sektor i retning av privat sektor. Konseptet bygger pa antakelsen om at profe-
sjonene ogde tillitsvalgte hadde fatt for stor make over styringen. Den faglige lederens
evne til & lede kom i miskreditt, og representativ deltakelse og innflytelse ble sett pa
som en trussel mot individets muligheter for utfoldelse i virksomhetens tjeneste. Det
var relasjonen mellom den managmentorienterte leder og arbeidstakeren som skulle
vektlegges. Det & lede og administrere «velferdsstatens fotsoldater» ble et helt sentralt
tema (Hagen og Trygstad 2007b).
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NPM og synet pa arbeidsorganisasjonen

Dersom vi ser nermere pd «New Public Management», bygger dette organisasjons-
konseptet pé ideen om den rasjonelle aktor, at vi som mennesker handler i trdd med
hva som til enhver tid bringer mest mulig nytte for oss selv. Sett i et ledelsesperspektiv
blir det da vesentlig 4 styre arbeidstakerne slik at de forfolger organisasjonens mal.
Dette skal i trid med NPM sikres gjennom ulike insentivordninger og fastsatte mal- og
resultatkrav. Som vi skal se i kapittel 4, har ogsad omfanget av bade kontrakter og mal-
og resultatkrav okt i norske kommuner i lopet av den siste tidrsperioden. Dette bryter
ganske kraftig med byréakratiteorien, der eksempelvis «statske dyder» er et begrep
som kan benyttes for & regulere handlinger (Weber 1971, Hagen og Trygstad 2007).
Privat sektors «profittmotiv» kan dermed settes opp mot forhold som likebehand-
ling, stabilitet, interesserepresentasjon, innsyn, fagstyre og profesjonelle standarder,
altruisme, engasjement og etikk, arbeidsmiljo, sikkerhet og medbestemmelse, sosialt
samhold og identitet, lokalt selvstyre, deltakerdemokrati og borgerinvolvering og til
slutt: brukerstyre (Hagen og Trygstad 2008).

Ulike perspektiver pa hva en organisasjon er, vil innvirke pa oppfatninger knyt-
tet til arbeidstakere, arbeidsorganisering og samarbeidsforhold. Det fundamentale
skillet gir mellom de som betrakter organisasjonen som et virkemiddel og de som
betrakter organisasjonen som en institusjon. Et sentralt sporsmal er om virksomheter
kan designes og styres slik at arbeidstakerne produserer mest (og best) mulig, eller om
verdier og normer bide i og utenfor virksomheten vil pavirke hvordan virksomhetene
utformes, og dermed hvilke tjenester som produseres, og hvordan dette skal gjores?
Svert forenklet handler det om hvorvidt sterst mulig effektivitet eller storst mulig
legitimitet er viktigst for organisasjoners overlevelsesevne.

Virkemiddel som gir effektivitet

Organisasjoner som virkemiddel kan plasseres innenfor det Rovik (1998) kaller det

organisasjonsteoretiske verktoyperspektivet der mal-middel-rasjonaliteten dominerer.
Insentiver ogkontrakter blir ansett som effektive styringsredskaper, fordi de nyttemak-
simerende organisasjonsmedlemmene mé ledes slik at de handler i trid med det som er
organisasjonens, og ikke den enkelte arbeidstakers, interesse. Som nyttemaksimerende

aktorer vil vi soke & realisere vare gitte preferanser. Regler, kontrakter, kontroll, insen-
tiver og sanksjoner blir derfor sentrale elementer for & styre vare handlinger. Organisa-
toriske oppskrifter eller standarder blir verktoy som beslutningstakerne i virksomheten

tar i bruk for & gjere virksomheten mer effekeiv. Ut fra et slike perspektiv vil bruk av
NPM-virkemidler i organiseringen og ledelsen av virksomheten forklares ved at de

rett og slett har vist seg effektive (Williamson 1991). Av dette folger at organisatorisk
design, den praksis som styrer arbeidsforholdene innenfor en organisasjon, strukturer
og relasjoner internt overlever over tid dersom de er effektive. Slike fenomener reflek-
terer altsd ikke make, politiske interesser, verdier eller relasjonelle forhold, men snarere
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effektivitet for & lose spesifikke oppgaver og fremme gitte mél i trid med ideen om at
organisasjonskonsepter er ideologifrie og upolitiske (Pfeffer 1997, Brunsson og Olsen
1993). Arbeidstakerne betraktes ut fra et relativt endimensjonalt perspektiv: De blir
forst og fremst virkemidler som ma styres — av lederen — for & nd de gitte mal.

Institusjoner som gir legitimitet

Som en motsats til verktoyperspektivet finner vi dem som betrakter organisasjoner som
institusjoner. Her er det roller, normer og verdier som vektlegges. Sammen utgjor roller,
normer og verdier et system som definerer mal, samtidig som de ogsa fungerer som
et veikart for hvordan vi kan né de definerte mélene pa en mate som blir vurdert som
passende (Scott 1995:37-38), bide innad i organisasjonen og utad i det samfunnet som
organisasjonen er del av. Noen normer og verdier vil vare felles for alle, mens andre vil
vare tilpasset spesielle aktorer eller posisjoner. Ledere, tillitsvalgte og ansatte har noen
felles normer og verdier, men ogsd normer spesielt utformet etter den rollen man innehar.
Det kan derfor ogsd hevdes at arbeidstakerperspektivet er mer flerdimensjonalt; som
arbeidstakere vil vi g inn i ulike roller i en organisasjon.

Strukturer og innretninger vil vare formet av organisasjonens indre og ytre miljo
(Perrow 1986). Omgivelsenes vurderinger av organisasjonen vil vare knyttet til den
faktiske maloppnéelsen, men vel s viktig vil det vare om de losninger og prosedyrer
som benyttes, anses som passende innenfor feltez. Feltbegrepet viser til virksomheter
som utferer samme type oppgaver uavhengig av lokal tilknytning og brukes for 4 vise
at strukturer og organisatoriske ideer gjor seg gjeldende innenfor et felt som kan vere
det lokale miljoet organisasjonen befinner seg i, eller det kan vise til det nasjonale fel-
tet norske kommuner eller statlige virksomheter eller endelig det internasjonale feltet
offentlig sektor. Virkelighetsoppfatninger og kulturelle systemer vil bli tatt i bruk av
individuelle aktorer og organisasjoner. (Se bl.a. Meyer og Rowan 1977, DiMaggio og
Powell 1983.)

Offentlig sektor kan innenfor et slike perspektiv betraktes som et organisatorisk felt,
der visse mater & organisere oglede pa ikke fremstir som et valg, men mer eller mindre
som en tvingende nedvendighet for & bevare legitimitet. Likhet organisasjoner imellom
blir ikke forklart ved at visse strukturer, styringsprinsipper og ledelsesidealer har vist
seg effektive, men ved at man ezterlikner andre vellykkede organisasjoner i feltet for &
begrense usikkerheten. Pa denne méten soker organisasjoner & handle i trad med kon-
vensjoner om god organisering, samtidig som dette ogsa kan gi stor grad av legitimitet
i det miljoet organisasjonen virker innenfor. En raidmann kommenterer dette slik:

«Jeg moter et klart omorganiseringspress, men ikke s& mye internt. En av mine
svakheter er at jeg ikke kan la vare 4 drive gjon med det. Vi har alle de som sier at
dersom du ikke omorganiserer 10 prosent hvert ar, si fir du en stjernesmell. Men
jeghar sett at kostnadene ved omorganiseringer er formidable, og dersom man ikke
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har helt klare mal, skal man holde seg unna. Problemet er at veldig mange mangler

akkurat det — klare mal. De gjor det fordi de foler at de ma.» (Trygstad 2004.)

Hva som til en hver tid anses som det moderne og det mest tidsriktige, vil legge noen
foringer bide pa organisering, ledelse og samarbeid. Samtidig vil organisasjoner ogsé
forholde seg strategisk til det tidsriktige. Hvis det tidsriktige er omorganisering og bruk
av NPM-inspirerte organisasjons- og ledelsesprinsipper, si vil dette ogsa kunne vise
seg i hva som skjer i de offentlige organisasjonene.

Ulike perspektiver og vekting av arbeidstakernes ulike roller
Som allerede omtalt vil det organisatoriske perspektivet pavirke synet pd arbeidsta-
kerfunksjonen; ulike dimensjoner eller roller vil bli vektet forskjellig. Som et analytisk
hjelpemiddel benytter vi oss av en tredeling av arbeidstakerfunksjonen: i) arbeidstake-
ren som ansatt, i) som profesjons/fagutever ogiii) som borger (se Skivenes og Trygstad
2006). Disse rollene vil veere preget av ulike lojalitetsforpliktelser og rasjonalitetslogik-
ker, og de vil ogsa kunne vare vektet forskjellig innenfor ulike organisatoriske kontekster.
I en organisasjon preget av et verktoyperspektiv vil serlig ansatterollen vektlegges.

Som ansatt er man orientert mot virksomhetens definerte mil og funksjoner. Det
er det indre livet pé arbeidsplassen som star i sentrum, herunder blant annet arbeids-
miljoet og sporsmal som berorer ledelses- og styringsstrukturer. Lojalitetsforpliktelsene
er rettet mot kolleger og ledelsen/arbeidsgiverne. I rollen som profesjons-/fagutover ex
oppmerksomheten rettet mot faget og de oppgaver vi som arbeidstakere skal utfore
i var tjenesteproduksjon. Det kan eksempelvis dreie seg om a pleie hjelpetrengende
pa en forsvarlig og god mite eller & utove en saksbehandling i trid med idealer som
likebehandling, regelfolging og innsyn. Lojaliteten vil vare rettet mot brukerne el-
ler kundene, profesjonen eller fagmiljoet og etikken. I vir borgerfunksjon er vi vendt
mot allmennheten. Denne rollen springer ut av statusen vi har som statsborgere i et
samfunn, og som for arbeidstakere handler den om 4 informere allmennheten og vare
delaktig i samfunnsdebatten. Her vil lojalitetsforpliktelsene vare vendt mot de andre
samfunnsmedlemmene, enten lokalt, nasjonalt og/eller internasjonalt.

I arbeidstakerfunksjonen vil ansatt- og profesjons-/fagrollene vare de viktigste, bade
i privat og offentlig scktor. Skivenes og Trygstad (2008) argumenterer imidlertid for
at borgerrollen er mer sentral for offentlige ansatte, fordi man er del av et system der
man som arbeidstaker stir ansvarlig overfor folkevalgte politikere og derved ogsa folket,
ikke minst som forvalter av fellesskapets eiendom. I en undersokelse gjennomfert for
staten i 2007 fremgikk det at dreye itte av ti statlige arbeidstakere er opptatt av den
samfunnsnyttige dimensjonen i jobben de utforer (Rambell 2007). De beslutninger
som fattes i offentlig sektor, vil i storre eller mindre grad berere alle borgerne. I tillegg
hviler det kommunale legitimitetsgrunnlaget pa at borgerne ka7 slutte opp om den
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politikken som fores. Det at arbeidstakere kan bidra til & heve kvaliteten pa ordskiftet
i offentligheten, er derfor viktig. Offentligheten henspeiler her pa det rommet i det
samfunnet som befinner seg utenfor bade marked og stat, og som har sitt grunnlag i
institusjoner som ytrings- og forsamlingsfrihet, med andre ord arenaer hvor borgerne
frict kan diskutere offentlige anliggender (ibid.).

Utfordringene oppstér for den enkelte arbeidstaker og for virksomheten dersom
ulike rollefunksjoner og tilherende lojalitetskrav kommer i konflikt med hverandre
(Thompson 1980, i Skivenes og Trygstad 2006). I veldrevne virksomheter vil rommet
for ytringer og diskusjoner vare stort. Problematiske forhold blir hindtert, diskutert
og lost pa en saklig mate. Arbeidstakerne vil gis rom til 4 benytte de tre ulike rollene
(Skivenes og Trygstad 2006). I andre virksomheter kan arbeidstakere bli stilt overfor
et krevende krysspress mellom ulike roller og lojalitetsforpliktelser; man kan oppleve
dilemmaer med hensyn til hvem man skal vere lojal overfor. Et klassisk eksempel er
forpliktelsene overfor brukerne versus forpliktelsene overfor ledelsen.

I lopet av de senere ar har det vart hevdet at bade profesjons- og borgerrollen har
vert under press. Mens byrikratiet serlig har vektlagt det faglige, profesjonsrollen,
vektlegger NPM ledelsens rett til & lede, effektivitet, mil og resultater; ansatterollen
er sentral (se bl.a. Skivenes og Trygstad 2008/2006, Angell og Byrkjeflot 2007, Bernt
2003). Dette vil kunne sette viktige byrdkratiske dyder som regelfolging, likhet og
innsyn under press. Det vil ogsa kunne pavirke hvilke diskusjoner som anses som rele-
vante og viktige 4 fore i en organisasjon, og det vil derfor ogsa kunne ha betydning for
arbeidstakernes muligheter for & fremme alternative synspunkter samt & fremme kritikk.
Dette er sarlig viktige dimensjoner i en flat virksomhet der den enkelte leder kan ha
personalansvar for mange arbeidstakere og der det er innfert et skarpt skille mellom
politikk og administrasjon. Dette kommer vi nermere inn p i kapittel 5.

Oppsummering

I dette kapittelet har vi trukket frem sentrale drivkrefter bak endringene i offentlig sek-
tor de siste 20 drene. Det var blant annet offentlig sektors andel av BNP, ekt behov for
omsorgstjenester ogen tverrpolitisk kritikk rettet mot byrikratiet ogdets tungroddhet.
Dette var med pa 4 bane veien for NPM, som har hatt stor innflytelse pa utviklingen
i offentlig sektor, og serlig fra midten av 1990-arene og utover.

Vi har omtalt NPM som et konsept som vektlegger organisasjoner som virkemiddel
for eftektiv drift. Mal og resultater fremheves pa bekostning av regelfolging og prosedy-
rer. Slik sett skiller konseptet seg klart fra den klassiske byrékratiteori med vektlegging
av de byrakratiske dyder. Videre antas det at NPMs utbredelse er en konsekvens av at
konseptet har vist seg effektivt.
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Kritikere vil argumentere for at NPMs utbredelse ma forstés som et resultat av at kon-
septet har fatt status som et symbol pa det tidsriktige og moderne. Innenfor et slike
perspektiv vil det & ta i bruk NPM vere en strategi som organisasjoner benytter seg av
for & opprettholde legitimitet i det miljoet de virker innenfor.

Vi har videre vart opptatt av a synliggjore at NPM i stor grad vektlegger ansatte-
rollen pa bekostning av bade profesjons- eller fagrollen og borgerrollen. Dette kan skape
utfordringer for arbeidstakerne, som star i et stadig krysspress mellom organisasjonens
krav til effektivitet og maloppnéelse og brukernes umettelige behov for omsorg.
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Kapittel 3 Metodisk tilnserming

I dette kapittelet skal vi kort redegjore for datagrunnlaget som benyttes i denne rap-
porten. Vi gjor imidlertid oppmerksom pa at du som leser godt kan hoppe over dette
kapittelet, det er med andre ord ikke nodvendiga lese dette for d kunne fa med segden
videre fremstillingen i de ovrige kapitlene.

Liv og arbeid

Islutten av april 2008 sendte Synovate Norge AS pa oppdrag fra Fafo ut et sporreskjema
til et utvalg pa 1850 medlemmer av Fagforbundet. Utvalget ble tilfeldig trukket blant
alle medlemmene, eksklusiv studenter og pensjonister, og det var Fagforbundet som
trakk utvalget. T alt svarte 817 personer, eller 44 prosent av utvalget, pa undersokelsen.
Nir vi bruker data fra denne undersokelsen, vil vi kun bruke svar fra de respondentene
som pé undersekelsestidspunktet var i arbeid. Det betyr at uferetrygdede, medlemmer
som er pi attforing eller rehabilitering, og de som har vart langtidssykemeldte i mer
enn tre maneder, er holdt utenfor analysene. Andre rapporter i dette prosjektet (Gau-
tun 2008, Midtsundstad 2009) konsentrerer seg imidlertid serlig om disse gruppene.
Grunnen til at de er utelatt her, er at vi er opptatt av & undersoke hvordan de som er i
jobb, eksempelvis opplever endringer pa arbeidsplassen, sin egen innflytelse og egen
arbeidssituasjonen. Vi kommer til & omtale denne undersokelsen som «medlemsun-
dersokelsen». For nermere informasjon om utvalg, se Gautun 2008.

Statistisk sentralbyras levekarsanalyser

Statistisk sentralbyra (SSB) har gjennomfert levekirsundersokelser i flere omganger.
I denne undersekelsen konsentrerer vi oss om undersokelsen fra 2006, men vi sam-
menlikner ogsa i noen grad med data fra 2003.

Ilevekarsanalysen kan vi skille ut statsansatte, kommunalt ansatte og privat ansatte
som egne grupper og sammenlikne disse. I tabell 3.1 under ser vi hvordan responden-
tene fordeler seg mellom de ulike sektorene:
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Tabell 3.1 Respondenter i SSBs levekarsundersgkelser fordelt pa sektorer og ar

Ar
Sektor 2003 2006
Privat/aksje ;g 102 gziz
Kommune/fylkeskommune 253809/0 ;;902
Stat 13;14;, 1122"/2
Totalt 120%5;) 1%%8;,

I denne rapporten benytter vi data fra levekérsanalysen til & sammenlikne arbeids-
takere fra ulike sektorer, samtidig som vi vil synliggjore en utvikling over tid. Opplever
cksempelvis statlige ansatte en roligere arbeidshverdag enn det ansatte i privat sektor
gjor med hensyn til omorganisering? Hvordan vurderes innflytelsen og muligheter for
& fremme kritikk? Vi vil kunne utlede en indikasjon pa utvikling med hensyn til de
nevnte omridene over og se pa utviklingen over tid. Vi omtaler disse undersokelsene
som LKU.

Kommunal- og regionaldepartementets
Undersokelse om kommunal organisering

Helt fra 1996 frem til 2008 har Kommunal- og regionaldepartementet finansiert
Undersekelse om kommunal organisering som gar til samtlige av landets kommuner.
Det er Norsk institutt for by- og regionforskning (NIBR) som gjennomforer under-
sokelsene. Undersokelsene inneholder blant annet spersmél om politiske utvalg,
politisk organisering og administrativ styring og organisering.

Dataene gir en god indikasjon pa utviklingen innenfor kommunal sektor, og det
interessante er at man kan folge denne over en tidrsperiode. En del av spersmalene
er endret eller byttet ut, og nye har kommet til. Det gjor at en del sammenlikninger
ikke lar seg gjennomfore, men like fullt gir dette oss en god mulighet til 4 eksempelvis
underseke om mal- og resultatstyring brer om seg, eller om kommunene blir flatere.
Vi benytter data fra disse undersokelsene serlig i kapittel 4, og vi omtaler dem som
«Undersokelse om kommunal organisering».
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Ovrige data

I tillegg til de tre nevnte datakildene vil vi ogsa benytte funn fra tidligere undersokelser
gjennomfoert ved Fafo. Vi kan blant annet trekke frem en undersekelse blant kommu-
nale ledere som fant sted varen 2007. Dette var en webbasert sperreundersokelse. Ved
hjelp av kommunenes egne internettsider ble ledere valgt ut. Utvalget besto av ledere
pa ulike nivier fra 40 kommuner. Kommunene var geografisk spredd over hele landet
og av varierende storrelse. Svarprosenten var 38, som mé betraktes som forholdsvis
lav, blant annet pé grunn av feilsendinger. Nar det gjelder lederniva, kjennsfordeling
og alder, var imidlertid respondentene representative sammenliknet med data i blant
annet LKU.

Vi henter ogsa data fra HMS-undersekelsen, som ble gjennomfort pa oppdrag
for LO hesten 2007. Dette var en postal undersokelse, gjennomfort av SSB, til et
representativt utvalg av norske arbeidstakere. Svarprosenten var ogsa her 38, med et
nettoutvalg pd 2300 respondenter. Undersokelsen dreier segom HMS-forhold i bred
forstand. Undersokelsen var representativ hva gjelder kjonnsfordeling, men var noe
skjevfordelt nar det gjelder alder, sett i forhold til arbeidstakerregisteret. Det var en
tendens til at faerre yngre arbeidstakere hadde besvart HMS-undersokelsen.

I tillegg benytter vi ogsé visse sitater hentet fra intervjuundersokelser gjennomfert
ved Fafo. Disse benyttes kun for & understreke eller underbygge funn blant annetidet
kvantitative materialet som presenteres.
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Kapittel 4 Endringer: takt, type og form

I dette kapittelet skal vi se n@rmere pi sentrale endringer i de virksomhetene som
Fagforbundets medlemmer er sysselsatt i. Som vi si i forrige kapittel, er hovedtyngden
av medlemmer 4 finne i kommunal sektor. Det er derfor serliginteressant & presentere
endringer fra denne sektoren. Vi starter med 4 se pa endringstakten over tid, og vi sam-
menlikner endringene i ulike sektorer.

Endringer i ulike sektorer

Modernisering, malstyring, effektivisering, kvalitetsindikatorer og brukerne i sentrum

— begrepene knyttet til debatten om utviklingen i offentlig sektor er mange, men de
har en ting til felles. De indikerer endring pa en eller annen mate. Endringene kan
vere knyttet til indre omorganiseringsprosesser som berorer ansvarsforhold, organisa-
sjonsstrukeur, oppgaveinnhold og derfor ogsd oppgavefordelingen blant ansatte. Men
endringene kan ogsa handle om ny tilknytningsform, som forteller om en virksomhet
er del av forvaltningen eller er organisert i et fristilt selskap. For offentlig sektors del ser
vi eksempler pé alle disse formene for omstilling. I dette kapittelet skal vi se nermere
pa omfanget av endringene, og vi identifisere ulike indikatorer:

e Endringstake
e Endringi tilknytningsform
° Innforing av nye styringsprinsipper

Vistarter imidlertid med & se pa sektorenes storrelse hva gjelder antall sysselsatte, fore-
komsten av deltid, kjennsfordeling, utdanningsniva og andel med lederansvar.

Sektorenes starrelse og sammensetning av arbeidsstokken

Forholdet mellom ulike sektorer hva gjelder antall arbeidstakere har endret seg i
lopet av de siste arene. Fra 1990 til 2005 ble antall sysselsatte innenfor det statlige
tariffomradet redusert med i underkant av 55 000, en nedgang tilsvarende 41 prosent.
Hovedforklaringen pa denne nedgangen er ytre fristillinger i form av utskillinger og
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etablering av hel- og deleide statlige aksjeselskap. Samtidig har antall sysselsatte i kom-
munal sektor vokst. I figur 4.1 ser vi hvordan arbeidsstokken fordeler seg innenfor de
ulike sektorene.

Figur 4.1 Andel av alle sysselsatte fordelt pa ulike sektorer og foretak. 1997-2007. Kilde:
Svalund 2009.
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12006 var 830 000 personer, eller 35 prosent av alle sysselsatte, 4 finne i offentlig sektor.
Offentlig sektor har sysselsatt om lag 35 prosent av den norske arbeidsstyrken i perioden
fra 1996 til 2006. En del av disse vil imidlertid vere sysselsatt i fristilte selskaper, sa
dersom vi ser pa sysselsatte i offentlig forvaltning, viser tall for 2007 at dette utgjorde
740 500 arbeidstakere. Flere av disse vil imidlertid arbeide i deltidsstillinger.

Dersom vi ser pi forekomsten av deltid, viste lonnstatistikken fra 2005 at dette er
serlig utbredt i kommunal sektor og i helseforetakene. Vi vet videre at forekomsten
av deltid er vesentlig hoyere blant kvinner enn menn. Andelen kvinner innenfor be-
tegnelsen «kommunene» var pa 75 prosent i 2005, mens den tilsvarende andelen i
helseforetakene var 78 prosent.

Ogsa utdanningsnivaet har endret seg i lopet av de senere ér, i arbeidsmarkedet
som helhet og ikke minst i statlig sektor. I perioden 1990 til 2005 okte andelen full-
tidsansatte med utdanning pa heyskole- og universitetsnivé i statsforvaltningen fra
snaue 25 prosent til 55 prosent. I samme periode okte andelen med det tilsvarende
utdanningsnivaet med 20 prosent i befolkningen for ovrig (Hagen og Trygstad 2007a).
Nok en gang er hovedforklaringen pa det okte utdanningsnivaet i staten utskillinger
og selskapsetableringer. I figur 4.2 ser vi utdanningsnivéet i de ulike sektorene.
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Figur 4.2 Arbeidstakernes utdanningsniva fordelt etter sektorer. Kilde: Lennsstatistikken
oktober 2005.
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Andelen arbeidstakere med utdanning pa heyskole- og universitetsnivé er si godt som
identisk i staten og i helseforetakene. Utdanningsnivéet er klart lavest i privat sektor.
Kommunene kommer i en mellomkategori.

Endringstakt

Vi har tidligere omtalt at endringstakten i offentlig sektor har vart hoy de siste to
tidrene. I de neste avsnittene skal vi underbygge denne pastanden.

Endringer er et begrep som rommer alt fra smé justeringer og tilpasninger til store
omveltninger og endog utskillinger. Vi skal forst se nermere pa andelen arbeidstakere
som svarer at de har vart gjennom «omstillinger» de siste tre ar. Dernest skal vi pre-
sentere tall som forteller noe om hvilken type endring de har vart igjennom.

Arbeidstakere som har veert gjennom omstilling uten nedbemanning
I figur 4.3 (pa neste side) ser vi andel arbeidstakere i tre ulike sektorer som har svart at
de har vart gjennom omstilling som berorer deres arbeidssituasjon de siste tre arene.
Dette er imidlertid omstilling som ikke involverer nedbemanning. Som figur 4.3 viser, er
det flest statlige ansatte som har svart at de har vart gjennom denne type endringer.
Figuren viser et ganske interessant bilde. Mens omstillingstakten i privat sektor har
holdt seg stabil, og endog avtatt noe fra 2003 til 2006, ser vi at den har vert okende i
stat- og kommunesektoren. Videre ser vi at det er statlig ansatte som har opplevd storst
grad av endring, ogat denne andelen tiltar 1 2006, der nesten 50 prosent har svart at de
har vart gjennom omstillinger som berorer arbeidssituasjonen. Dette til tross for at den
store sykehusreformen, der staten overtok ansvaret for sykehusene, ble gjennomfort i
2002, noe vi mé anta har hatt effekt pé svarene i 2003. Vedtaket om 4 flytte sju statlige
tilsyn fra Oslo i januar 2003 berorte om lag 900 statlige arbeidstakere og kan forklare

noe av utslaget for 2006, men langt fra alt.
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Figur 4.3 Andel arbeidstakere som har vaert gjennom omstilling siste tre ar. Kilde: SSBs LKU
2003 og 2006.
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Omstilling med nedbemanning

I levekarsundersokelsene fra 2003 0g 2006 er det ogsa stilt spersmal om arbeidstakerne
har vert igjennom omstillinger som har innbefattet nedbemanninger. Spersmalene
er imidlertid stilt pa noe ulik méte i de to undersekelsene, men vi velger her likevel &
sammenlikne svarene.”

Vi ser at det var vesentlig flere arbeidstakere i privat sektor som 12003 svarte at det
hadde vart gjennomfert nedbemanning der de arbeider, enn i 2006.> Ogsa i kommu-
nal sektor har andelen som svarer at det har vart gjennomfert nedbemanning, blitt
redusert fra 2003 til 2006, om enn i noe mindre grad enn i privat sektor. I staten ser

Figur 4.4 Andel arbeidstakere i virksomheter som har gjiennomfert bemanningsreduksjon siste
tre ar, fordelt pa sektorer. Kilde: SSBs LKU 2003 og 2006.
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> 12003 er det stilt sporsmal om det er gjennomfort bemanningsreduksjoner det respondenten arbeider.
12006 er det stilt sporsmal om det er gjennomfort bemanningsreduksjoner i 1) «Ja, i egen avdeling >,
2) «Ja, i andre avdelinger i bedriften>. Vi har her valgt & sl sammen de to kategoriene.

* Deter imidlertid grunn til 4 understreke at resultatene i figur 4.3 og 4.4 trolig ville blitt ganske annerledes
dersom malingene hadde blitt gjennomfort i dag, grunnet finanskrisas innvirkning pa privat naringsliv.
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vi en motsatt tendens: Det er en ekning fra 2003 til 2006. Dersom vi sammenlikner
svarene i 2006, ser vi ogsd at det er flere arbeidstakere i offentlig sektor som har opp-
levd bemanningsreduksjoner i virksomheten, enn det vi finner i privat sektor. Andre
undersokelser viser til tilsvarende funn.

HMS-undersgkelsen og type endring

For & f nermere innblikk i hvilken type endring som norske arbeidstakere generelt og
ansatte i offentlig sektor spesielt har vert gjennom, gar vi til HMS-undersekelsen. Her
er det stilt sporsmal om hvorvidt arbeidstakerne har vert igjennom ulike endringstiltak.
Resultatene fremgér av figur 4.5.

Figur 4.5 Ulike endringstiltak etter sektortilherighet. Lavest N = 1221. Kilde: HMS-undersgkelsen
2007.
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Av figur 4.5 kan vi lese at konkurranseutsetting, «outsourcing» og fusjoner i storre
grad har vert gjennomfort i privat sektor. Med hensyn til de ovrige tiltakene ser vi at
offentlig sektor leder an. Serlig nar det gjelder nedbemanning, er forskjellene store og
signifikante. Dersom vi splitter opp offentlig sektor i kommunal og statlig sektor, ser
vi at statlige ansatte i storre grad har vart berort av de ulike endringstiltakene. Eksem-
pelvis har seks av ti statlige ansatte i HMS-undersokelsen svart at de har vart gjennom
interne organisatoriske endringer.

P4 bakgrunn av de tre siste figurene kan vi nok en gang avlive myten om at ar-
beidstakere i offentlig sektor er «fredet>» hva gjelder organisatoriske endringer og
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nedbemanninger. Situasjonen synes snarere 4 vare motsatt. Like fullt er dette en myte
som star sterkt i den norske befolkningen. Synovate Norge gjennomferte pd oppdrag
fra LO-stat og Fafo en sporreundersekelse om ulike forhold i staten. En av pastandene
som befolkningen skulle ta stilling til, var «Som ansatt i staten er du mer skjermet for
store omorganiseringer enn arbeidstakere i private bedrifters. I figur 4.6 ser vi hvordan
svarene fordelte seg.

Figur 4.6 Befolkningens vurdering av pastanden: «Som ansatt i staten er du mer skjermet for sto-
re omorganiseringer enn arbeidstakere i private bedrifter.» N = 1000. Kilde: Fafo/Synovate.
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Dersom vi slir ssmmen de som har svart helt og ganske enig, finner vi at 63 prosent av
befolkningen mener at statlig ansatte er mer skjermet for store omorganiseringer enn
arbeidstakere i private bedrifter. Det er grunn til & tro at resultatene ikke hadde blitt
vesentlig forskjellig dersom vi byttet ut statlig med kommunal sektor: «Som ansatt i
kommunal sektor er du mer skjermet for store omorganiseringer enn arbeidstakere i
private bedrifter.»*

I avsnittene under skal vi ga noe n@rmere inn pé sentrale endringer som har vert
gjennomfort.

* Det er imidlertid grunn til 4 understreke at finanskrisa serlig gar utover ansatte i private virksomheter,
noe som trolig ville ha pavirket svarene i levekarsundersokelsene, dersom spersmilene om omorganisering
med og uten nedbemanning hadde blite stilt i dag.
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Endret tilknytningsform

Det andre sporsmalet vi skal se nermere pa i dette kapittelet, er endring av tilknytnings-
form. I bade stat og kommune har vi sett en klar tendens til at avstanden til politiske

myndigheter har blitt storre. Dette er ogsa i trid med det vi i kapittel 2 omtalte som sen-
tralt i NPM. Et viktig poeng i dette organisasjons- ogledelseskonseptet er at politikerne

skal drive politikk, ogadministrasjonen skal forvalte etter et bestiller—utforerprinsipp.
Skillet mellom politikk og administrasjon var sterkt vektlagt i kommuneloven fra 1992
ogogsé i en rekke stortingsmeldinger og offentlige utredninger i slutten av 1990-arene

og pi begynnelsen av 2000-tallet. Utskillinger av selskaper til egne juridiske subjekter
er et annet eksempel pa okt avstand og fristilling. Man kan i den forbindelse snakke

om indre og ytre form for fristilling. Vi starter med den ytre.

Ytre fristilling — selskapsetablering®

Fra 1990 til 2004 kunne vi registrere en relativt kraftig ekning av statsselskaper (stats-
foretak, helseforetak, s@rlovsselskaper og hel- og deleide statsaksjeselskaper) — i alt var
okningen pa 51 prosent. Noe av den ytre fristillingen kan relateres til nytt regelverk og

nye konkurransekrav som folge av E@S-avtalen. Mens noe mé ses i lys av en gkende

tro pa marked og konkurranse som en viktig regulator for offentlig sektor.

I komparativ sammenheng har vi et stort offentlig eierskap i Norge, og andel pa bers

har ekt. En viktig begrunnelse er fristilling og utskillinger av statlige og kommunale

selskaper. Borsnoteringen av Statoil og Telenor forte til at statens andel av verdiene pa

bersen okte fra 25 til nesten 45 prosent (Griinfeld og Jacobsen 2006:42). I tabell 4.1
ser vi fordelingen av ulike selskapsformer og sysselsatte i statseide selskaper.

Viser en stor okning i antall heleide og deleide statsselskaper i perioden fra 1996 til
2005. Andelen heleide statlige aksjeselskaper har ekt med 92 prosent i perioden, mens
andelen deleide statlige aksjeselskaper har okt med 42 prosent. Nar flere av disse selska-
pene ogsé er borsnotert, vil dette naturlig nok pavirke omfanget av det statlige eierskapet
pa Oslo Bors. Ogsa antall ansatte i de to selskapsformene har ekt kraftig dersom vi ser
hele perioden under ett, men vi ser at fra 2003 til 2005 har det vart en nedgang. Dette
kan trolig ses i ssmmenheng med relativt omfattende nedbemanninger.®

> Dette avsnittet bygger i stor grad pa Hagen og Trygstad 2008.

¢ Mesta og Posten er aktuelle eksempler (Trygstad mfl. 2006).
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Tabell 4.1 Antall hel- og deleide statlige selskaper samt antall ansatte fra 1996 til 2005"

1996 2000 2003 2005
An- Virksom- An- Virksom- An- Virksom- An- Virksom-

satte* heter satte heter satte heter satte heter
Statsforetak 2408 5 3493 6 3061 5 2912 5
Selskaper m/ begrenset 37 480 3 42 394 ) 0 0
ansvar (BA)
Andre** 1119 1 1439 2 1704 2 - 5
Regionale helseforetak 0 0 0 0 100463 5 103530 5
Banker/utlansvirks. opp-
s e g 4199 8 2263 4 1732 4 0
Heleide AS 40 829 24 22732 26 47 175 33 45990 46
Deleide 78 328 26 91 697 31 96 383 34 93 050 37
Totalt 164 363 67 164 018 71 250 518 83 245482 98

* Ansatte viser til gjennomsnittlig antall ansatte

** Under «Andre» finner vi A/S Vinmonopolet og NORFUND SJEKK NAVN frem til og med 2003. | 2004 er ogsa
banker etc. (se fotnote 3) a finne her. For aret 2005 er det ikke oppfert gjennomsnittlig antall ansatte her.

*** Frem til og med 2003 var «Banker, utlansvirksomheter opprettet m/ seerlov» rubrisert som egen selskaps-
type. 1 2004 ble disse klassifisert som «Andre».

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

skaper, banker mv. for 1996, 2000, 2003 og 2005. ( Riksrevisjonen har etter 2005 sluttet & oppgi «Nokkeltall
for heleide aksjeselskaper, regionale helseforetak og statsforetak». )

Ogsa i kommunal sektor har det skjedd en stor ekning i selskapsetableringer. Men
mens det har vart forholdsvis omfattende diskusjoner knyttet til en del utskillinger
og selskapsetableringer i staten, ser det ut til at det har foregatt en mer stille revolusjon
i kommunal sektor. Tall fra 2001 til 2007 viser eksempelvis at antall aksjeselskaper er
mer enn fordoblet i perioden.

Aksjeselskap er den dominerende selskapsformen i kommunal sektor. Ser vi pa
okningen over tid, er det imidlertid kommunale foretak / fylkeskommunale foretak
som har okt mest, med mer enn en tredobling fra 2001 til 2007. Dernest folger aksje-
selskaper og allmenne aksjeselskaper som altsd har mer enn doblet seg i lopet av disse
seks drene.

Det totale antall sysselsatte i kommunale foretak sett under ett har ogsd ekt i
perioden, men pé langt ner s mye som antall foretak. Det er grunn til & understreke
at SSB mangler oversikt over antall ansatte i rundt 400 kommunale foretak, noe som
gjor at det reelle antallet sysselsatte er hoyere enn det oversikten i tabell 4.2 tilsier.
Nar det gjelder omsetning, var den ifelge Ringkjob og medforfattere (2008) pa over
87 milliarder kroner i 2005. Kommunale foretak utgjor en stor andel av den totale
kommunale virksomheten.”

7 Nesten halvparten av verdiskapingen i offentlig eide bedrifter er energirelatert, med olje og gass som den
storste enkeltnaringen. Innenfor kraft har myndighetene kontroll over 75 prosent av verdiskapingen. Men
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Tabell 4.2 Kommunalt eide foretak, etter organisasjonsform. 2001 til 2007. Antall.

Organisasjonsform 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007
Ansvarlig selskap 13 10 8 6 7 7 5
Aksjeselskap / allment aksjeselskap 866 941 918 1576 1885 1939 1859
Selskap med begrenset ansvar 35 23 20 12 1 1 1
Selskap med delt ansvar 34 30 26 17 18 17 17
Forening/lag/innretning 11 13 12 8 8 8 8
Interkommunalt selskap 17 34 50 73 80 85 95
fﬁ.ﬁ"e’s‘.l‘:,?fﬂﬂﬁfafﬁ r/etak 55 82 126 147 156 167 173
Kommandittselskap 1 2 2 5 5 4 4
Kommunal bedrift 301 242 198 176 163 159 155
Stiftelse 32 29 29 29 30 30 30
Annet 1 1 1 1 1 2 2
Totalt antall foretak 1366 1407 1390 2050 2365 2430 2359
Antall sysselsatte* 41461 38169 41916 45090 47694 47997 -

* Oversikt over antall sysselsatte er hentet fra SSB. Her gar tallene frem til 2006.

Kilde: SSB: Kommunalt eide foretak etter organisasjonsform

Pa bakgrunn av oversiktene som presenteres i tabell 4.1 0g 4.2 kan vi konkludere med
at det har vert en kraftig okning nar det gjelder antall virksomheter som er organisert
som egne selskaper utenom stats- og kommuneforvaltningen. Det er ogsé et betydelig
antall ansatte som er sysselsatt i denne type virksomheter.

Offentlig selskapsetablering er imidlertid ikke et nytt fenomen. P4 slutten av
1800-tallet etablerte kommunene egne selskaper (Hovland 1987, i Ringkjeb mfl.
2008). Eksempelvis var kommunene pionerer hva gjelder selskapsetableringer innenfor
energisektoren, renovasjon, bad og kinematografer (Bukve og Hagen 1993, i Ringkjob
mfl. 2008). Videre bidro staten gjennom sin entreprenorvirksomhet i etterkrigstiden
blant annet til 4 bygge opp ny industriell virksomhet, opprette arbeidsplasser og sikre
sysselsetting i distrikter oglokalsamfunn. Det nye ved de siste arenes selskapsetablerin-
ger er snarere iveren etter 4 skille ut virksomheter fra stats- og kommuneforvaltningen,
og ikke minst begrunnelsene for dette. Ringkjob (2008) finner at kommunepolitikere
trekker frem onsket om mer profesjonell drift (59 prosent) og en mer kostnadseftektiv
tjenesteproduksjon (52 prosent) som de to viktigste begrunnelsene for hvorfor kom-
munepolitikere velger selskapet som tilknytningsform. Det 4 gi brukerne mer & si er
en begrunnelse som kommer langt ned pa listen over ulike alternativer. 18 prosent har
svart at dette er svert viktig.

offentlig eierskap er ogsa betydelig innenfor «life science» (helse), finans og IKT. Staten/kommunene
var i 2003 storste eier i mer enn 2800 bedrifter (Griinfeld og Jacobsen 2006:72).
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Den mer fremtredende rollen som offentlig sektor har fatt nar det gjelder & forvalte
sitt eierskap pa borsen, er en konsekvens av den ekende fristillingen i stat og kommune.
Internasjonalt omtales dette som «Agency fever». I litteraturen hevdes det at selskaps-
ctablering i) oker spesialiseringen, ii) eker motivasjonen til de ansatte fordi man ikke
lenger er en ordinar offentlig ansatt, iii) eker avstanden til politikere og oker muligheten
for profesjonell og effektiv drift, iv) oker den organisatoriske fleksibiliteten nar det
gjelder personalpolitikk, og v) oker gjennomsiktigheten og innbyggernes identifikasjon
med selskapet (Pollitt mfl. 2001). Det er imidlertid, fortsatt ifolge Pollitt, manglende
empirisk belegg for disse antakelsene.

Okt vekt pa konkurranse og marked og dertil endret tilknytningsform — eksempelvis
ved 4 skille ut som aksjeselskap — gir noen konsekvenser hva gjelder styringen av virk-
somheten. En apenbar konsekvens er at man forholder seg til et annet institusjonelt
rammeverk, som bade vil kunne pévirke grad av innsyn og sammensetning i styrer.
Aksjeselskaper som konkurrerer i et marked, er blant annet ikke omfattet av offentlig-
hetslovens krav til innsyn. Endring av tilknytningsform vil ogs kunne fa betydning for
arbeidstakerne. Sykehusreformen og etableringer av helseforetak medferte eksempelvis
et bytte av tariffomrade. Bytte av tariffomrade vil kunne pavirke bade pensjonsforhold
og rett til ventelonn. Dette skal vi imidlertid la ligge. Poenget her er & understreke at
fristilling har konsekvenser, selv om effekten av disse for ansatte, brukere, innbyggere,
ledere og politikere vil variere.

Konkurranseutsetting

Konkurranseutsetting er en annen endring som kan plasseres et sted mellom indre og

ytre fristilling. Konkurranseutsetting betyr at driften av en kommunal tjeneste utsettes

for konkurranse ved at kommunen gjennom anbud lar flere eksterne aktorer konkur-
rere med kommunens egen virksomhet om 4 drive tjenesten.

12001 brukte kommunene 2,6 prosent av driftsbudsjettet til & kjope tjenester fra
private. I 2003 hadde denne andelen okt til 4 prosent. Vi mangler tall for senere ar. I
Undersekelse om kommunal organisering fra 2008 kan vi imidlertid se hvilke tjenester
som er konkurranseutsatt. Dette fremgar i figur 4.7.

Vi ser at det omradet som er mest eksponert for konkurranseutsetting, er drift og
vedlikehold av kommunale veier. I 2008 svarte 38 prosent av landets kommuner at de
hadde innfort konkurranseutsetting pa dette omradet. Dernest folger renovasjonstje-
nester med 26 prosent. Ellers ser vi at om lag 4 prosent av kommunene svarer at de
har konkurranseutsatt institusjonsbasert pleie og omsorg. Det er imidlertid grunn til
4 understreke at det serlig er de store kommunene, som Oslo og Bergen, som konkur-
ranseutsetter denne typen tjenester, sd antall brukere og ansatte som berores av dette,
er storre enn det de 4 prosentene gir inntrykk av. Dersom vi sammenlikner tallene med
tilsvarende tall fra 2004, har det ikke vart noen ekning i antall kommuner som svarer
at de har konkurranseutsatt disse tjenestene, snarere motsatt. Eksempelvis svarte 63
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Figur 4.7 Omfanget av konkurranseutsetting av ulike tjenester i kommunal sektor i 2008. Lavest
N = 315. Kilde: Undersgkelse om kommunal organisering.
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prosent av kommunene at de hadde konkurranseutsatt drift og vedlikehold av veier, og
snaue 8 prosent at de hadde gjort dette innenfor institusjonsbasert pleie og omsorg i
2004. Om nedgangen skyldes at ferre na faktisk konkurranseutsetter, eller om begrun-
nelsen er at kommunene har skilt ut vicksomheten i fristilte selskaper, eller om driften
ogsé er privatisert, forteller vare data ingenting om.

I en fersk undersokelse om hva som fremmer og hemmer konkurranseutsetting
i danske kommuner, fremgar det at lokalpolitikernes politiske stisted ikke er avgje-
rende for om en kommune velger & bruke konkurranseutsetting som virkemiddel. I
Norge, derimot, pavirker politisk stisted holdninger til konkurranseutsettelse. En
undersokelse gjennomfort av NorgesBarometeret viser at ordferere som er mest positiv
til konkurranseutsetting, er fra FrP, der halvparten av ordfererne onsker mer, mens
halvparten av ordfererne fra SV onsker mindre konkurranseutsetting enn det som er
tilfellet i dag (Nationen, 18.03.2008). Dette fremgér ogsd av hva de ulike partiene har
programfestet:

Nar noe er galt med offentlige tjenester, er det mange kritikere som krever flere
private tilbud «fordi det vil gi bedre kvalitet». Nir noen offentlige tjenester er
dyre, er det mange som krever at private aktorer overtar «fordi de kan gjore det
billigere». [...] La oss leke litt med den tanken — at vi bygger ned offentlige tje-
nester og lar markedet bestemme. Alt m betales med egne penger, og alle typer
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tjenester er i et fritt marked med private aktorer. I hoyresidens drommesamfunn
skal dermed bestemors mulighet for pleie avgjores av hvorvidt det er et marked
for helsetjenester der hun bor. Kvaliteten pé skolegangen til barna dine styres av
lommeboka di, fordi du ma velge mellom dyre og billige skoler [...]. (02.09.2008,
statssekreter Wenche Lyngholm)

I Norge dreier det seg med andre ord om ulike politisk stisted. Fremskrittspartiet har
pa sin side eksempelvis programfestet at de onsker fritt brukervalg bade innenfor helse
og omsorg og utdanning:

Vivil at pengene skal folge den enkelte person uansett hvor i landet denne bor. Dette
gjelder enten du har brukket beinet, har behov for legehjelp, rehabiliteringsplass,
psykiatri eller kreftbehandling. (www.frp.no)

FrP vil bruke prinsippet med stykkprisfinansiering [...] Dermed kan elever og for-
eldre fritt kunne soke og velge den skolen de ensker & bruke.[...] (www.frp.no)

Ogsa Hoyre har programfestet at «det skal vare konkurranse om hvem som til enhver
tid skal utfere oppgavene. Konkurranse skal vare et virkemiddel for & oppna bedre
kvalitet, forsvarlig forvaltning av felles verdier og okt valgfrihet for den enkelte.» Hoyre
trekker frem eldreomsorg, renovasjon, rengjoring, vedlikehold av offentlig eiendom
og veiarbeid som omrader der det finnes «stor privat kompetanse som aldri slipper
til» (www.hoyre.no).

Det er imidlertid verdt 4 minne om at vi ikke pa grunnlag av de undersokelser som er
gjennomfort, kan konkludere med at private tilbydere av eksempelvis institusjonsbasert
pleie og omsorg gjennomgiende er verken bedre eller billigere enn det kommunene
selv kan tilby.

Indre fristilling — innfering av nye styringsprinsipper

Det tredje temaet vi skal se pd i dette kapittelet, er endringer innenfor forvaltningen.
Det har foregitt en intern fristilling i stat og kommune. I forvaltningen/administrasjo-
nen kommer endringene til uttrykk gjennom et klart skille mellom politikk og admi-
nistrasjon/forvaltning, bruk av bestiller—utfererprinsippet, nedbygging av hierarkier
og etablering av autonome enheter med mél- og resultatansvar.

Overfering av myndighet fra politisk til administrativ sfeere
Dersom vi ser pa overfering av myndighet fra politisk til administrativ sfere, var dette
et sentralt trekk ved endringene i slutten av 1990-arene. Da hadde nermere 80 prosent
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av norske kommuner delegert betydelig myndighet fra politiske organer til adminis-
trasjonen (Stigen og Vabo 2000b). Kun i underkant av 5 prosent av disse kommunene

hadde tilbakefort eller planlagt & tilbakefore denne myndigheten til de folkevalgte igjen

(Trygstad og Madsen 2001). Dette kan tolkes som at folkevalgte i de kommunene som

i stor grad hadde delegert beslutningsmyndighet til administrasjonen, var forholdsvis

godt forneyd med de endringene som hadde funnet sted. Det tilsvarende sporsmalet er

ikke stilt i senere undersekelser, men 1 2004 0g i 2008 er det blant annet stilt sporsmal

om ridmannen har anledning til 4 foreta interne omorganiseringer samt fore lokale

lonnsforhandlinger:

e 12004 svarte 75 prosent av kommunene at radmannen/administrasjonssjefen hadde
fullmake til 4 gjennomfere lokale lonnsforhandlinger. I 2008 var denne andelen
84 prosent.

e 12004 svarte 80 prosent av kommunene at ridmannen/administrasjonssjefen
hadde fullmake til 4 gjennomfere interne omorganiseringer. I 2008 var denne
andelen 82 prosent.

Dette eksemplifiserer at radmannen eller administrasjonssjefen har stor myndighet
over utviklingen innenfor kommuneorganisasjonen.

Til tross for at politikerne har vedtatt stor grad av delegering til den administrative
sfere, viste en undersekelse i kommunal sektor at det var sentrale kommunepolitikere
som mente at de var mindre informert om det som skjedde i den kommunale arbeids-
organisasjon, enn tidligere. Dette var politikere i kommuner der man hadde innfert et
skarpt skille mellom politikk ogadministrasjon. Ogsa ridmenn var av den oppfatningen
at et skarpt skille kunne vare en stor utfordring for de folkevalgte:

«Jeg tror en av de store bommertene i kommunenorge de siste ti drene, og som en
del ridmenn har gatt rett pa snorra pé, det er & overfokusere pa akkurat det skillet
mellom politikk og administrasjon. Man forseker 4 presse politikerne over i en sinn
langsiktig strategisk sfere som er rimelig fjernt fra dagens virkelighet og realiteter
som ridmannen og administrasjonen skal holde pa med. Det holder ikke. Det er
ikke sinn vi mennesker er laget, og det strider mot politikkens vesen, innhold og
natur. Politikken er i sin natur og grunn en dagen-i-dag-virksomhet, sa det ma nesten
ga galt nar man skal fjerne politikerne fra virkeligheten og over i en planfunksjon.
Jeg er imot at de bare skal ha prinsippsakene og ikke enkeltsakene. Det er mange
enkeltsaker som er prinsipielle» (Trygstad 2004).

Som vi omtalte i kapittel 1, er det i dag en gryende kritikk nettopp mot NPMs veke-
legging av skillet mellom politikk og administrasjon/forvaltning og den autonome
stillingen som administrasjonen/forvaltningen har fatt.
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Trygstad (2004) fant ogsa at kontakten mellom sentralt plasserte tillitsvalgte og poli-
tikere var blitt sterkt redusert som felge av separasjonen mellom politikk og adminis-
trasjon, som bade kommuneloven og NPM understreker sterkt. I Undersokelse om
kommunal organisering kan vi undersoke endringer i anzall utvalg der tillitsvalgte og
kommunepolitikere motes fra 2004 til 2008. Vi ser en svak nedadgaende trend:

o 11996 svarte 2 prosent av kommunene at de ikke hadde partssammensatte utvalg
med politisk deltakelse. I 2008 var denne andelen steget til 6 prosent.

o 11996 hadde41 prosent avkommunene to eller flere partssammensatte utvalg med
politisk deltakelse, i 2008 var andelen redusert til 26 prosent.

Vi ser at det er noen flere kommuner i 2008 enn i 1996 som svarer at de ikke har
partssammensatte utvalg der politikere og representanter for de ansatte motes, dette
til tross for at administrasjonsutvalget ble lovfestet i 1992.% Vi ser ogsé en tendens til
at dersom man har slike utvalg, er det en nedgang i antall partssammensatte utvalg
i kommunene. Hvorvidt dette faktisk pavirker tillitsvalgtes grad av innflytelse over
strategiske og langsiktige beslutninger av betydning for de ansatte, er imidlertid et
annet sporsmal disse dataene ikke gir svar pa. I forbindelse med debatten knyttet til
lovtestingen av administrasjonsutvalget i kommunal sektor fremgikk det imidlertid av
heringsuttalelsene fra fagorganisasjonene at de betraktet kontakten mellom politikere
og tillitsvalgte som viktig for & kunne pévirke beslutninger som har betydning for de
ansatte (Trygstad 2004).

Nye mater a styre kommunene pa

I perioden 2000 til 2004 gikk en relativt stor andel norske kommuner fra en sektor- eller
etatsorganisering til flat struktur — andelen okte med dreye 30 prosent. Det ser imid-
lertid ut til at utflatingen eller nedbygging av lederhierarkier i kommunene har bremset

noe opp. 12004 svarte 41 prosent avkommunene at det ikke var noe lederniva mellom

administrasjonssjefs- eller radmannsnivaet og lederne for de utevende tjenestene. I

2008 var den tilsvarende andelen 42 prosent. I 2008 var det 18 prosent som svarte at

dette varierer mellom ulike tjenesteomrader. Vivet ikke hva denne utflatingen skyldes,
men en ridmann kommenterer dette slik:

«Vihadde 30 enheter som skulle rapportere direkte til meg. Det ble egentlig gan-
ske haplost i lengden. Det pavirket oversiktligheten i en negativ retning. Vi har na
gatt tilbake og innfert et niva mellom enhetslederne og ridmann og har redusert

8 Administrasjonsutvalget er et besluttende organ bestdende av folkevalgte og ansattes representanter og
skal i hovedsak behandle overordnede sporsmél som bererer arbeidstakerne som gruppe.
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antall enheter til 16. Det har blitt mye ryddigere.» (Skivenes og Trygstad, under
arbeid)

«Transaksjonskostnadene ved en flat struktur har med andre ord fitt denne kom-
munen til & ta ett skritt tilbake. Vi vet ikke om kommunen er en representant for en
kommende trend, der den flate trenden som har pavirket kommunal organisering i om
lag ti ar, vil reverseres, men det er like fullt interessante refleksjoner som rddmannen
kommer med. Andre NPM-inspirerte tiltak har imidlertid tiltatt.

Som omtalt i kapittel 2 betraktes styring i form av kontrakter, mal og resultater
samt innsatsbaserte belonningssystemer som viktige styringsredskaper i NPM. Serlig
viktige anses de & vare i de flate organisasjonene, der denne type redskaper har erstattet
den direkte ledelseskontrollen.

Innforing av bestiller—utforermodellen er et slikt eksempel. I figur 4.8 ser vi at det
har vart en ekning, men det er fortsatt mange kommuner som svarer at de ikke har
innfert dette. Det er imidlertid verdt & merke segat sporsmalsstillingen er noe forskjellig
i de tre manedene, men vi velger her like fullt 4 sammenlikne svarene.”

Figur 4.8 Bruk av bestiller-utfgrermodellen i norske kommuner fra 2000 til 2008. Kilde: Under-
sokelse om kommunal organisering. Lavest N = 313.
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Med forbehold om noe ulik spersmalsstilling — vi ser at de som svarer at de har innfert
et skille mellom bestiller- og utforerfunksjonen, har ekt noe. Dersom vi slir sammen
andelen som svarer «ja, pa alle tjenesteomrader» med dem som svarer «ja, pa noen

? 12000 var spersmélsstillingen: «Har kommunen etablert klart skille mellom bestiller/utforer?>, i
2004: «Har kommunen etablert et klart organisatorisk skille mellom bestiller og utforer, hvor bestil-
lerfunksjonen er organisatorisk atskilt fra kommunenes utforerenheter/tjenesteleveranderer?>, i 2008:
«Har kommunen formalisert interne bestillinger av ytelser og oppdrag i form av kontrakter, kravspesifi-
kasjoner eller lignende?>»
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tjenesteomrider>, fir vi en total ekning i perioden pé 13 prosentpoeng. I 2008 er
det likevel 71 prosent av kommunene som svarer at de ikke har innfort bestiller—
utforermodellen. Det er imidlertid nok en gang grunn til & understreke at bestiller—
utforermodellen sarlig er innfert i de store kommunene, noe som berorer en stor del
av befolkningen og ogsa da en ikke ubetydelig andel arbeidstakere.
Bestiller—utforermodellen ble i 2008 mest benyttet i pleie og bistand i hjemmet
og institusjonsbasert pleie og omsorg (10 prosent), drift og vedlikehold av bygninger
(9 prosent) og drift og vedlikehold av veier (8 prosent). Nér det gjelder «friere bruker-
valg>, er dette sarlig tatt i bruk i barnehager (18 prosent) og i grunnskoleundervisning
(7 prosent). 4 prosent har tatt dette i bruk i «pleie og bistand i hjemmet»."°
Fordelingen i figur 4.8 viser imidlertid at bruken av bestiller—utforerprinsippet
har tiltatt. Det samme gjelder bruk av andre NPM-orienterte styringsprinsipper. Det
fremgar av figur 4.9, der vi folger utviklingen fra 2000 til 2008 i norske kommuner.

Figur 4.9 Bruk av ulike styringsprinsipper i norske kommuner fra 2000 til 2008. Kilde: Under-
sokelse om kommunal organisering. Lavest N = 313.
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I figur 4.9 har vi kun tatt med dem som har svart at de har innfort de ulike styrings-
prinsippene pd alle omrider. Viser at det er en relativt stor okning hva gjelder fleksibel
lonnsfastsetting, bruk av spesifiserte resultatindikatorer, bruk av lederkontrakter med
resultatstyring og bruk av mélstyring. Serlig har bruk av lederkontrakter med spesifi-
serte resultatkrav bredd om seg. 12000 var det kun 3 prosent av kommunene som svarte

1 Tall hentet fra Undersokelse om kommunal organisering 2008. Med «friere brukervalg» menes det ord-
ninger der brukerne av kommunale tjenester kan velge mellom flere tjenesteprodusenter — enten mellom
flere kommunale jenesteprodusenter eller mellom bide kommunale og private tjenesteprodusenter.

42



at de benyttet dette pé alle omrader. I 2008 har denne andelen okt til 41 prosent. Det
som har endret seg minst, er bruk av prestasjonsbestemt lonn. Figur 4.9 indikerer at
styringsprinsipper som vi gjerne plasserer innenfor sekkebetegnelsen NPM, er i bruk
i forholdsvis stor utstrekning i norske kommuner, og det har vart en klar okning nar

det gjelder bruk av disse pa 2000-tallet.

Oppsummering

Innledningsvis i denne rapporten stilte vi sporsmél om vi er inne i en tid der NPM
som organisasjons- og ledelseskonsept betraktes med en okende grad av skepsis. Hvis
s er tilfellet, er dette imidlertid (ennd) ikke sporbart i det empiriske materialet. I dette
kapittelet har vi sett at endringstakten i offentlig sektor har vert hoy pa 2000-tallet.
Den har ogsa vart ekende. Vi har ogsa sett at det har foregatt en utskillelse av kom-
munale og statlige virksomheter, ogsa det i et forholdsvis heyt tempo. Serlig har aksje-
selskapsformen blitt populer i kommunal sektor. Like fullt star myten om at statlige
arbeidstakere er skjermet for de store endringene, sterke i befolkningen.

Dersom vi ser pa bruk av NPM-inspirerte styringssystemer ogledelsesprinsipper, har
ogsa disse okt de siste rene. Skillet mellom politikk og administrasjon er befestet, og
organisasjonene har blitt flatere, selv om utflatingstakten har avtatt noe. Det er grunn
til 4 understreke at et skarpt skille mellom politikk og administrasjon og etablering av
to-nivaorganisering med autonome resultatenheter fordrer svart gode informasjons- og
kommunikasjonskanaler. For det forste er dette avgjorende for at ridmannen skal ha
full oversikt over situasjonen i organisasjonen. For det andre er politikerne avhengigav
at viktig informasjon bringes opp til det politiske nivéet dersom de skal kunne prioritere
& styre etter hva som er kommunens reelle behov.

Vi har ogsi sett at flere har innfort bestiller—utforermodellen, bruk av malstyring,
bruk lederkontrakter med resultatkrav og bruk av spesifiserte resultatindikatorer. Vi
har ogsa sett en okning i bruk fleksibel lonnsfastsetting. Utviklingen viser at kommune-
organisasjonen i lopet av de siste ti rene har beveget seg bort fra den byréikratiske
modellen og over i en modell der interne markeder og styring gjennom kontrakter har
tiltatt. I neste kapittel skal vi bevege oss ned pa arbeidsplassniva.
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Kapittel 5 Endringenes effekter
pa arbeidstakerne

I dette kapittelet skal vi se nermere pa hvordan noen av de pagatte endringene i offentlig
sektor pavirker hverdagen for de ansatte. Vi er blant annet opptatt av endringer relatert
til arbeidsoppgaver, arbeidsbelastning og grad av innflytelse. Vi starter med & se pa
endringer blant Fagforbundets medlemmer. Vi tar her utgangspunke i de medlemmene
som pa undersokelsestidspunkeet var i ordinart arbeid.

Endringer blant Fagforbundets medlemmer

I sporreundersokelsen blant Fagforbundets medlemmer (medlemsundersokelsen)
fremgar det at 52 prosent har svart at de har vart gjennom omorganiseringer de siste
tre arene. Nok en gang er det de statlig ansatte som i storst grad har svart dette. Om-
organiseringene har blant annet medfort endringer som fremgér i figur 5.1.

Figur 5.1 Endringer som folge av omstilling. Lavest N = 310. Kilde: medlemsundersokelsen.
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De endringene som flest har svart at de har opplevd, er okt arbeidsmengde, nye
arbeidsoppgaver samt okt ansvar for ansatte. Dette er i trad med hva andre undersokel-
ser viser, der omstilling blant annet synes & medfere okte krav til mestring (Trygstad mfl.
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2006, Trygstad og Skivenes 2007). Eksempelvis fant Trygstad og Skivenes (2007:32) at

droye sju av ti ledere mente at tidspresset for ansatte hadde okt, oglike mange svarte at

kravene til mestring hadde tiltatt som konsekvens av omorganiseringer. I undersokelsen

ble det ogsa stilt spersmal til ledere om de hadde mottatt meldinger fra ansatte om

alvorlige kritikkverdige forhold de siste tolv minedene. I alt svarte droye seks av ti ja

padette sporsmalet, i pleie og omsorg svarte sa mange som 75 prosent positivt pa dette.
Det konkluderes med at det som sarlig synes 4 gjore utslag, er ansattes jobbansvar og

tidspress. Ledere som svarer at jobbansvaret og tidspresset blant ansatte har okt som en

konsekvens av omorganisering, vil ogsé i signifikant sterre grad svare at de har mottatt
melding om alvorlige kritikkverdige forhold (Trygstad og Skivenes 2007:41). Dette

indikerer at hoyt arbeidspress oker risikoen for at det begas feil. Videre ble det i under-
sokelsen peke pa at il tross for at de gjennomferte endringene hadde innvirkning pa det
psykososiale arbeidsmiljoet, var dette et tema som i liten grad ble diskutert i lederfora.
Av ulike mulige diskusjonstemaer var det fysiske og psykiske arbeidsmiljoet det som i

minst grad var gjenstand for diskusjoner i bide fora der lederne motte sine likestilte

lederkolleger, og i fora der lederne motte toppledelsen. Ogsda HMS-undersokelsen har
sporsmal knyttet til arbeidsbelastning, eller nermere bestemt om hoyt arbeidstempo

har vart et problem de siste tolv manedene. Andelen som svarer ja, fordeler seg slik:

e 49 prosent av ansatte i statlige/halvstatlige virksomheter
e 36 prosent av ansatte i fylkeskommunale/kommunale virksomheter
e 39 prosent i private virksomheter

Igjen ser vi at ansatte i statlige og halvstatlige virksomheter kommer darligst ut. Det er
ogsd en sammenheng som tilsier at dersom arbeidstakerne har vart gjennom omstil-
ling, vil ogsa sannsynligheten oke signifikant for at de vil svare at hoyt arbeidstempo
har vert et problem de siste tolv minedene.

Vi skal likevel vare varsomme med 4 trekke den konklusjon at omorganisering er
synonymt med en forverring av arbeidssituasjonen. Eksempelvis vil ansvar for nye
arbeidsoppgaver kunne vare en positiv endring i et arbeidsforhold. Hvorvidt det opp-
leves som positivt, vil blant annet kunne vere avhengig av opplering og om okt ansvar
etterfolges av innflytelse over det ansvaret man skal ivareta. La oss se pd sammenhengen
mellom opplering og omorganisering forst.

Folger opplaeringen med pa lasset?

Nye arbeidsoppgaver, okt ansvar for ansatte, innfering av ny teknologi og endrede
kompetansekrav er eksempler pa endringer som i storre eller mindre grad vil kreve at
arbeidstakerne ogsd trenger opplering, enten i form av utdanning som gir formelle
kvalifikasjoner i form av kurs, seminarer og/eller konferanser eller i form av praktisk
opplaring og veiledning pé jobben. Det er derfor rimelig 4 anta at arbeidstakere som
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har svart at de har vart gjennom denne type endring, ogsa i sterre grad enn andre har
deltatt i en av disse tre formene for oppleringstiltak. Noe overraskende finner vi at det
kun er arbeidstakere som svarer at de har opplevd endrede kompetansekrav, som i storre
grad enn andre svarer at de har deltatt i praktisk opplaringstiltak eller veiledning pa
jobben (Pearsons korrelasjonskoeffisient er 0,18**). Dette kan tolkes som at de som
har fatt storre ansvar enn tidligere, eller de som har tatt i bruk ny teknologi, verken i
storre eller mindre grad enn andre har deltatt i ulike oppleringstiltak. Svaret pd om
opplaringen folger med pé lasset, er derfor: nei — ikke nedvendigvis."

Opplevd innflytelse blant Fagforbundets medlemmer

Béde lov- ogavtaleverket understreker behovet for at arbeidstakeres deltakelsesrettighe-
ter ivaretas pa arbeidsplassen. Det & kunne delta og ove innflytelse i arbeidssituasjonen
er helt sentralt i demokratisk arbeidsliv. Demokrati pa arbeidsplassen kan begrunnes
ved avise til at det er rettferdig og det er effektivt. Rettferdighet viser til arbeidstakerens
rett til likebehandling og til prinsippet om berorte interesser. En rekke, om ikke alle,
beslutninger som fattes i en virksomhet, har konsekvenser for virksomhetens ansatte.
Det kan derfor hevdes at dette gir en demokratisk rett til deltakelse.

Effektivitet viser til styringsevne og utfoldelse. Demokratiske prosedyrer er ned-
vendig for 4 gi beslutningene legitimitet. Styring og ledelse gjennom kommando er
lite effektivt i arbeidsorganisasjoner. Videre er ansattes utfoldelse av sine faglige og
personlige egenskaper viktig for virksomhetens resultater. Uten ansattes kunnskap og
engasjement lar resultatene vente pa seg. Serlig er dette viktig i virksomheter der stor
grad av ansvar er delegert til de ansatte. Det er de ansatte som vet hvor skoen trykker.
De ber derfor ha mulighet til 4 formidle dette til ledere og politikere, slik at nedvendige
tiltak kan iverksettes. Dette er viktig for & kunne styre oglede offentlig sektor pa en god
mate, der arbeidstakerne trives og ensker & bli verende, for & kunne tilby tjenester av
god kvalitet, ogi et lengre tidsperspektiv avgjorende for offentlig sektors legitimitet.

Hvorvidt arbeidstakere faktisk har innflytelse, indirekte gjennom sin tillitsvalgt
eller pa individuelt grunnlag, vil imidlertid kunne variere, blant annet mellom sektorer
og bransjer og mellom arbeidsplasser. I Fagforbundets medlemsundersokelse mangler
vi data om tillitsvalgtes grad av innflytelse, men vi har spurt om medlemmenes. Det
fremgar av figur 5.2.

! Se for ovrig Hagen, Anna og Marjan Nadim (2009), Hvordan kan kompetanse bidra til 4 holde folk
iarbeid? Delrapport 3 Liv og arbeid — mulighetenes arbeidsliv for alle? Et prosjekt om forutsetningene
for et bedre og lengre yrkesliv. Fafo-rapport 2009:10, som behandlet temaet kompetanse og opplering
grundig.
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Figur 5.2 Ansattes grad av innflytelse. Lavest N = 665. Kilde: medlemsundersgkelsen.
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Fagforbundets medlemmer svarer at de har minst grad av innflytelse over arbeidstid
— seks av ti svarer at de er ganske eller helt enig i at de har liten innflytelse over dette.
Dernest folger innflytelse pa tidsfrister og arbeidstempo: 51 prosent er uenig i at de
har nevneverdig innflytelse. Derimot er det en andel pa 66 prosent som svarer at de er
ganske eller helt uenigiat de har liten innflytelse pa utferelsen av eget arbeid, mens 58
prosent svarer dette nar det gjelder oppgavefordelingen blant de ansatte. Det er ogsi
like mange som svarer at de er enig eller ganske enig i at de har stor innflytelse pd de
mal som settes for virksomheten.
Ser vi pi mulighetene til 4 pavirke beslutninger som er viktig for en i det arbeidet en
utforer, viser levekirsundersokelsen (2006) at andelen som har svart at de kan pavirke
«i svert hoy grad / i hoy grad», varierer mellom ulike sektorer:

e 51 prosent i personlig eide virksomheter
e 56 prosent i aksjeselskaper
e 45 prosent i kommunal sektor

e 44 prosent i statlig sektor

Droyt 10 prosent skiller arbeidstakerne i offentlig sektor fra arbeidstakere i aksjesel-
skaper i vurdering av egen innflytelse over beslutninger som er viktig i det arbeidet de
utforer. Hvorvidt dette skyldes at arbeidstakere i statlig og kommunal sektor fakeisk
gis mindre grad av innflytelse, eller om et hoyere utdanningsniva medforer at forvent-
ningene til innflytelse er andre, gir disse dataene ingen svar pa. Forskjellene er like fullt
interessante, ikke minst i lys av forestillingen om at offentlig ansatte arbeidstakere har
hatt storre pavirkningskraft enn arbeidstakere i privat sektor.
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Verken medlemsundersokelsen eller levekirsundersokelsen gir svar pd om man opple-
ver at manglende innflytelse er problematisk. | HMS-undersekelsen er det imidlertid
stilt sporsmal om manglende medvirkning har vart et problem de siste tolv ménedene.
Andelen som har svart ja, fordeler seg slik mellom ulike sektorer:

e 21 prosent i statlige/halvstatlige virksomheter
o 18 prosent i fylkeskommunale/kommunale virksomheter
e 12 prosent i private virksomheter

Majoriteten i HMS-undersokelsen svarer altsé at manglende medvirkning ikke har vart
noe problem, men vi ser like fullt at det er faerrest i privat sektor som svarer at det har
vert det. Ansatte i statlige/halvstatlige virksomheter har i storst grad svart at dette har
vert et problem de siste tolv manedene. Vi finner ogsa at jo mer omstilte arbeidstakerne
er, jo sterre er sannsynligheten for at de vil ha svart ja pa dette sporsmélet (signifikant
pa 1-prosentniva). Vi finner ogsa en sammenheng mellom omorganisering og grad av
innflytelse i medlemsundersokelsen.

Omorganisering og innflytelse

Endringsprosesser vil kunne bidra til 4 gi arbeidstakere bade mer og mindre innflytelse.
Dette vil blant annet bero pa om arbeidstakerne har blitt involvert i endringsproses-
sene. Dersom vi konstruerer en indeks som inneholder alle innflytelsesspersmélene i
figur 5.2, har denne sammenheng med omorganisering'? (Pearsons korrelasjonskoef-
fisient er 0,21**). Sammenhengen indikerer at arbeidstakere som har vert igjennom
omorganisering, vurderer sin innflytelse som lavere enn arbeidstakere som ikke har veert
gjennom omorganiseringer. Nar det gjelder type endringer, finner vi sammenhenger
som tilsier at:

e arbeidstakere som har vart igjennom omstilling med nedbemanning, vurderer sin
innflytelse som lavere enn evrige (0,16**)

o arbeidstakere som har vart gjennom omstilling med okt arbeidsmengde for ansatte,
vurderer sin innflytelse som lavere enn andre (0,24**)

Siden dette er funn som kun sier noe om sammenhengen, skal vi vere varsomme med
& trekke noen klare konklusjoner i retning av arsakssammenhenger. Det er likevel
interessant at okt arbeidsmengde korrelerer med lav innflytelse. I utgangspunktet kunne
man forventet at okt arbeidsmengde ble etterfulgt av storre grad av innflytelse. Vare
funn feyer seg imidlertid inn i rekken av andre funn som indikerer at s ikke alltid er
tilfellet. Sollund og medforfattere (2004) fant eksempelvis at kommunenes holdninger
til myndiggjoring varierte. En gruppe kommuner relaterte myndiggjoring til nettopp

12 Chronbachs alpha 0,81
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nye oppgaver for ansatte, uten at dette ble etterfulgt av kompetanse/opplering og okt
innflytelse. Videre fant Trygstad og medforfattere (2006) at sarlig innflytelse over
mer overordnede beslutninger, som eksempelvis valg av mal og strategi, ble betraktet
som lavere for arbeidstakere som hadde vert gjennom omstilling, enn for evrige
arbeidstakere. Vare data gir ingen svar pi om arbeidstakerne onsker mer innflytelse
enn de svarer at de har. Det vil variere mellom arbeidstakere. Vi kan imidlertid fi en
indikasjon pa innflytelsens innvirkning dersom vi ser pa spersmalet om hvordan man
vurderer videre arbeidskarriere der man jobber nd, og om man ville anbefale andre 4

soke jobb pd sitt arbeidssted.

Hvor attraktiv er arbeidsplassen?

Undersokelser viser at unge kommunale arbeidstakere og de med hoyere utdanning
sitter «l@sere» i organisasjonen enn ovrige arbeidstakere (Redvei 2000). Rekrut-
teringsproblematikken har fatt relative mye oppmerksomhet innenfor kommunal
sektor. «Kampen om de kompetente arbeidstakerne» har vart et gjennomgéiende
tema siden siste del av 1990-arene. Det har i den anledning vart gjennomfort studier
for & kartlegge studenters og unge kommunalt ansattes holdninger og krav til arbeid
og arbeidsorganisasjoner. Et sentralt tema har vart: Hvordan vurderer de unge sine
muligheter pa arbeidsmarkedet, og hva tror de bestemmer videre karriere- og yrkesvalg?
Hvordan vil de prioritere mellom jobb og familie, og hva er egentlig det gode arbeid?
(Se blant annet Radvei 2000, 2002 og 2007.) Sentrale funn er:

¢ Gjennomsnittsstudentens vilje til 4 satse pa jobb ogkarriere er sterk, og halvparten av
studentene sidestiller jobben med andre sferer av livet som familie, fritid og venner.
Fa er likevel villig til & prioritere karrieren fremfor disse aspektene ved livet.

o Studentene er generelt fremtidsoptimistiske med tanke pa egen arbeidskarriere. De
oppfatter sine egne valgmuligheter pa arbeidsmarkedet som gode, og tilliten til egen
kompetanse og personlige ferdigheter er stor.

e Hypotesen om at status, image og materielt utbytte i form av lenn og frynsegoder
er de viktigste motivene bak studenters arbeidsvalg, tilbakevises. Interessant arbeid,
medbestemmelse, godt arbeidsmilje, trivelige kolleger, gode utviklingsmuligheter,
frihet og tid til familie fremstar som langt mer sentralt.

e Bide studenter og unge kommunalt ansatte er skeptisk til 4 ha en karriere i kom-
munal sektor. En viktig grunn for skepsisen er at muligheten for personlig og
karrieremessig utvikling betraktes som darlig sett i forhold til privat sektor.
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I medlemsundersokelsen er det bade stilt sporsmal om hvorvidt medlemmene vurderer
dslutte i sin jobb, og om de ville anbefale andre & soke jobb pa sitt arbeidssted. Hvis vi
forst ser pa tilboyelighet til & slutte i jobben, far vi dette resultatet:

Tabell 5.1 Har du planer om a slutte i den jobben du har?

Antall Prosent
Nei, jeg har ingen planer 405 57
Nei, men jeg tenker pa det av og til 184 26
Ja, jeg har ganske faste planer om & slutte i lopet av et ar 63 9
Ja, og jeg har sgkt ny jobb 14 2
Ja, og jeg har fatt ny jobb 1 2
Ikke sikker 29 4
Totalt 706 100

57 prosent av respondentene har ikke planer om & bytte jobb, mens 26 prosent tenker
padetavogtil. 13 prosent vurderer eller har bestemt seg for jobbytte, og 4 prosent har
ikke gjort seg opp noen mening i dette sporsmalet.

Mange indikatorer kan tenkes & pavirke jobbytte. Det kan vare livssituasjon, lonns-
betingelser og forhold som er mer direkte knyttet til arbeidsmilje, som eksempelvis
arbeidstempo, utviklingsmuligheter i arbeidet, innflytelse og grad av tilrettelegging
pa arbeidsplassen. Andre rapporter i dette prosjektet tar for seg blant annet kompe-
tanschevende tiltak og tilrettelegging i omfattende grad. Her noyer vi oss med 4 se pa
hva som kan tenkes & péavirke bytte av jobb."* Vi skal komme narmere inn pa ulike
sammenhenger lenger ned, men la oss forst se pa tilrettelegging.

Tilrettelegging

Tilrettelegging for arbeidstakere i ulike livsfaser og livssituasjoner kan betraktes som
en sentral del av det vi kan omtale som virksomhetenes interne sosiale ansvar. Sosialt
ansvar er definert som et ansvar som virksomhetene tar for sine ansatte, og som strek-
ker seg utover det rent lovbestemte. Det er alts et frivillig ansvar vi siker til, et ansvar
som virksomhetene tar med sikte pa 4 tilrettelegge for arbeidstakere i ulike livsfaser
og livssituasjoner. Dette kan tenkes 4 ha verdi i seg selv, fordi det vil kunne bidra til at
arbeidstakeres trivsel oker. I hvilken grad har virksomhetene strategier i form av tilbud
for & imetekomme arbeidstakeres behov? Tilretteleggingen kan bade vare rettet inn
mot 4 beholde arbeidstakere samt & forebygge at arbeidstakere blir syke og/eller utstott
av arbeidslivet. I medlemsundersokelsen ble det stilt spersmal om grad av tilretteleg-
ging, og resultatene kan leses ut av figur 5.3.

'3 Vi far ingen tilfredsstillende modell i en regresjonsanalyse, sa vi benytter her korrelasjoner.
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Figur 5.3 Grad av tilrettelegging for arbeidstakere i ulike livsfaser og livssituasjoner. Lavest
N = 629.
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Vi ser at det i storst grad tilrettelegges for gravide og smébarnsforeldre. I motsatt
ende finner vi tilrettelegging for arbeidstakere med syke/hjelpetrengende foreldre
og arbeidstakere som har vert gjennom separasjon/skilsmisse (se Gautun 2008 for
narmere gjennomgang). Vi ser imidlertid ogsa at det er en stor andel arbeidstakere
som ikke vet om virksomheten har ulike tilretteleggingstiltak, i noen sammenhenger
si mange som halvparten av respondentene. Det kan derfor vare at den reelle tilret-
teleggingen faktisk er storre enn det fordelingen i figur 5.3 skulle tilsi, men at dette er
lite kjent blant de ansatte. Dersom vi ser pa ulike tiltak, finner vi at:

e 15 prosent av arbeidstakerne svarer at det ikke tilrettelegges for noen av de nevnte
tiltakene i virksomheten

e 21 prosent svarer at det tilrettelegges for ett tiltak

e 39 prosent svarer at det tilrettelegges for mellom to og fire tiltak
e 18 prosent svarer at det tilrettelegges for mellom fem og sju tiltak
e 7 prosent svarer at det tilrettelegges for alle tiltak

Vi finner ingen forskjeller som kan relateres til sektor. Private virksomheter tilretteleg-
g ) 8
ger verken mer eller mindre enn offentlige virksomheter.
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I en undersokelse av tillitsvalgtes oglederes vurderinger av virksomhetenes sosiale ansvar
fant Trygstad (2006) en sammenheng mellom grad av tilrettelegging og tillitsvalgtes
vurdering av forholdet mellom ledere og ansatte samt ansattes grad av innflytelse. Jo
storre grad av tilrettelegging, jo mer positivt ble de to dimensjonene vurdert som &
vere. Ogsa blant ledere var det en klar ssmmenheng mellom grad av tilrettelegging og
ansattes innflytelse. Vi finner en tilsvarende sammenheng i dette materialet:

e De som svarer at virksomheten i stor grad tilrettelegger for arbeidstakere i ulike
livsfaser, vil ogsa vurdere sin egen innflytelse som hoyere, og motsatt.'

Vi er sarlig interessert i om grad av tilrettelegging, opplevd innflytelse og omorgani-
sering har noen sammenheng med enske om & bytte jobb." Er det eksempelvis slik at
arbeidstakere som arbeider i virksomheter der det i stor grad tilrettelegges, i mindre
grad ensker 4 bytte jobb? Vi finner folgende sammenhenger:

o Arbeidstakere som har svart at de har planer om & slutte i jobben, vil ogsé med storre
sannsynlighet ha svart at de har lav innflytelse (0,16**).

o Arbeidstakere som har svart at de har planer om a slutte i jobben, vil ogsa med
storre sannsynlighet ha svart at virksomheten tilrettelegger i mindre grad enn
andre (-0,1%).

Ingen av sammenhengene er serlig sterke, og svakest er sammenhengen mellom tilrette-
legging og ensket om & slutte, like fullt ser vi alts at det er en viss sammenheng,.

I medlemsundersekelsen er det ogsa stilt spersmal om hvorvidt Fagforbundets
medlemmer ville anbefale andre & soke jobb der de selv arbeider. Ale i alt svarer 77
prosent ja til dette, 7 prosent svarer nei, mens 16 prosent er usikre. Dette kan indikere
at arbeidstakerne jevnt over er godt forneyd med sin arbeidssituasjon. Ser vi nermere
pa hva som synes & pavirke svarene, finner vi i en regresjonsanalyse at folgende variabler

har betydning:'¢

¢ Johoyere grad av innflytelse man har, jo storre er sannsynligheten for at man vil an-
befale andre & jobbe pd arbeidsplassen, og motsatt (signifikant pa 1-prosentniva).

o Jo flere tilretteleggingstiltak som virksomheten har, jo sterre er sannsynlighe-
ten for at man vil anbefale arbeidsplassen til andre, og motsatt (signifikant pa
1-prosentniva).

' Pearsons korrelasjonskoeffisient 0,35
1> Vi har konstruert indekser for tilretteleggingstiltak og opplevd innflytelse.

16" Analysen ikke vist.
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e Omorganisering oker sannsynligheten for at man ikke vil anbefale andre & soke
jobb, og motsatt (signifikant pa 5-prosentniva).

e Det er mer sannsynlig at kvinnelige arbeidstakere vil anbefale andre 4 soke jobb
enn menn (signifikant p 5-prosentniva).

Resultatene av disse to analysene viser at det 4 tilby ulike tilretteleggende tiltak og

tilrettelegge for deltakelse og innflytelse fra de ansatte har innvirkning pa hvorvidt

arbeidstakerne vurderer sin arbeidsplass som et blivende sted & vere, og ikke minst —
arbeidstakerne er mer villig til 4 omtale arbeidsplassene som attraktive. Dette er viktige

dimensjoner 4 lofte frem nar vi vet at mangel pa arbeidskraft er et problem. Det er ogsa

viktig ndr mélet er & skape inkluderende og gode arbeidsplasser, fordi det er rimelig &

anta at de som vil anbefale sitt arbeidssted til andre, ogsa vil vurdere denne arbeidsplas-
sen som et trivelig sted & arbeide.

Toleranse for kritikk

Som allerede pipeke flere ganger er NPM utvilsomt et organisasjonskonsept som
forutsetter en god, effektiv og friksjonsfri kommunikasjons- og informasjonsflyt.
Ansvarsdelegeringen medforer at hver enkelt medarbeider er viktig, ikke bare som
informasjonsleverander i systemet, men ogsi som varsler hvis noe ikke fungerer slik
det skal. Det krever trygge arbeidstakere som er seg sitt ansvar bevisst og formidler
opplysninger og sier fra om tilstanden pa sitt omrade, slik at ledelsen far fyldig og
korrekt informasjon nar de skal fatte beslutninger. En avgjorende faktor er imidlertid
ledelsens toleranse for kritikk. I SSBs levekarsundersokelse fremgar det at det er visse
utfordringer pi dette feltet. Dette fremgér av figur 5.4. Vi ser ogsd at toleransen for
kritikk synes 4 bli lavere dersom arbeidstakerne har vart gjennom omorganisering pa
arbeidsplassen.

Figur 5.4 Andel arbeidstakere som svarer at de i stor grad / noen grad blir mgtt med uvilje fra
sjefen dersom de kommer med kritikk. Kilde: SSB LKU 2006.
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Viser at det er nesten ingen forskjeller mellom sektorene. Resultatene i figur 5.4 er like

fullt bekymringsfulle. Vi ser at rundt tre av ti arbeidstakere som ikke har vert under om-
organisering, svarer at de blir mott med uvilje fra sjefen dersom de fremmer kritikk pa

arbeidsplassen. Dersom arbeidstakerne har vart gjennom omorganisering, oker denne

andelen rundt 40 prosent. Samtidig vil vellykkede omorganiseringsprosesser nettopp

vere avhengig av at kritikk og alternative losningsforslag bringes frem og diskuteres i

organisasjonen. Dette vil gi viktig informasjon som kan vare med pd & korrigere en gal

utvikling. Samtidig argumenterer vi for at everste ledelse har gjort seg mer avhengig

enn tidligere av at informasjon av kritisk karakter tas opp og videreformidles i orga-
nisasjonen. Dersom denne informasjonen uteblir, kan konsekvensene bli omfattende,
bade for arbeidstakere, ledere, politikere og brukere. Manglende hindtering av denne

type informasjon vil ogsa kunne medfere at arbeidstakere ser varsling til eksempelvis

media som den eneste losningen for & kunne endre en uheldig beslutning eller praksis

ivitksomheten. Iintervjuer med bade ledere, tillitsvalgte, verneombud og ansatte har
vi avdekket at det sarlig er kritikk koblet til faglig kvalitet og arbeidsmiljo som oppfat-
tes som vanskelig & fremme. Dels opplever vare informanter at de mangler fora til &

diskutere denne typen problemstillinger, dels opplever de at denne typen informasjon

betraktes som «et ikke-tema i dette forumet». Derimot er det stor oppmerksomhet

knyttet mot ulike malbare og kvantifiserbare temaer i virksomhetene. I kapittel 2 rela-
terte vi dette til ulike roller. Vihevdet at det forst og fremst er ansatterollen, og da den

siden av ansatterollen som er vinklet inn mot organisasjonens formulerte mél, som er
den dominerende. Dette henger sammen med forholdet mellom fag og okonomi.

Fag og gkonomi

De mange omorganiseringsprosessene i offentlig sektor har péavirket forholdet mel-
lom det faglige og okonomiske malindikatorer. Trygstad og Skivenes (2007) finner
cksempelvis at omorganisering ser ut til & ke presset pa faglighet, i den forstand at
omorganiserte ledere i storre grad enn andre svarer at de ofte mé gi pa akkord med
sine faglige standarder i jobben sin. Den samme undersokelsen viser ogsa at de samme
lederne mener det er for stort fokus pa okonomiske mélindikatorer der de arbeider.
Ramboll (2007) finner at endringsprosesser og omstilling i staten har medfort resultater
som arbeidstakerne vurderer som negative:

«De oppgir at endringene i mindre grad har gitt de ansatte nye utviklingsmuligheter,
de har i mindre grad medfort bedre ytelser overfor brukerne, og de har i mindre

grad skapt storre arbeidsglede (ibid. s. 27).

Faglighet og det 4 kunne forholde seg til brukerne p en méte som arbeidstakerne
oppfatter som etisk forsvarlig, er faktorer som ser ut til & bli vurdert som svert viktig
blant arbeidstakere i offentlig sektor. I den grad omorganiseringsprosessene har for-
skjovet sokelyset i retning av mindre oppmerksomhet mot fag og brukere, vil dette
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trolig medvirke til at arbeidstakerne er skeptisk til de endringene som har funnet sted.
I en situasjon der utdanningsnivaet er okende (serlig i statlig forvaltning), vil dette
kunne vise seg betenkelig ikke bare ut fra et brukerperspektiv, men ogsa ut fra et rekrut-
teringsperspektiv. Undersokelser viser at mulighetene for faglig utvikling verdsettes
hoyt av heyskole- og universitetsutdannede. Som vi omtalte tidligere, tilbakeviser
ogsé forskning hypotesen om at status, image og materielt utbytte i form av lonn og
frynsegoder er de viktigste motivene bak studenters arbeidsvalg. Interessant arbeid,
medbestemmelse, godt arbeidsmilje, trivelige kolleger, gode utviklingsmuligheter,
frihet og tid til familie fremstir som mer sentralt (Rodvei 2002, 2007). Ogsa i KS har
man registrert noen betenkelige utviklingstrekk:

«Man erfarer at dette konseptet har medfert visse utfordringer som ma innjusteres.
Vi vil fortsatt se resultatenheter med klart resultatansvar, men den veldige utfla-
tingen tror jeg vi ikke vil se. Det er sarlig det som har representert utfordringer.
Politiske styringsmuligheter i en organisasjon med delegert fullt resultatansvar er
ikke enkelt. Det skaper en stor avstand mellom politikere ogadministrasjon. Dette
i kombinasjon med stort lederspenn har ikke vart helt vellykket i en tid med stort
press knyttet til ressurser og kompetanse. Det har nok flere steder gitt pa bekost-
ningav HMS-arbeidet. Personalfunksjonene har noen steder blitt veldig redusert.»
(Informant i KS).

Vi kan altsd sla fast at det er noen klare utfordringer knyttet til hoy omstillingstake,
grad av innflytelse og opplevelse av tids- og arbeidspress. Det vil vare flere grunner til
at offentlig sektor star overfor denne type utfordringer, men noen av dem kan knyttes

tilbake til NPM.

Oppsummering

I dette kapittelet har vi sett pd noen av de konsekvensene som de pagitte endringene har
fate for arbeidstakerne. Vi har sett at okt arbeidsmengde, nye arbeidsoppgaver og okt
ansvar for ansatte er tre sentrale endringer. Videre ser vi at omorganiserte arbeidstakere
vurderer sin innflytelse som lavere enn ovrige arbeidstakere. Det er etter hvert mange
undersokelser som underbygger den péstand at de mange omorganiseringsprosessene
i offentlig sektor har hatt negative konsekvenser for grupper av ansatte. Hvorvidt disse
konsekvensene er forbigiende, forteller vir forskning mindre om.

Vi har ogsa sett at opplaring ikke nedvendigvis etterfolger endringer i form av okt
ansvar. Dette er funn som er foruroligende, sarlig nir vi vet at nettopp delegering av
ansvar er et sentralt trekk. @kt ansvar uten innflytelse kan lett medfore frustrasjon og
store belastninger for den enkelte. Det er videre urovekkende at toleransen for kritikk
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er en klar utfordring i mange virksomheter, og at kritikk fra arbeidstakere oppleves

som mer problematisk i virksomheter der det har foregatt omorganiseringer. Dette

kan bety at ledere fir manglende korrigeringer nér det gjelder valg av kurs, eller man-
gelfull informasjon til & treffe beslutninger fordi denne kritikken ikke handteres pa en

konstruktiv mate.

Samtidig vet vi at innflytelse, opplering, tilretteleggende tiltak og et arbeidsmiljo
preget av apenhet er viktige bestanddeler i det som bredt kan omtales som en god ar-
beidsplass der arbeidstakerne trives og kan tenke seg  bli verende. Derfor er det sarlig
viktig & vere oppmerksom pé faktorer som virker beskrankende pa disse omradende.
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Kapittel 6 Avslutning

Vi har i denne rapporten rettet blikket mot strukturelle endringer i offentlig sektor
og konsekvensene som disse endringene har fatt for arbeidstakerne. Det som ber
understrekes, er at offentlig sektor har et godt utgangspunkt hva gjelder arbeidstakernes
preferanser. Vi har vist til undersokelser som finner at offentlig ansatte er mer opptatt
av 4 gjore en samfunnsnyttig jobb enn andre, og de vektlegger faglighet og brukernes
behov sterkt. Da blir det opp til arbeidsgiverne & serge for at disse preferansene blir
forlest gjennom 4 tilrettelegge for en arbeidshverdag der belastningene er akseptable,
der mulighetene for utfoldelse og innflytelse er til stede, og der det ogsa kan tilretteleg-
ges for serskilte behov som arbeidstakerne matte ha — bade pa kortere eller lengre sike

— for & kunne utfere sitt arbeid. Vi har serlig vert opptatt av innflytelse. Innflytelse er
en sentral komponent i et demokratisk arbeidsliv. Det er ogsa av avgjorende betydning
i en flat organisasjon der svert mange av beslutningene som treffes, vil gripe direkte
inn i arbeidstakernes hverdag. Vi finner at det er et klart forbedringspotensial pa dette
omradet. Avslutningsvis vil vi trekke frem folgende funn:

o Offentlige ansatte har vert mer preget av omorganisering og endring enn privat
ansatte pa 2000-tallet.

e Utskillinger og selskapsetableringer har tiltatt i et tidrsperspektiv, og serlig i kom-
munal sektor. Motivene bak dette er ofte begrunnet med ensket om mer profesjonell

drift.

o Kommunalt ansatte konkurrerer med private tjenestetilbydere om & utfore kom-
munale oppdrag. Serlig ser vi dette innenfor drift og vedlikehold av veier og
renovasjon.

¢ Innfering av NPM-inspirerte styringsprinsipper i kommunal sektor har tiltatt fra
2000 til 2008.

Nar det gjelder hvordan endringene griper inn i arbeidstakernes hverdag, velger vi 4
fremheve folgende funn:

o  Qktarbeidsmengde, nye arbeidsoppgaver, okt ansvar og nedbemanning er endringer
som mange av Fagforbundets medlemmer har erfart de siste tre drene.
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Vi

Nye arbeidsoppgaver og okt ansvar etterfolges ikke nedvendigvis av ekt opple-
ring.

Innflytelsen til arbeidstakerne ser ut til 4 ha en negativ sammenheng med omor-
ganisering.

Majoriteten av arbeidstakerne ville anbefale andre & soke jobb der de arbeider, og
57 prosent har ingen tanker om 4 bytte jobb.

Arbeidstakere som vil anbefale andre 4 jobbe pa sitt arbeidssted, vurderer sin egen
innflytelse som hoyere enn andre, svarer at virksomheten i storre grad tilretteleg-
ger for ulike livssituasjoner, de har i mindre grad vert igjennom omstilling, og de
er gjerne kvinner.

Hver tredje arbeidstaker svarer at de blir mott med uvilje fra sjefen hvis de er kritiske
til forhold pé jobben. Denne andelen oker dersom virksomheten de jobber i, har
vart gjennom omorganisering.

har relatert endringene i offentlig sektor til NPM. Vi har hevdet at noen av de

problemene som har oppstitt etter to tidr med endringer, kan relateres til dette kon-
septet. Trygstad og Skivenes (2008) har papeke at det er noen klare utfordringer med
NPM-konseptet:
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Informasjonspropper i systemet: Ridmannen ogenhetslederne er informasjonssen-
traler. De skal innhente og ha oversikt over all vesentlig informasjon i virksomheten
og videreformidle det opp i systemet. Det fordrer stor kapasitet til informasjons-
bearbeiding og formidling og gjer systemet sarbart. Det er trange passasjer infor-
masjonen skal sluses gjennom.

Farre fora for 4 formidle og a diskutere saker: Politikere har primart ridmannen &

forholde seg til for & fi informasjon, og politikernes muligheter for innsyn og kon-
troll i organisasjonen begrenses. Viktige problemstillinger #27 holdes utenfor den

politiske sfeere, fordi de ikke anses som relevante av administrasjonen. Enhetslederne

far feerre moteplasser for 4 diskutere fagrelevante problemstillinger med staben.

Enhetslederne moter strengere krav om lojalitet: Nerhet til toppledelse inneberer
formelt sett hoyere lojalitetskrav. Dette kan begrense den opplevde ytringsretten,

serlig i saker der kritikkverdige forhold er avdekket.

Begrensninger pa hvilke temaer som diskuteres, og hvilken informasjon som for-
midles: Malindikatorer setter klare rammer for hva som er relevant 4 registrere og
diskutere. Konkurranseelementet kan innebere en dreining mot & kommunisere
det positive og skjule det negative. Herunder kan det bli viktig & styre hvilken
informasjon offentligheten mottar. Medarbeidernes bruk av borgerrollen til 4 ta



opp kritiske forhold ved tjenestetilbudet kan begrenses. En ytterligere begrensning
er ledelsesfokus, hvor enhetslederne i mote med andre enhetsledere ikke diskuterer

sektorfaglige problemstillinger.

De papekte konstruksjonssvakhetene ved NPM-konseptet kan forsterke hverandre.
Hvordan kommunikasjonsbetingelser og rommet for frie diskusjoner faktisk er i
offentlige virksomheter som har innfert NPM-konseptet, er et empirisk sporsmal. Det
er manglende forskning pa dette i Norge.

Det kan imidlertid hevdes at det organisasjonsperspektivet som NPM bygger pa,
og synet pa arbeidstakerne i stor grad understreker ansatterollen. Det er mindre opp-
merksomhet rettet mot profesjons- eller fagrollen: altsa arbeidstakernes vurderinger
knyttet til et godt stykke faglig og etisk forsvarlig arbeid, et arbeid som er i trad med
hva som oppfattes & stemme overens med brukernes behov. Manglende oppmerksomhet
rettet mot denne dimensjonen av det & vaere en arbeidstaker vil kunne fa flere uonskede
konsekvenser. Vi velger 4 trekke frem tre. For det forste vil det kunne medfore en situa-
sjon der arbeidstakerne presses mellom to roller: organisasjonens krav til effektivitet
satt opp imot brukernes behov for omsorg og/eller tilrettelegging. Denne type rolle-
konflikter skaper stor slitasje pa arbeidstakerne. For det andre vil det kunne pévirke
kvaliteten pa tjenestene i negativ retning. Dersom arbeidstakere ikke nar frem med
sine synspunkter om hva som fungerer og ikke fungerer, blir det ogsa svart vanskelig
a rette pé praksiser eller hendelser som oppleves 4 vare faglig uforsvarlige. Dette vil
kunne ramme brukerne. For det tredje vil det kunne pévirke offentlig sektors legitimitet
pa lang sikt. Dersom kravene til effektivitet overskygger det & gi innbyggerne et tilbud
eller en tjeneste preget av etterrettelighet, likhet, etterprovbarhet og innsyn, vil dette
kunne rokke ved tilliten til det offentlige.
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