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Sammendrag

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

Det er gjort en del utredninger som beskriver og analyserer resultatene av «modernise-
ringen». Men virkningene av omstillingene pa dem som arbeider innenfor statsforvaltnin-
gen og de som har vert igjennom statlige utskillingsprosesser, vet vi mindre om. Hvordan
og pa hvilken mdte pévirkes ansatte i statlige virksomheter av endringene? Forer endringe-
ne til at arbeidsorganisasjonene oppleves som bedre eller resulterer omstillingene i ekt press
og darligere arbeidsmilje? Dette er den andre hovedproblemstillingen. For & besvare dette
spersmalet har vi i denne forste fasen av prosjektet blant annet analysert levekirsdata fra
Statistisk sentralbyra.

En tredje problemstilling som besvares, er hvilke begrunnelser som er bruke for & gjen-
nomfere omstillinger, og hvilke reelle drivkrefter som ligger bak. I hvilken grad er endrin-
gene resultat av politiske beslutninger? I hvilken grad skyldes de tilpasning til internasjona-
le krav? Eller er de resultater av nedvendig tilpasning til en rivende teknologisk utvikling?

Omfanget av stgrre omstillinger i staten 1990-2004 (Kapittel 3)

Offentlig sektor vokste kraftig i omfang gjennom forrige hundreér for & forvalte store fel-
lesverdier og serge for felles oppgaver i samfunnet, serlig knyttet til velferd og infrastruk-
tur. Bildet av en enorm offentlig sektor i Norge sammenliknet med andre land stemmer

imidlertid ikke:

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

* Fra 1993 har veksten i drlig offentlig konsum vert lavere enn veksten i privat konsum
det meste av perioden. De siste to arene har privat konsum dobbelt si hoy vekst som
samlet offentlig konsum.

Mytene om en stat som i liten grad har endret seg i denne perioden, kan avkreftes. Tvert
imot har statsansatte vart igjennom sveert store omorganiseringer og omstillinger siden 1990.
Det har skjedd en grunnleggende endring med hensyn til bide organisering og virkemid-
delbruk. Mens det tidligere var slik at politiske vedtak om leveranse av samferdselstjenester,
helsetjenester, omsorgstjenester og krafttjenester skulle loses gjennom opprettelse av statlig



eide driftsorganisasjoner, skjer det en dreining. Politiske vedtak spkes i stadig sterre grad
iverksatt i markedet — eller i markedsliknende innretninger, der bruk av anbud, driftskon-
trakter, konsesjonsavtaler og stykkprisfinansiering skal sikre at politiske prioriteringer og
malsettinger iverksettes. For arbeidstakerne medferer dette ny arbeidsorganisering, ny opp-
gavefordeling og ofte skifte til et nytt tariffomrade.

 Uviklingen innenfor statsforvaltningen i perioden 1995 til 2002 var preget av en lavere
vekst med hensyn til konsum, produksjon, antall sysselsatte og lennskostnader enn til-
svarende for kommunal sektor. I 2002 endrer dette bildet seg pa grunn av statens over-
takelse av spesialisthelsetjenesten.

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

* Det statlige tariffomridet har skrumpet kraftig inn, og er mer enn halvert siden 1990,
mens NAVO-omradet har okt.

Vi ser at det har foregitt en bevegelse der antall enheter innenfor den statlige forvaltningen
har blitt redusert, mens tallet pé statsselskaper og stiftelser har gkt i tidsrommet 1990 til
2004. Et helt sentralt trekk ved de statlige enhetene er altsd en «lgsere» tilknytning til staten
gjennom en friere tilknytningsform. Enheter innenfor den statlige forvaltningen har endret
tilknytningsform og blitt statsselskaper. Omdanning av virksomheter til forvaltningsorgan
med sarskilte fullmakter er et eksempel pa at dette ogsa skjer innenfor statsforvaltningen.
Denne utviklingen kan illustreres som vist i figur S. 1.

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

Figur S. 1 Tilknytningsformer innenfor staten
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Vi har registrert i alt rundt 650 endringer i statlige virksomheter i perioden 1990 til 2004.
Endringene har blant annet bestdtt av endret departementstilherighet, og/eller rendyr-
king av virksomheter i retning av funksjonsspesialisering. Det har ogsa vert en okende
grad av endring i myndighetsrelasjoner gjennom gkt delegering og autonomi.

Det er gjennomfert totalt 530 endringer innenfor statlig forvaltning. Omtrent halvpar-
ten er nedleggelser.

Innenfor gruppen statsselskaper er det i perioden gjennomfert 121 endringer. Flest end-
ringer har dreid seg om ulike typer omorganiseringer, men der den opprinnelige enhe-
ten har bestatt.

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

Til tross for stabilitet i antall har det veert full utskiftning av forvaltningsbedriftene. De
registrerte forvaltningsbedriftene fra 1990 har i lopet av perioden blitt omgjort til stats-
selskaper i en eller annen form. Noen av dem har blitt privatisert.

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

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

I et historisk perspektiv har utflytting av statlige virksomheter fra Oslo hatt et beskje-
dent omfang. Men

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

12003 vedtok Stortinget utflytting av sju statlige tilsyn fra Oslo-omradet. 900 arbeids-
takere berores.

Enkelte virksomheter har gjennomgatt flere omfattende endringsrunder.

Nir det offentlige reduserer sin rolle som produsent av varer og tjenester, mé ogsa de poli-
tiske malene ivaretas pd andre miter. Da framstér regulering av markedet som et sentralt
grep og virkemiddel. Dette har okt betydningen av tilsynenes rolle. Tilsyn blir forsttt som
en egen form for myndighetsutovelse, og derfor en egen rolle som staten skal ivareta i okende
grad. Den store omorganiseringen av den sentrale helseforvaltningen og etableringen av
Statens helsetilsyn som et rent tilsynsorgan, er et eksempel pa akkurat dette. Andre nye til-
synsetableringer har ogs oppsttt i kjelvannet av liberaliseringsprosessene.

Flere tilsyn er opprettet som folge av liberalisering og okt konkurranse

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

dighet

Det var 1 2004 38 statlige tilsyn, og 7000 drsverk gér arlig med til 4 skjotte statens til-
synsfunksjon



Onmstillingstakten i statlige virksomheter har serlig vert hoy i perioden 2000 til 2004. Bare
12004 ble 14 prosent av alle forvaltningsenheter endret pd en eller annen méte.

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

 Teknologisk utvikling

 Flytting

* Nye konkurransekrav

e Endret syn pa statens rolle og styring — New Public Management (NPM)

* Politikk

Alle disse drivkreftene har betydning og er ikke gjensidig utelukkende. Det ser heller ut som

at de trekker i samme retning. For eksempel er utflytting av statlige virksomheter sjelden
begrunnet i distrikespolitikk alene. Statlige utflyttinger eller nyetableringer er gjerne ledd i
et gnske om & foreta interne organisatoriske endringer eller for & foreta storre strukturelle
grep. P4 samme madte har vi sett at den teknologiske utviklingen har dpnet for liberalisering
(jfr Posten), og at politikk til tider kan framskynde effekten av nye konkurransekrav.

P4 samme tid som vi har vist at endringstakten har gkt i lopet av de siste fire drene, kan
det ogsd se ut til at liberalisering og okt konkurranse har kommet for fullt i offentlige ut-
redninger og meldinger i lopet av de samme &r. Etter at det forste storre utredningsarbeidet
om markedsretting kom i 2000, har det blitt flere. Dette kan vere en arsak til den gkende
omstillingstakten. Det kan synes som om NPM-prinsipper for organisering av offentlige
virksomheter har festet grepet bade i faktisk og teoretisk forstand etter drhundreskiftet.

Omstillingenes effekter pa arbeidstakernes opplevelse av jobbsikkerhet,
arbeidsmiljo og innflytelse (Kapittel 5)

Statsansatte har veert igiennom svert store omorganiseringer og omstillinger siden 1990. Selv
om drivkreftene har vert ulike, kan vi se en grunnleggende endring med hensyn til bide
organisering og virkemiddelbruk. Omstillingene dette har fort til, har store konsekvenser
for dem som arbeider og har arbeidet i staten.

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

* Ventelpnnsordningen som har vert et sikkerhetsnett for statsansatte, er vedtatt opphe-
vet fra 1. januar 20006.

* Arbeidsledigheten i Norge okte for alle yrkesgrupper i perioden 2001 til 2004, men

okningen var sterst innen administrative og humanistiske yrker, som blant annet saks-



behandlere og ledere i offentlig sektor, hvor ledigheten nesten ble fordoblet i perioden.
Likevel er ledigheten i offentlig sektor fortsatt lav.

Levekarsanalysene fra Statistisk sentralbyrd viser at en ekende andel statsansatte frykter &
miste jobben:

e 11996 svarte 7 prosent at de opplevde 4 st i fare for & miste jobben. Den tilsvarende
andelen i 2003 er 14 prosent.

e Det er forst og fremst arbeidstakere med lavere formell utdanning (til og med videreg-
ende niva) som er utrygge (25 prosent). Vi ser ogsd her en gkning ar for dr.

Over halvparten (54 prosent) av de statlig ansatte opplever 4 ha hatt en ¢kning i arbeids-
mengden de siste to drene. Gér vi dypere inn i levekarsdataene, ser vi gjennomgaende for-
skjeller pa opplevelse av arbeidsbelastning, arbeidsmiljo og jobbinnflytelse mellom dem som
har vert igjennom omorganiseringer og dem som ikke har vert det. Arbeidstakere som har
vert iglennom omorganisering, opplever en gkt arbeidsmengde, for stor arbeidsbelastning
og manglende tid til 4 utfore arbeidsoppgavene pad en skikkelig mate sett i forhold til gvrige
statsansatte. Vi finner ogsd at omorganisering ser ut til & pavirke statlig ansattes opplevelse
av mestring av arbeidsoppgaver i negativ retning. Noen av funnene er summarisk referert
under:

* Mer arbeidsmengde: 69 prosent av dem som har vart igjennom omorganisering, svarer
at de har gkt arbeidsmengde, mot 43 prosent av dem som ikke har vert igjennom om-
organiseringer.

* For mange arbeidsoppgaver: 16 prosent av dem som har vert igjennom omorganise-
ring, sier at de har for mange oppgaver mer enn tre fjerdedeler av tiden, mot 10 prosent
av de ovrige.

* Knapphet pa tid: 37 prosent av dem som har vert igjennom omorganisering, svarer at
de har mindre god eller darlig tid til & utfere arbeidsoppgavene sine, mot 28 prosent av
de gvrige.

* Strammere tidsfrister: 48 prosent av dem som har vert igjennom omorganisering, sva-
rer at de har strammere tidsfrister, mot 20 prosent av de ovrige.

* Okt overtid: 28 prosent av dem som har vert igjennom omorganisering, svarer at de
arbeider mer overtid, mot 11 prosent av de ovrige.

* For store krav til mestring: Omorganisering bringer med seg endrede arbeidsoppgaver
og nye krav, noe som kan oppleves positivt. Vére analyser viser imidlertid at 36 prosent
av statlig ansatte som har vert igjennom omstillinger, sier at de opplever for store krav
til mestring, mot bare 22 prosent av de ovrige.

Vi finner minimale forskjeller mellom privat, kommunal eller statlig sektor med hensyn til
arbeidstakeres opplevelse av arbeidsmiljg. Men vi finner de samme gjennomgaende negative
forskjellene ndr det gjelder konsekvenser for arbeidsmiljeet, som vi sd nar det gjaldt
arbeidspress. Arbeidstakere som har vert igjennom omorganisering, vurderer sitt forhold
til ledelse og andre ansatte som dérligere enn gvrige ansatte gjor.



* Darlig forhold til ledelse: 45 prosent av dem som har vert igjennom omorganisering,
svarer at de ofte eller av og til har et darlig forhold til ledelsen, mot 35 prosent av de ovrige.

 Diirlig forhold mellom ansatte: 27 prosent av dem som har vert igjennom omorgani-
sering, svarer at de ofte eller av og til har et dérlig forhold til andre ansatte, mot 17 pro-
sent av de gvrige.

Levekarsdataene viser at rundt 40 prosent svarer at de motes med uvilje fra sjefen dersom
de kommer med kritikk. Dette er en hoy andel, men andelen gker betraktelig for de arbeids-
takerne som har vert igjennom omorganiseringer. Dette retter sekelyset mot klimaet for
kommunikasjon og diskusjon internt i statlige organisasjoner som er igjennom store end-
ringer. Det kan stilles sporsmél om vi er i ferd med 4 etablere en offentlig sektor der arbeidsro
og ja-kultur dyrkes fram framfor diskusjon og &pne refleksjonsprosesser:

e Upvilje fra sjefen hvis kritiske synspunkt: Mer enn halvparten av dem som har vert igjen-
nom omorganisering, svarer at de opplever hoy eller noen grad av motvilje fra sjefen hvis
de fremmer kritiske synspunkter, mot cirka en fjerdedel av de @vrige. Vi finner samme
tendens ndr det gjelder uvilje fra kolleger, men forskjellen her er ikke stor nok til 4 vere
statistisk signifikant.

Nir det gjelder innflytelse over hvordan arbeidsoppgaver skal utfores, ser vi en negativ
utvikling for ansatte i staten fra 1996 til 2003. Det er ogsa ferre i staten som svarer at de i
hoy grad kan bestemme hvordan arbeidsoppgaver skal gjores, enn nir det gjelder ansatte i
kommunal og privat sektor i 2003. Serlig arbeidstakere med hegskole- og universitetsut-
dannelse opplever en redusert grad av innflytelse. Vi finner imidlertid at statlig ansatte som
har vert igjennom omorganisering, i storre grad enn evrige arbeidstakere opplever mer
innflytelse hva gjelder jobbnare forhold. P4 den andre siden ser de ut til 4 oppleve mindre
innflytelse pa viktige, overordnede beslutninger.

Fafo har ikke undersgkt omorganiseringens effekter pa brukernes opplevelser av tjenes-
tene eller om det offentlige har spart penger. Dette har vi derfor ikke grunnlag for 4 uttale
oss om. Men den urovekkende utviklingen i opplevelse av jobbsikkerhet, arbeidsbelastning,
tidsmangel, mestring og arbeidsmilje gir grunn til & stille spersmal i det minste ved tempo-
et og miten omorganiseringene i staten er gjennomfert pa. Det kan ogsa stilles spersmal
ved om alle omstillingene gir bedre tjenester ndr arbeidstakerne gjennomgaende ser ut til &
oppleve en toffere hverdag.

I prosjektets fase 2 planlegges det & se nzermere pd omstillinger innenfor fire virksomhe-
ter som har vert gjennom store omstillinger — skatteetaten, politi- og lensmannsetaten, Posten
og Mesta. Disse representerer ulike deler av statlig og etter hvert halvstatlig sektor. De var
alle en del av forvaltningen i 1990, men Posten og Mesta er siden skilt ut som statseide
aksjeselskap. Ulike drivkrefter har drevet fram omstillingene og vi kan anta at det har vert
ulik grad av medvirkning fra de ansatte. Gjennom disse caseundersgkelsene hdper vi 4 fa en
bedre forstdelse av omstillingenes virkninger pd arbeidstakerne.
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