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Forestillingen om et svulmende statsapparat
med byrikrater som klamrer seg til gamle
arbeidsmdter og prosedyrer, er en seiglivet myte
som preger mange utspill i den politiske debat-
ten. Men er disse forestillingene om en lite
omstillingsdyktig stat og lite omstillingsvillige
statsansatte riktige?

Vire analyser viser tvert i mot at statlige
virksomheter har gjennomgdtt mange og store
endringer de siste femten ara. Det har vert kon-
tinuerlige omstillings- og fristillingsprosesser
giennom hele 1990-tallet, og tempoet har bare
okt inn i vart d&rhundre. De siste dra har stats-
ansatte vert gjennom flere omorganiseringer
enn bide privat og kommunal sektor. Omstil-
lingene har vert s& mange og omfattende at vi
kan si at vi har en ganske annen stat i dag enn vi
hadde for 1990.

Hvilke begrunnelser er brukt for pigdende
og gjennomferte endringer? Eller enda viktigere:
Hvilke drivkrefter ligger bak? Er endringene et
resultat av politiske beslutninger, tilpasninger til
en internasjonal utvikling, eller er de nedven-
dige tilpasninger til den raske teknologiske
utviklingen? Vire analyser viser at flere driv-
krefter har vert i sving, og at de ofte virker i
samme retning. Ideologi og partipolitikk er vik-
tig, men det har ogsa skjedd store endringer i
teknologi og internasjonale rammebetingelser
som har lagt til rette for fristilling og ekt bruk
av markedsmekanismer.

Hvilke virkninger har omstillingene hatt pa de
ansatte? Det har vert lite oppmerksomhet om
alle dem som ikke lenger jobber i statlige

Om rapporten

virksomheter: Hva har skjedd med dem? Hvor-
dan har utviklingen av arbeidsledighet, syke-
fraver, attforing, uferepensjonering og tidlig-
Vire
urovekkende utvikling i en virksomhet som

pensjonering  vert? analyser  viser
Posten, som har vert gjennom store nedbeman-
ninger og der samarbeidsklimaet i en lang peri-
ode var darlig. @kt utsteting fra arbeidslivet har
store samfunnspkonomiske konsekvenser, og mé
vere med ndr man skal diskutere «modernise-
ringy eller «fornyingy av offentlig sektor.

Og hva med dem som fortsatt arbeider i
staten? Hvordan opplever de endringene?
Er arbeidssituasjonen og arbeidsmiljoet endret,
og i hvilken retning? Vire analyser viser en klar
tendens til forverret arbeidsmiljo og arbeidsbe-
lastning blant dem som har vert gjennom sterre
omorganiseringer. Om dette er varig eller for-
bigdende, vet vi ikke.

Hvordan har omstillingene pavirket forhol-
det mellom arbeidstakere og arbeidsgiver i den-
ne sektoren som tradisjonelt har hatt hoy orga-
nisasjonsgrad og gode samarbeidsforhold? Hva
med tillitsvalgtrollen? Har endringene av staten
pavirket samarbeidsklima og de ansattes mulig-
heter for medbestemmelse? Igjen viser vire ana-
lyser at det har skjedd endringer.

Og til slutt: Hensikten med omstillingene
har oftest vert effektivisering og/eller forbedring
av tjenestene. Er det sinn at statlige tjenester har
blitt bedre? Dette er det umulig & svare enty-
dig ja eller nei pa.




Denne rapporten er delt i seks deler:

Del I:
Del II:
Del III:
Del 1V:
Del V:
Del VI:

Om den nye staten
Drivkrefter for endring

Hva skjedde med de ansatte?
En hardere arbeidshverdag?
Partssamarbeid og innflytelse

Men hva skjedde med tjenestene?

Rapporten er et resultat av forskningsprosjektet
«Den nye staten», som er utfert av en forsker-
gruppe ved Fafo pd oppdrag fra arbeidstakeror-
ganisasjonene LO Stat, Unio og YS Stat. Den
du har i hinda n4, er en kort og svart forenklet
versjon av hovedrapporten. Hvis du vil g grun-
digere inn i materien — bade nar det gjelder do-
kumentasjon og analyser — ma du lese hoved-

rapporten.

Hovedrapporten, Den nye staten. Omfang og
effekter av omstillinger i staten 1990-2004,
www.fafo.no/pub/rapp/530 — kan bestilles fra
Fafo.
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Om den nye staten

«Det er en viktig del av Regjeringens moderniseringsprogram 4

legge til rette for insentiver som fremmer konkurranse og

konkurranselignende mekanismer innenfor offentlige tjenester.

Konkurranseutsetting og for eksempel fritt brukervalg skaper

insentiver som stimulerer til konkurranse innen offentlige
tjenester» (St. meld. nr. 15 (2004-2005))

Hva er egentlig staten? Har den endret seg de
siste femten ara? P4 hvilken mate har den even-
tuelt endret seg? Skjer omstillingene i rykk og
napp, eller kan vi se en intensivering av tempoet?
Hvor mange er det egentlig som jobber i staten,
og har dette endret seg?

For & besvare disse spersmélene har vi gjort
bruk av offentlig tilgjengelig statistikk og data-
baser. I tillegg har vi benyttet tilgjengelige ut-
redninger og forskning. En viktig kilde har vart
Forvaltningsdatabasen, som inneholder infor-
masjon om statlige enheter fra 1947 og fram til
i dag, og hvor vi kan folge alle endringer i enhe-
tenes tilknytningsform og forhold mellom virk-
somheter.

Vire analyser viser at det har skjedd en
grunnleggende endring av struktur, styrings-
prinsipper og virkemiddelbruk. Mens det tid-
ligere var sinn at politiske vedtak om leveranser
av viktige tjenester innenfor velferd, samferdsel
og kraft skulle loses gjennom statlige drifts-
organisasjoner, har det skjedd en dreining.

Markedsmekanismer som anbud og stykkpris-
finansiering er tatt mer og mer i bruk, og deler
av statsforvaltningen er skilt ut som fristilte
selskaper. Konsekvensen er at statsforvaltningen
er sterkt redusert, og at antall statseide selskap
har ¢kt. Mange av disse statsselskapene er
delprivatisert, og noen har forsvunnet helt ut av
staten gjennom 4 bli solgt til private. Vire ana-
lyser viser at denne utviklingen er intensivert
etter arhundreskiftet.

Avvikling av offentlige monopoler og ekt
bruk av markedsmekanismer og fri konkurran-
se pd nye omrdder har fort til en ny rolle for til-
synene, som har gkt sterke i antall og viktighet.
Liberalisering betyr derfor ikke nedvendigvis
deregulering og avbyrakratisering.



Om staten

Tilknytningsformer i staten
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juridisk subjekt K '
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R
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GY Sentraladministrative organ Direktorater, etater

Vi kan dele staten i to hovedkategorier. Forvalt-
ning og statlig eide selskaper. Begge kan deles i
flere underkategorier. En slik inndeling er vik-
tig fordi de forskjellige kategoriene sier noe om
tilknytningsform — hvor nart eller fjernt virksom-
hetene er fra departementer og politisk styring.
I figuren under har vi tatt med de viktigste ka-
tegoriene og noen eksempler pa virksomheter i
hver av dem.

Jo lengre ned en virksomhet kan plasseres i
figuren, jo tettere er koplingen til statlig styring.
Og omvendt: Jo heyere opp de befinner seg, jo
mer frikoplet er virksomhetene fra politisk sty-
ring. Skatteetaten er mye tettere innvevd i poli-
tisk styre og stell enn dagens Telenor og Posten
er. Men det er ogsd store variasjoner innenfor de
to hovedkategoriene. Dette betyr at man ogsa
innenfor statsforvaltningen kan ha ganske stor
selvstendighet i forhold til departement og stats-
rad hvis virksomheten er organisert som en for-
valtningsbedrift i stedet for et ordinart forvalt-
ningsorgan.

I perioden fra 1990 til i dag har vi sett en ut-
vikling hvor virksomheter har forskjovet seg
oppover i figuren, altsd fitt en friere tilknytning
til departementene. Ordinzre forvaltnings-
organer har blitt forvaltningsbedrifter. Forvalt-
ningsbedrifter har blitt aksjeselskap. Og i noen
tilfeller har virksomheter forsvunnet helt ut av
figuren gjennom at de har blitt privatisert, det
vil si solgt til private.



Frivillighet og selvstendighet

Antall statsselskaper og virksomheter i statsforvaltningen 1990-2004

2004: Statsselskap
2000: Statsselskap
1995: Statsselskap

1990: Statsselskap

2004: Statlig forvaltning
2000: Statlig forvaltning
1995: Statlig forvaltning

1990: Statlig forvaltning
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Kilde: NSDs forvaltningsdatabase

1990-tallet var tidret da liberalisering og okt
konkurranse ble sentrale begreper ogsd innen-
for staten. De statlige monopolene opplevde et
gkende press, og flere store statlige infrastruktur-
bedrifter ble omdannet til statlige selskaper.
Statskraftverkene ble omdannet til Statskraft SF
og Statnett SF i 1992, mens Televerket endret
tilknytningsform til heleid statsaksjeselskap i
1994 og samtidig fikk navnet Telenor.

Figuren over viser utviklingen av antall en-
heter eller virksomheter innenfor hovedkatego-
riene statsforvaltning og statsselskaper fra 1990
til 2004. Vi ser en bevegelse mot stadig ferre
enheter innenfor den statlige forvaltningen,
mens det har blitt flere statsselskaper. Den pro-
sentvise nedgangen av antall enheter i den stat-
lige forvaltningen er pa 31 prosent, mens den
prosentvise okningen for statsselskaper er 51
prosent pé femten &r.

Et helt sentralt trekk er altsd en «lgsere» til-
knytning til staten gjennom at flere virksom-
heter fir en friere tilknytningsform. Den sam-
me bildet ser vi hvis vi bare ser pd utviklingen

innenfor den statlige forvaltningen. Det har vert
en sterk nedgang i antall ordinare forvaltnings-
organ, mens antall forvaltningsorgan med sar-
skilte fullmakter har gkt.

Vire analyser viser at denne utviklingen er
intensivert. Det har vart langt flere organisa-
toriske endringer de siste fem ra enn det var i
de to femérsperiodene pa 1990-tallet. Bare i aret
2004 ble fjorten prosent av forvaltningsenhetene
og atte prosent av statsselskapene endret organi-

satorisk pd en eller annen méte.




Endringer i flere etapper
— eksemplet Statens kantiner

Statens kantiner var gjennom fem endringer fra 1997 til 2005.

® Statens kantiner ble opprettet som for-
valtningsbedrifi i 1948 under Forsvarsde-
partementet.

® Virksomheten endret sin tilknytnings-
form og ble stazsforetak i 1997. Dermed
forsvant Statens kantiner ut av statsfor-

valtningen.

® Toretaket ble omdannet til heleid stats-
aksjeselskap 1 2001. Samtidig fikk det
nytt navn: Grodegaard AS.

® Grodegaard ble overfort fra Forsvars-
departementet til Nerings- og handels-
departementet i 2002.

® 12003 solgte staten 48 prosent av aksjene
til det multinasjonale konsernet ISS.
Dermed ble Grodegaard et deleid stats-
aksjeselskap.

® Og i 2005 solgte staten resten av aksjene
sine til ISS. Gredegaard ble dermed full-
stendig privatisert. Selskapet med sine

500 ansatte forsvant ut av staten for godt.

Det er flere eksempler p& virksomheter som har

vert gjennom flere store endringer i lgpet av
perioden 1990 til 2004. Norsk Medisinaldepot

ble i
aksjeselskap. Seks &r seinere ble det heleide

1993 omdannet til et heleid stats-

aksjeselskapet deleid, og i 2001 solgte staten alle
sine aksjer til det tyske legemiddelkonsernet
GEHE AG. Statens kantiner er et tredje
eksempel.

Sett i et femtendrsperspektiv kan kategorien
forvaltningsbedrifter, som er en del av statsforvalt-
ningen, sees pd som en mellomstasjon for ytter-
ligere fristilling. Nesten alle forvaltnings-
bedriftene fra 1990 har blitt omdannet til
statsselskaper, og flere av dem er blitt helt eller
delvis privatisert. Samtidig har kategorien fatt

pafyll fra virksomheter lengre ned i statsforvalt-
ningen. Et eksempel pd det siste er Statens
Pensjonskasse, som var et sentraladministrativt
organ fram til 2001, da det ble omdannet il for-
valtningsbedrift



Konsekvenser for sysselsetting

Ansatte i statlig forvaltning (statlig tariffomrade) og i statsselskaper
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Kilde: Statens tjenestemannsregister og Riksrevisjonens kontroll med statsradens forvaltning av statens eierinteresser

Utviklingen i retning av mer fristilling har ficc
store konsekvenser for sysselsettingen. Tallet pd
ansatte innenfor statsforvaltningen (statlig tariff-
omride utenom kommuneansatte lerere) sank
med tretti prosent fra 1990 til 2004 — fra
187 254 ansatte til 132 511. Hovedgrunnen til
nedgangen er fristilling av selskap som Telenor,
Posten og NSB.

Mens forvaltningen har skrumpet inn, har
statlige selskaper gkt. Siden 1996 har antall
ansatte i statsselskaper som Riksrevisjonen kon-
trollerer, for lengst passert forvaltningen og
nidde 244 926 i 2004. Hundre tusen av disse
er i helseforetakene. Tar vi med alle viktige for-
retningsdrivende virksomheter hvor staten er
inne som eier, kommer vi opp i 277 471 ansatte
— mer enn dobbelt s& mange som det er ansatt
i statsforvaltningen. Det har altsd vert en kraf-
tig vekst til tross for stor nedbemanning i sel-
skaper som Telenor og Posten og at staten har

solgt seg ut av selskaper som Gredegaard og
Norsk Medisinaldepot.

Minkende statsforvaltning og den voksende
kategorien statsselskap har ogsd medfort
endringer i forhandlingssystemene. Arbeids-
giverorganisasjonen NAVO ble opprettet i 1993
som et tilbud for frittstiende virksomheter med
offentlig tilknytning. Fra & omfatte en liten
gruppe arbeidstakere i starten har NAVO-
omrddet vokst til & omfatte mer enn 160 000
arbeidstakere i 2004, langt flere enn i det stat-

lige tariffomrédet.




@kt liberalisering betyr gkt tilsyn

Det offentlige har de siste ara redusert sin rolle
som produsent av varer og tjenester, gjennom-
fort fristilling av mange statlige selskaper og
dpnet nye markeder for konkurranse. Eksempler
er markeder for strom og teletjenester. Da har
det samtidig blitt viktig & regulere disse marke-
dene gjennom & stille krav til produktene og
tjenestene og 4 sikre reell konkurranse. I en
slanket stat blir regulering faktisk en kjerne-
oppgave. Dette har gkt betydningen av tilsyn-
enes rolle. Eller som departementet selv sier:

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

At staten utferer kontrolloppgaver, er ikke nytt.
Men i dag ses tilsyn som en egen form for myn-
dighetsutovelse, og er derfor en egen rolle som

staten skal ivareta i gkende grad. Et eksempel
er den store omorganiseringen av den sentrale
helseforvaltningen og etableringen av Statens
helsetilsyn som et rent tilsynsorgan. Egne til-
synsorganer har blitt etablert som felge av av-
vikling av statlige tjenestemonopoler og fristil-
ling, og at staten mer og mer skiller rollene som
tjenesteprodusent og myndighetsutever. Etable-
ringen av Jernbanetilsynet og Post- og teletilsy-
net er eksempler pd dette.

Atten nye tilsyn ble opprettet i lopet av dra
fra 1990 til 2004. Det betydde at det i 2004
var i alt 38 tilsyn, med ansvarsomrdder som
spenner fra 4 fore tilsyn med produktkvalitet og
arbeidsmilje til transportsikkerhet, mediemang-
fold og konkurranse. Det gir nd med rundt 7
000 arsverk til tilsynsarbeid i Norge.

Markedsreguleringer og krav til offentlige
tjenester har altsd bidrate til at den samlede
reguleringsmengden har ekt, ikke minket.
Liberalisering betyr at offentlige monopoler
avvikles, og at nye aktorer inviteres inn for &
konkurrere om de samme oppdragene, men
dette medferer derfor ikke nedvendigvis
forenkling og avbyrékratisering.
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Drivkreftene

«Posten er en virksomhet der ulike drivkrefter har fatt betydning
for utviklingen 1 lopet av 1990-tallet. Teknologisk utvikling star
sentralt. Den teknologiske utviklingen har pa mange mater tvunget
fram en liberalisering, samtidig som den ogsd har hatt stor
innvirkning pa de tjenester som Posten produserer, og pa antall

ansatte.»

De mange endringene som har foregtt i statlig
sektor, m& ses i lys av flere drivkrefter. Driv-
kreftene utelukker ikke hverandre, men har
snarere beveget staten i samme retning. De vik-

tigste er:

® teknologisk utvikling

* distriktspolitikk, utflytting og regionalisering
® liberalisering og dpnere grenser

® endret syn pd statens rolle og styring — New
Public Management

* politikk

Alle drivkreftene kan spores i de fire virksom-
hetene vi har undersgkt, men i varierende grad
og styrke. De har bidratt til grunnleggende end-
ringer med hensyn til bdde organisering og bruk
av virkemidler. Endringene har blant annet pa-
virket struktur, fordeling av oppgaver og
sammensetning av kompetanse. For Mesta og
Posten har de ogsé fort til store nedbemanninger.



Teknologisk utvikling

Innlevering av selvangivelse pa telefon, Internett og SMS 2002-2005

2005

2004

2003

2002

I T T T
0 200000 400000 600000

T T
800 000 1000000 1200000 1400000 1600000 1800000 2000000

Kilde: Skatteetaten

Den teknologiske utviklingen har endret sam-
funnet fundamentalt i lopet av 1990-tallet.
Dette har ogsé fitt konsekvenser for en rekke av
statens virksomheter, bidde de innenfor og de
utenfor den statlige forvaltningen.

Den teknologiske utviklingen har vert en
viktig drivkraft i liberaliseringen, og har bidratt
til fristilling og konkurranseutsetting. I tele-,
energi- og mediesektoren har utviklingen gjort
det mulig & dpne for markedskreftene i sektorer
som for var dominert av nasjonale offentlige
monopoler. Og konkurransen er blitt inter-
nasjonal. Da deler av telekommunikasjons-
sektoren ble delvis liberalisert pad 1980-tallet,
skjedde dette uten direkte sammenheng med
EU.

Den samme teknologien og de samme tjenes-
tene har resultert i nye arbeidsoppgaver og funk-
sjoner. Men samtidig har tidligere oppgaver og
funksjoner blitt overflodige. Posten og Skatte-
etaten er szrlig bergrt. Her er bide tjeneste-
tilbudet, kompetansebehovet og antallet ansatte
i virksomhetene pévirket. I Skatteetaten har

tidligere tidkrevende oppgaver blitt standardi-
sert og forenklet, samtidig som bruk av ny tek-
nologi har redusert behovet for direkte kontakt
med publikum. Forelopig har ikke omstillingene
resultert i oppsigelser i etaten, men det har vert
naturlige avganger som ikke er blitt erstattet.
Dette ser vi forst og fremst ved likningskonto-
rene, der antall arsverk er redusert fra andre
halvdel av 90-tallet og fram til i dag. Serlig har
det rammet arbeidsoppgaver der det ikke har
vert krav til hgy utdanning.

Den teknologiske utviklingen har hatt langt
storre konsekvenser for Posten. @kt elektronisk
betalingsformidling og bruk av internettjenes-
ter har vert en hovedirsak til nedleggelse av
2300 postkontor mellom 1990 og 2004. I de
sju ara etter 1997 ble over 10 000 arbeidsplasser
i Posten Norge borte. Svert mange av disse var
kvinnearbeidsplasser. Fra 4 vere en sterkt
kvinnedominert virksomhet pd begynnelsen av
1990-tallet har Posten i dag en overvekt av

mannlige ansatte.



Distriktspolitikk, utflytting

I et historisk perspektiv har utflytting av statlige
virksomheter fra Oslo hatt et beskjedent om-
fang, men er i gkende grad gjort mulig pd grunn
av den teknologiske utviklingen. I alt 22 statlige
virksomheter ble lokalisert utenfor Oslo mellom
1990 og 2003. Seksten av disse var flyttinger av
eksisterende virksomheter og bergrte om lag 550
arbeidstakere.

I 2003 vedtok Stortinget utflytting av sju
statlige tilsyn fra Oslo-omradet. 900 arbeids-
takere ble bergrt. Om ansatte flytter med de ut-
lokaliserte virksomhetene, har sammenheng
med flere forhold. Avstanden til Oslo er viktig.
Jo kortere avstanden er, jo flere ansatte folger
med. Videre viser det seg at jo mer spesialisert
utdanning arbeidstakerne har, jo sterre er sann-
synligheten for at de ogsé vil felge med virksom-
heten. Studier viser at rundt tolv prosent av de
ansatte folger med pd flyteelasset.

Den store andelen som slutter som fglge av
utflytting, medferer utfordringer med 4 opprett-
holde det faglige miljoet, og det resulterer i at
virksomhetene md bruke ekstra ressurser bade
for & beholde kompetanse og til 4 rekruttere nye.
Ved flyttingen av Luftfartstilsynet til Bode matte
det brukes virkemidler som lgnnstillegg og
bonus, tilbud om pendling, subsidiert husleie
og reisestotte i en periode for 4 beholde arbeids-
takere. Flyttinger er sjelden bare motivert av et
distriktspolitisk enske. Statlige virksomheter
som relokaliseres, blir gjerne omorganisert pa

og regionalisering

samme tid. Det er ogsd en tendens til at
utflyttede virksomheter konsentreres i regionale
sentra. I Mesta ble det i 2003 opprettet tre
regionkontorer i tillegg til hovedkontoret ved
Lysaker.

I 2002 ble antall politidistrikter halvert fra
54 til 27. Slik sett folger utviklingen i etaten i
samme spor som andre virksomheter innenfor
statsforforvaltningen. Men endringene i etaten
er ikke bare resultat av en regionaliseringstrend.
Det dreier seg ogsé om endrede samfunnsfor-
hold der gkt kriminalitet og moderne teknolo-
gi star sentralt. Politiet har pa forti ar fitt et mer
enn tidoblet antall anmeldelser, mange av dem
av en langt vanskeligere karakter enn tidligere.
Det var derfor behov for en ny struktur- og
ansvarsfordeling for 4 imetekomme disse utfor-
dringene.

Malet med strukturreformen er & ivareta krav
til tjenestekvalitet pa en mer effektiv méte enn
tidligere. Bade ledere, ansatte og tillitsvalgte gir
uttrykk for at det har vert en nedvendig reform
som har bidratt til utvikling av en mer profe-
sjonell organisasjon. Samtidig er det utfordrin-
ger knyttet til endringene. P4 den ene siden er
det et onske om et synlig politi. P4 den andre
siden er det en malsetting om & bekjempe orga-
nisert kriminalitet, noe som er svart ressurskre-
vende. Flere av vire informanter mener etaten

relativt sett har knappere ressurser enn for.




Liberalisering og apnere grenser

De siste 15 dra har vert preget av dpnere grenser
og okt liberalisering. Dette har pavirket bade
Politi- og lensmannsetaten, Skatteetaten og
Posten. For de to forstnevnte virksomhetene har
en mer grenseoverskridende kriminalitet — ogsa
gkonomisk kriminalitet — fort til tyngre og mer
ressurskrevende saker & etterforske. Dette har
bidratt til & vri ressursene og endre fokus. I begge
etatene har generalistrollen méttet vike for
spesialistrollen, noe som har pavirket
kompetansesammensetningen. I Skatteetaten
oker andelen arbeidstakere med utdanning pa
universitets- og hegskolenivi kraftig gjennom
hele perioden, mens andelen ansatte med lavere
utdanning er redusert. En tilsvarende endring
ser vi ogsd i Politi- og lensmannsetaten.

For Postens del har liberaliseringen fort til at
enerettsomrddet har skrumpet kraftig inn. I dag
har Posten bare enerett pa brev opp til femti
gram og konkurrerer pd alle andre omréider.
Dette skyldes nye konkurransekrav som béde er
regulert i norsk konkurranselovgivning og i EOQS-
avtalen. Disse kravene har betydning for drift og

forvaltning av det statlige eierskapet, og har fitt

store konsekvenser for tidligere offentlige
monopolomrider som telekommunikasjon,
kraftproduksjon og samferdsel.

Norges forpliktelser i henhold til E@S-
avtalen har bidratt til & bevege Norge i en mer
liberal retning. Dette medferer blant annet
konkurranseutsetting og avvikling av monopoler,
der skillet mellom infrastruktur og sluttjenester
til brukeren &pner for anbudskonkurranse.

For Postens del dpnet liberaliseringen p& den
ene siden opp for konkurranse fra nye akterer,
inkludert andre europeiske postselskap. P4 den
andre siden dpnet det for at Posten kjopte opp
en rekke transportselskap og IT-bedrifter i
Sverige, Danmark og Finland for & styrke seg i
den nye konkurransesituasjonen. Til tross for at
Posten ekspanderer i Norden og etablerer inter-
nasjonale allianser, har liberaliseringen og den
okte konkurransen fort til lavere sysselsetting i
morselskapet Posten Norge. Begrunnelsen er
blant annet at en toffere konkurranse har stilt
strengere krav til effektivitet og lennsomhet fra
bade politikere og ledelse.



Et endret syn pa statens rolle som eier

All statlig virksomhet er pavirket av at prinsip-
pene for organisering og ledelse er endret i
perioden. New Public Management kom i Nor-
ge for alvor inn som det ledende organisasjons-
og ledelseskonseptet fra 1995 og utover. New
Public Management har vert markedsfort av
OECD, og troen pi at disse prinsippene skal
gjore offentlig sektor mer effektiv og kvalitativt
bedre, har gitt konseptet stor innflytelse i en
rekke vestlige land. Grensedragningen mellom
offentlig og privat sektor er her et sentralt
element.

De viktigste prinsippene er tydelig skille
mellom politikk og forvaltning, nedbygging av
hierarkier og bruk av konkurranse og marked.
Alt dette ser vi tydelige spor av i de virksom-
hetene vi har studert.

Samtidig understrekes toppledelsens rolle
sterkt, og det legges vekt pd okt selvbestemmelse
for de enkelte statlige virksomhetene. Fristil-
lingen griper om seg. Mesta og Posten er begge
pavirket av dette. En leder i Statens vegvesen
kommenterer utskillingen og etableringen av

Mesta pd denne méten:

og forvalter

«Vi drev effektivt, sa begrunnelsen la
egentlig ikke der. Men det var et resultat
av at New Public Management fikk
gjennomslag. Det var pa mange mater en
ideologisk-politisk drevet endring, og ikke
egentlig grunnet i noen kostnads-
problemer i etaten. Man sa nok ogsa i
retning av Sverige, der man hadde
gjennomfort et slikt skille.»

I Posten ser vi at ny ledelse i 2000 drar endrin-
gene ytterligere i retning av ekt fristilling. Dette
dret markerer et skifte i Posten. Da hardner ogsd
forholdet til mellom den nye ledelsen og fag-
foreningen som hadde vert vant til 4 bli lyttet
til.

New Public Management er i seg selv i liten
grad evaluert. Dette kan skyldes at bruk av slike
tiltak pd mange méter har blitt symbolet pé en
endringsvillig og moderne offentlig sektor. Men
et endret syn pa statens rolle og bruk av New
Public Management-tiltak er ogsé farget av poli-
tisk tilhorighet.




Politikk

Det politiske klimaet endret seg pa slutten av
1970-tallet. Mer hoyreorienterte regjeringer tok
over makta i flere europeiske land, og kritikken
var unison: Offentlig sektor var blitt for stor, for
sentralisert og for lite effektiv. I europeisk
sammenheng ble Norge inntil midten av 1990-
tallet omrtalt som noe nelende ndr det gjalde
bruk av fristilling og delprivatisering p& grunn
av god nasjonal gkonomi. Selv om brutto-
nasjonalproduktet okte i siste halvdel av 1990-
tallet og utover, har fristilling og delprivatise-
ring likevel blitt mer merkbart i lopet av
1990-dra ogsa her i landet, serlig etter drhun-
dreskiftet. Dette ser vi i antall fristillinger, og vi
ser det i offentlige utredninger og meldinger i
lopet av de samme éra.

Etter at det forste storre utredningsarbeidet
om markedsretting kom i 2000, har det blitt
flere. Konkurranse og liberalisering trekkes fram
som viktige virkemidler for bedre tjenester. Det
legges mindre vekt pa politiske grep i form av
klar styring og intervenering.

I Norge har det vert vanskelig & se klare
politiske skillelinjer mellom ulike regjeringer.
Etter at Arbeiderpartiet gikk inn for omorgani-
sering av Televerket i 1991/1992, har motstan-
den mot liberalisering vert liten. Det er likevel

politiske skillelinjer, og det er klare tegn pa at
politikk har betydning. Etablering av Mesta som
et statlig eid aksjeselskap er et produkt av en

ikke fikk

konsekvenser for Mestas tilknytningsform til

politisk  beslutning som bare
staten, men ogsd for bemanning. Antall arbeids-
takere er redusert med tretti prosent siden
etableringstidspunktet i 2003. Dette var en
politisk varslet nedbemanning.

I enkelte tilfeller har det ogsé vert et politisk
onske & forsere liberaliseringen. Etableringen av
Posten og Mesta som heleide statsaksjeselskap
ble iverksatt etter at den borgerlige regjeringen
overtok etter stortingsvalget i 2001. Fram til
2005 oker ogsé fristillings- og liberaliserings-
takten.

Ikke minst ble harmoniseringen av lenns- og
arbeidsvilkdr mellom offentlig og privat sektor
vektlagt av Bondevik II-regjeringen, som ogsi
betraktet konkurranse som et viktig virkemiddel
for kvalitativt bedre tjenester. Etter regjerings-
skiftet i 2005 ble blant annet vedtaket om full
liberalisering av Posten i 2007 omgjort. Endrin-
gene av tjenestemannsloven ble reversert, og
videre konkurranseutsetting av jernbanedrift ble
stoppet.



Del lll

Hva skjedde med de ansatte?

«Politisk er jo dette litt underlig. Pa den ene siden sies det at jobb
nr 1 er a fa folk til a jobbe til de er 70 ar. Og sa onsker man 4 bli
kvitt de pa 50 og over. Det vi set, er at vi har mistet noen av de
beste folka. De eldste blir «stimulert ut» som det heter. Alle pa
58 og mer benyttet seg jo av disse pensjonspakkene.» (Tillitsvalgt

1 Mesta)

«Modernisering» og effektivisering kan lonne seg
bedriftsekonomisk for den enkelte virksomhet,
men hvis det resulterer i okt sykefraver eller
utstoting fra arbeidslivet, pifores bade arbeids-
takere og det offentlige store kostnader. Derfor
mi en diskusjon om fornying og effektivisering
ha et storre perspektiv enn bunnlinja i &rsregn-
skapet.

Hvordan har det sd gitt med arbeidstakerne
i statlige virksomheter som har vert gjennom
omstillinger? For 4 finne ut det har vi blant annet
analysert data over hva som har skjedd med alle
ansatte i fire statlige virksomheter som har vert
gjennom ulike typer omstillinger siden 1990. I
analysene vi presenterer her, har vi sett pd ut-
vikling av arbeidsledighet, sykefraver, attforing,
uferepensjon, AFP og bruk av ventelenn, og vi
har sammenlignet med arbeidslivet for ovrig.
Skjev sammensetning med hensyn til alder,
kjenn og utdanning kan gjere store utslag pa de

forholdene vi har sett pa. Derfor har vi ogsa gjort
analyser hvor vi tar hensyn til det, slik at vi kan
se hva som skyldes interne forhold i virksom-
hetene.

De statlige virksomhetene har utmerket seg
positivt i forhold til arbeidslivet som helhet gjen-
nom det meste av perioden ndr det gjelder de
forholdene vi har analysert. Men vi ser en klar
tendens til at de blir mer like arbeidslivet for
ovrig i lopet av disse dra. Alle de fire virksomhe-
tene har vert gjennom endringer. Men Posten,
som har hatt sammenhengende store omstil-
linger med flere nedbemanninger siden 1996,
skiller seg spesielt negativt ut i analysene. Her
var det ogsd dérlig samarbeidsklima noen ar.
Vegvesenet/Mesta gjennomferte sin store omstil-
lingsprosess med utskilling og nedbemanning i
2002/2003, noe som kan vere drsak til gknin-
gen av sykefraver, ufore- og tidligpensjonering
pa slutten av perioden.



Arbeidsledighet

Sannsynlighet i prosent for at en som var ansatt i 1992 blir arbeidsledig i perioden 1992-2000
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Sannsynligheten for 4 bli arbeidsledig var lav for
ansatte i de statlige virksomhetene i forhold til
arbeidslivet ellers gjennom hele 1990-tallet.
Men Posten skiller seg ut. Mer enn tjue prosent
av de postansatte fra 1992 ble arbeidsledige en
eller flere ganger i lopet av de dtte etterfolgende
dra. Til tross for at arbeidsledigheten sank kraftig
i Norge i lopet av denne perioden, holdt
ledighetssannsynligheten seg stabil i Posten.
Dette gjelder ogsd nir vi korrigerer for faktorer
som alders- og kjennsfordeling. De andre tre
virksomhetene som ikke opplevde dramatiske
omstillinger disse 4ra, viser alle en utvikling

tilnermet lik arbeidslivet ellers.

Men arbeidsledigheten rammer ulikt. Analysene
viser at kvinner blir hardest rammet. Serlig i
politiet, Posten og Vegvesenet er det langt flere
blant kvinner enn menn som mister jobben —
et monster vi ikke finner i arbeidslivet ellers i
samme grad. Risikoen for 4 bli ledig er ogsa
storst for dem med lavest utdanning.




Sykefraveer

Utvikling i langtids sykefraveer, gjennomsnittlig antall dager for alle ansatte fram til 2003
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Langtidssykefraveret steg kraftig i arbeidslivet
som helhet gjennom 1990-tallet. Dessverre er
det ikke mulig & lage statistikk for statsansatte
for &r 2000 fordi fraver ikke ble rapportert for
den tid.

Siden Posten ble skilt ut fra forvaltningen da
det ble BA-selskap i 1996, kan vi for deres del
folge utviklingen i hele perioden etter at de store
omstillingene satte inn. I perioden 1997-2003
opplevde postansatte et langt storre langtids-
fraveer enn arbeidslivet som helhet. Over 60
prosent av dem som var ansatt i 1992 hadde ett
eller flere langtidsfraver mellom 1997 og 2003.
Videre 13 sykefraveret for alle postansatte hoye-
re enn arbeidslivet for ovrig gjennom hele peri-
oden etter at omstillingene begynte. Tilsvarende
gjor sykefraveret i Vegvesenet/Mesta et hopp
samtidig med utskillingen og den forste store
nedbemanningen. Dette skjer ogsd om vi tar
hensyn til skjevheter som skyldes alder, kjonn
og utdanning. Utviklingen i Posten og Mesta mé
derfor skyldes interne forhold, og det er nerlig-
gende 4 peke pd de omfattende omstillingene

som drsak. I Skatteetaten og politiet der omstil-
lingene var langt mindre dramatiske, ligger syke-
fraveret lavere enn i virksomheter med samme
kjennetegn i de &ra vi har tall fra.

Sykefravaret rammer serlig kvinner, ansatte
med lavere utdanning og eldre arbeidstakere.
Sarlig Posten og Mesta skiller seg ut ved 4 ha
store forskjeller mellom de eldste og de yngste.




Attfaring

Sannsynlighet for at en som var ansatt i 1992 kommer pa attfering for ara 1992-2001
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Nir det gjelder attforing, har vi data for perioden
1992-2001. I disse 4ra opplever norsk
arbeidsliv en okende innstromming til attforing.

enn for arbeidstakere med samme kjennetegn i
arbeidslivet for ovrig.

Nok en gang er det kvinner og dem med
Ogsé her skiller Posten, som har vart gjennom [, eq¢ utdanning som rammes hardest.
de mest dramatiske omstillingene, seg ut.

Posten ligger nesten dobbelt sd hoyt som de
tre andre ndr det gjelder attforingsrisiko. Sju
prosent av de postansatte fra 1992 havnet pa att-
foring i lopet av de neste ni dra. Risikoen mer
enn tredobles i lepet av perioden, som vist pd
figuren over, der vi kan se at kurven for Posten
stiger langt brattere enn for alle de andre. De
tre andre virksomhetene der det i denne perioden
ikke var dramatiske omstillinger med omfat-
tende nedbemanninger, har stabilt lave tall.

Sammenlikner vi postansatte med identiske
arbeidstakere i arbeidslivet ellers med hensyn til
kjonn, alder og utdanning, ser vi at Posten 1&
lavere enn en slik sammenlikningsgruppe fram
til 1997. Men fra 1998 steg attforingssannsyn-
ligheten sterkt, og 13 1 2001 1,5 ganger hoyere




Ufarepensjon

Sannsynlighet for at en som var ansatt i 1992 blir uferetrygdet for ara 1992-2003
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I likhet med attforing, har det vert en sterk
okning av uferetrygding i arbeidslivet som hel-
het. Her har vi tall til og med 2003 og kan ogsi
fange opp konsekvensene av utskillingen av
Mesta. Til tross for aktiv bruk av virkemidler i
nedbemanningsprosessen ble rundt tretten
prosent av de ansatte i Posten og Vegvesenet/
Mesta uferepensjonister i lgpet av disse dra — en
andel som ligger langt hoyere enn bide politiet
og Skatteetaten, og heyere enn arbeidslivet
generelt.

Figuren over viser at mensteret nir det
gjelder antall uferetrygdinger hvert r er ganske
likt. Det var en topp i 1998, og niviet i 2003
ligger langt over nivdet i 1992. Politiet og
Skatteetaten ligger lavere enn arbeidslivet ellers
alle &r, mens Posten og Vegvesenet/Mesta ligger
tilsvarende over.

Sammenlikner vi ansatte i hver virksomhet
med arbeidstakere som har identiske kjennetegn
fra arbeidslivet ellers med hensyn til alder, kjenn
og utdanning, er det igjen Posten som skiller seg

negativt ut. Etter 1998 gker uforeraten i Posten
raskt i forhold til sammenlikningsgruppa, noe
som bare kan forklares med interne forhold i Pos-
ten. I 2003 var det 33 prosent storre sannsyn-
lighet for at en postansatt ble ufer enn en ansatt
med samme kjennetegn i arbeidslivet ellers. I
Vegvesenet/Mesta oker forskjellen til sammen-
liknbare arbeidstakere sterkt i 2003, rett etter
utskillingen av Mesta.

Kvinner og lavt utdannede rammes hardest.
Serlig gjelder dette i Posten og politiet.




Avtalefestet pensjon og ventelgnn

Sannsynlighet for at en som var ansatt

i 1992 gar av med AFP for ara 1992-2003 Antall personer med rett til ventelonn 1995-2005
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Mens de tre andre virksomhetene ligger stabilt
og stort sett lavt i bruk av avtalefestet pensjon
for hele perioden til 2003 i forhold til offentlig
sektor generelt, skiller Vegvesenet/Mesta seg
kraftig ut gjennom heye og stigende tall, som
vist i figuren under til venstre. Sarlig gjelder
dette kvinner og arbeidstakerne med lavest ut-
danning. Nér vi tar hensyn til alder, kjonn og
utdanning, viser det seg imidlertid at Veg-
vesenet/Mesta ikke lenger har spesielt hoye tall.
Forskjellene til de andre virksomhetene skyldes
alder og arbeidets art, ikke interne forhold.
Lave tall pd AFP-pensjonering i Posten kan
delvis forklares med at de brukte en egen for-
tidspensjonsordning som virkemiddel i ned-
bemanning fram til 2000. Ventelonnsordningen
er en annen mulig forklaring. Dette er et sikker-
hetsnett for tjenestemenn som blir oppsagt pd
grunn av at arbeidet faller bort, typisk ved
nedbemanning eller omorganisering. Antall per-
soner pa ventelonn ble mer enn attedoblet fra

1995 til 2005, som vist i figuren over til hoyre.
De fleste av disse har bakgrunn fra fristilte stats-
selskaper som Telenor og Posten. Bruken av
ventelonn i Posten skjedde sarlig i 2001 og
2002, fordi bedriften i langt mindre grad enn
for var i stand til 4 omplassere ansatte som mis-
tet jobben. Ved utgangen av 2004 var det nes-
ten 1400 arbeidstakere med rett til ventelonn
fra denne bedriften.



Del IV

En hardere arbeidshverdag?

«Posten er 1 ferd med 4 bli en bedrift der bare én tanke er
korrekt. En kan ikke utvikle en bedrift pa en god mate med
sanne holdninger (Forbundsleder Odd Chr. Overland i LO-

Aktuelt 30.5.01).

Nir statlige virksomheter endrer sin organise-
ring og sin tilknytning til staten, forandres ogsa
de ansattes jobbsituasjon i sterre eller mindre
grad.

Fafos analyser av Levekdrsundersgkelsene, en
stor sporreundersokelse gjennomfert av Statis-
tisk sentralbyrd i 2003, viser at 45 prosent av
arbeidstakerne i statsforvaltningen hadde vert
gjennom stgrre omorganiseringer de siste to ar.
Dette er langt flere enn i kommunene (36 pro-
sent) og i private virksomheter (30 prosent). Vire
analyser viser at disse endringsprosessene har pé-
virket arbeidstakernes opplevelse av arbeids-
mengde, tid og mestring. Vi ser ogsi at arbeids-
belastningene og vurderinger knyttet il
arbeidsmiljoet er endret.

I politiet, Skatteetaten, Mesta og Posten for-
telles det om et sterkere fokus pa tidsbruk. Nye
arbeidsoppgaver og ny organisering av arbeids-
oppgaver er andre forhold som er betegnende.

Det er likevel variasjoner med hensyn til hvor-
dan dette pavirker hverdagen innenfor virksom-
hetene. I tre av de fire virksomhetene vi har
underspkt spesielt, framgir det at endring i
arbeidsorganiseringen, intensivering av arbeids-
oppgaver og knapphet pd tid har preget utvik-
lingen de siste dra. Disse endringene oppleves

ulike.



Omorganisering og arbeidsbelastning

Statsansattes opplevelse av om det er for store krav til mestring av nye oppgaver, fordelt pa om de har veert

gjennom store omorganiseringer eller ikke de siste to ar.

Il Stemmer sveert godt/godt

[ Stemmer mindre godt/darlig

Har veert gjennom
omorganisering

Har ikke vaert gjennom
omorganisering

60 80
Prosent

Kilde: SSB Levekarsanalyse 2003

Det store flertallet statlige arbeidstakere som har
vert gjennom omorganisering i lopet av de siste
to dra, har fitt okt arbeidsmengde. Flere svarer
at de mangler tid til 4 utfore arbeidsoppgavene
pa det de mener er en «skikkelig mite», og at
de har strammere tidsfrister. Det ser ogsé ut til
at det stilles storre krav til arbeidstakernes mest-
ring. Figuren under viser at en forholdsvis stor
andel arbeidstakere som har vert gjennom sto-
re omstillinger, mener at disse kravene har blitt
for store:

Vi ser med andre ord konturene av mer kre-
vende statlige arbeidsgivere. En intensivering av

arbeidshverdagen ser ut til 4 vere en av konse-

kvensene av omorganiseringene. Om det er
snakk om endringer av varig karakter, eller om
vi her bare ser etterdenninger av omorganise-
ringsprosesser der ansattes opplevelser av en
hardere hverdag er et forbigdende fenomen, vet

vi ikke.




Lov til a veere kritisk?

Statsansattes opplevelse av uvilje fra sjefen hvis man har kritiske synspunkter, fordelt pa om de har veert

gjennom sterre omorganisering eller ikke de siste to ar.

Il Ja. i hoy grad

[ Ja, i noen grad I Nei

Har veert gjennom
omorganisering

Har ikke veert gjennom
omorganisering

80
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Kilde: SSB Levekarsanalyse 2003

Levekérsdataene viser at fire av ti arbeidstakere
som tar opp kritikkverdige forhold pé arbeids-
plassen, blir mett med uvilje fra sjefen. Det kan
stilles sporsmél om vi er i ferd med & etablere
en statlig sektor der arbeidsro og ja-kultur
dyrkes fram pa bekostning av diskusjoner og
dpne refleksjonsprosesser. Det er ogsd uro-
vekkende at mulighetene til 4 vere kritisk fram-
star som ddrligere for statlige ansatte som har
V&It gjennom stgrre omorganiseringer.

Mer enn halvparten av arbeidstakerne som
har vert gjennom store omorganiseringer, svarer
at de opplever hoy eller noen grad av motvilje
fra sjefen hvis de fremmer kritiske synspunkter.
Andelen er langt lavere blant de ovrige. Vi vet

ikke om andelen som metes med uvilje fra sjefen
hvis de ytrer seg kritisk, er okende eller
avtakende. Men disse tallene gjor at vi mi stille
sporsmél ved lederes reaksjoner pa kritiske inn-
sigelser fra ansatte pd arbeidsplassene. Dersom
denne type sporsmal tolkes som stoy, og dersom
lederes reaksjoner medforer at ansatte blir mer
tause, vil dette kunne legge lokk pé viktige inn-
spill og diskusjoner i virksomhetene.




Svak seniorpolitikk —

politiet

«V1i har ikke seniorpolitikk. Enkelte eldre foler de er blitt til
overs. Er du 55 ar har du ikke noe ute pa gata 4 gjore en fredag
kveld. Hos oss har vi ingen over femti pa utetjeneste. Vi har
heller ingen kvinner over forti som tar utetjeneste.»

I Politi- og lensmannsetaten har sentralisering
av administrative oppgaver og spesialfunksjoner
i kombinasjon med mer turnusarbeid pa de
lokale politi- og lensmannskontorene serlig ram-
met eldre arbeidstakere. Serlig kritiske til utvik-
lingen er ledere og ansatte i politidistriktene:

Forklaringen pa at en manglende seniorpolitikk
beskrives som et storre problem etter reformen,
ligger i omleggingen av tjenestene. Mest mulig
av administrasjon og spesialfunksjoner er flyttet

ut av politi- og lensmannskontorene og lagt til
distriktskontoret. Dermed blir det lite & gjore
for lokale politifolk som ikke kan g i full vake-
turnus. Noen er likevel flinkere til & tlrettelegge
for seniorer enn andre, og det er eksempler pa
at det blir lempet pd turnuskravet til de eldre.
En mer gjennomfert seniorpolitikk er imidler-
tid fortsatt en mangelvare i etaten.



Arbeidspresset er et stort problem

I Mesta mener tillitsvalgte at arbeidspresset
delvis ligger utenfor virksomhetens kontroll:
«Byggherrene opererer med svart korte tidsfris-
ter.» Men det vises ogsa til endringer som folge
av fristillingen. Utvidelse av rodene har medfert
lengre ruter & broyte og salte enn tidligere, men
forventet tidsbruk er den samme. Utviklingen
med krav om gkt effektivisering var allerede i
gang da produksjonsvirksomheten var en del av
Statens vegvesen. Ogsé ledende funksjonarer og
ledere opplever et stort tidspress, men heller ikke
her var dette en ukjent problematikk for utskil-
lelsen av Mesta. Likevel, tidligere «ble det aner-
kjent at man hadde en arbeidstid». Og man
hadde betalr overtid.

En annen endring som omtales som tids- og
arbeidskrevende, er de okende rapporteringskra-
vene — ikke minst i forhold til skonomiske data:

— Mesta

«Nye krav, i tillegg til de ovrige
arbeidsoppgavene, bidrar til et storre
tidspress og hardere arbeidsbetingelser.
Selv om ting har roet seg, og vi har blitt
mer vant med de nye systemene, tror jeg
nok dette er en mer varig realitet.»
(Tillitsvalgt i Mesta)

Fra ledelseshold framheves det at Mesta er inne
i en brytningstid, der blant annet «produktmik-
sen» endres: «Da md vi ogsa fylle pA med kom-
petanse bade pa ledelses- og fagarbeidersiden.»
Ledere er av den oppfatning at de ansatte nok
opplever et storre trykk hva gjelder arbeidsopp-
gaver enn det som preget hverdagen i Vegvese-
net, men tror likevel at det er enda toffere i pri-

vat nzringsliv.




Arbeidsmiljget i dag sett i forhold

til tidligere

Statsansattes opplevelse av darlig forhold mellom ledelse og ansatte, fordelt pa om de har veert gjennom

storre omorganisering eller ikke de siste to ar [=figur 6.7]
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Kilde: SSB Levekarsanalyse 2003

Omorganisering ser ut til 4 pavirke statsansattes
forhold til ledelsen i negativ retning.

45 prosent av dem som har vert gjennom
omorganisering, svarer at de ofte eller av og til
har et dérlig forhold til ledelsen, mot 35 pro-
sent for de gvrige. Vi finner ikke tilsvarende for-
skjeller pa arbeidstakernes vurdering av forhol-
det til leder blant arbeidstakere i privat sektor.
Det kan skyldes at endringene som statsansatte
har vert igjennom, oppleves som mer dypt-
gripende enn det arbeidstakere i privat sektor
har erfart.

I politiet og Skatteetaten beskrives endrin-
gene som mindre radikale. Bide tillitsvalgte og
ledere framhever at utviklingen gir i «riktig ret-
ning». I politiet har kommandokulturen veket
for en personalpolitikk der det legges mer vekt
pa kommunikasjon, involvering og myndig-
gjoring. Utviklingen beskrives som en «ti ar lang
revolusjony.

I de fristilte selskapene er de tillitsvalgte mer
skeptiske. Ny toppledelse har gitt ny méte 4 lede
pd. Disse lederne omtales

gjerne som

«blérussen» eller «BI-folket». P4 et nettsted for
postansatte het det i «programerkleringen»:

«Vi er en god del postfolk som na har sett
oss lei pa en blarussledelse som har
omgjort en levelig arbeidsplass i Posten
til en arbeidsplass som totalt mangler
personalpolitikk og hvor flere og flere av
oss na gruer oss til 4 ga pa jobben.»

I Posten er vi blitt fortalt om et tidvis problem-
fylt arbeidsmiljo som i perioder har vert preget
av en fryktkultur pd grunn av ny toppledelse og
ny ledelseskultur. Partssamarbeidet i Posten blir
beskrevet som svart godt i hele perioden fram
til 2000. Etter den tid var frontene mellom
tillitsvalgte og toppledelsen i en lang periode
preget av uforsonlighet.

Ogsd Mesta fikk ny toppledelse, men her
lederskiftene
konfliktfullc. Men den nye ledelsen beskrives

framstér som langt mindre
som «toffere», og omkamper tolereres i liten
grad. Nedbemanningen har ogsa fort til usikker-
het blant de ansatte, noe som i perioder har pé-

virket arbeidsmiljoet i negativ retning




Del V

Partssamarbeid og innflytelse

«Tidligere ledelse hadde en lang historie i Posten, ofte tidligere
fagforeningsfolk. Selv om det var toffe endringer 1 1996 med
overgang fra trygt og godt til nedbemanning, hadde man god

tid, og det var ikke grunnlag for 4 ga sa mye i klinsj som nar ting
skjer raskt og man ikke har tillit til at lederne bryr seg» (Tillitsvalgt

1 Posten)

I et historisk lys har partsforholdene i statlig sek-
tor vart svert gode. Som sitatet viser til, har det
vert tradisjon for intern rekruttering av ledere
— ofte hadde de fartstid som tillitsvalgte. Dette
bidro til at tillitsvalgte og ledere hadde en for-
holdsvis lik virkelighetsoppfatning, og at «<man
snakket samme sprak». I de to fristilte virksom-
hetene er dette endret, og vi ser tydelig at om-
organisering setter partssamarbeidet pd prove.

I alle de fire virksomhetene er tillitsvalgt-
rollen og partssamarbeidet endret som folge av
ny organisering og ledelse. Men utviklingen er
ikke entydig i den forstand at tillitsvalgtrollen
framstar som styrket eller svekket i samtlige virk-
somheter: Tillitsvalgte i Politi- og lensmannseta-
ten og Skatteetaten omtaler partssamarbeidet
som godt. I forstnevnte virksomhet har tillits-
valgte vert mer involvert i endringene enn tid-
ligere — de framstdr som pédrivere. I Skatteetaten
vurderer tillitsvalgte sine muligheter for &
pavirke som bedre enn andre steder, og i Mesta
beskrives toppledelsen som lydher. I Posten ble
samarbeidet kraftig forverret etter at ledelsen ble
skiftet ut i 2000.

Den lokale tillitsvalgtrollen har blitt mer kre-
vende i alle virksomhetene vi har undersokt. Del-
vis skyldes dette at rollen har fitt okt betydning,
fordi flere beslutninger i dag treffes pé lokalt nivd
pa grunn av gkt delegering. Delvis har det sam-
menheng med lokale lederes forhold til — og syn
pa — dillitsvalgte og de tillitsvalgtes rolle og funk-
sjon. Lokalt kan disse variasjonene veare store:

«Det er flere steder at dette med
forhandlinger, dreftinger og informasjon
fungerer darlig. Tillitsvalgte har blitt
fortalt at de ma vaere klar over at
arbeidslivet endrer seg, og at de derfor
har mindre 4 si. En del ledere burde veert
tvunget til 4 ga pa kurs, lere seg bade
rettigheter og plikter og hva som er viktig
i forholdet mellom tillitsvalgte og
ledelsen.» (Tillitsvalgt i Mesta)



Fristilling — en utfordring
for partssamarbeidet?

Apenhet, tillit, respeke, forutsigbarhet og tilgang
pd reelle medbestemmelsesfora er viktige
ingredienser i et velfungerende partsforhold.
Tidligere var disse dimensjonene betegnende pa
partsforholdet i de fire virksomhetene. Dette
endrer seg i selskapene som fristilles. Ny ledelse
representerer et brudd. Utviklingen i Posten og
Mesta skiller seg likevel fra hverandre, noe som
viser at fristillingen i seg selv ikke behgver & inne-
bare et forverret partsforhold. Ny ledelse skaper
imidlertid utfordringer med hensyn til 4 etablere
felles virkelighetsforstdelse og til opparbeidelse
av tillit.

I Posten var partsforholdet preget av mistil-
lit en lang periode etter at toppledelsen ble skif-
tet ut. Vi kan ikke se det samme i Mesta. En
forklaring kan vere at bade utskillingen og ned-
bemanningen her utelukkende framsto som en
politisk fattet beslutning:

«Vikjempa imot konkurranseutsetting. Vi
fryktet for arbeidsplassene. Slik vi sa det

er det et samfunnsansvar a ivareta ogsa
Ansattes innflytelse i

Data fra Levekdrsunderspkelsene viser at om-
organisering ser ut til & pavirke statlig ansattes
opplevelse av innflytelse over jobbnare beslut-
ninger pé en positiv mite. Flere blant dem som
har vert gjennom store omorganiseringer, sier
at de har mer rom for 4 ta egne beslutninger, og
at de opplever & ha mer kontroll over resultatene
i arbeidet.

denne type oppgaver. Det var p4 mange
mater politisk betinget motstand (...) Alle
organisasjonene var samstemte og imot
konkurranseutsetting. Men, det ble jo
fattet et vedtak, og da matte vi sette
kreftene inn for 4 sikre betingelsene for
de ansatte.» (Tillitsvalgt i Mesta)

Den nye ledelsen sto uten «skyld». Likevel har
det ogsd i Mesta vert toffe tak knyttet til seinere
nedbemanninger. Men toppledelsen omtales
som lyttende til sentrale tillitsvalgtes innspill.

I bidde Mesta og Posten beskrives imidlertid
tillitsvalgtrollen som mindre selvsagt enn tidli-
gere, da innflytelsen var stor og omkampene
mange. Overgangen til fristilt selskap ser ut til
4 ha medfort at medbestemmelse i storre grad
har blitt et strategisk ledelsesverktoy, og i mindre
grad en rettighet i seg selv. Slik sett har utvik-
lingen i de fristilte selskapene narmet seg den
situasjonen som preger virksomheter i privat

sektor.

en endret stat

Derimot ser vi at innflytelsen over «viktige» be-
slutninger framstar som redusert.
Dette er i trdd med det ridende medbestem-

New Public
Management, der ledelsens rett til 4 lede vekt-

melsesperspektivet  innenfor
legges. Disse to funnene underbygger et sentralt
trekk ved utviklingen: det foregir bade en de-
sentralisering og en sentralisering av makt og

innflytelse i statlige virksomheter



Del VI

Men hva skjedde med tjenestene?

«Det har veert en utfordring 4 fa de ansatte til a forsta at vi bare

skal gjore det som star i kontrakten. Men hvis noe gar tapt, da er

ikke det var feil. Da er det Statens vegvesen som ma bli tydeligere
pa a bestille, for de betaler for det de har bestilt. Hvis det er
samfunnsmessig viktig at det ser pent ut, si ma Vegvesenet ta

konsekvensene og bestille ogsa dette.» (Tillitsvalgt i Mesta)

Ny struktur, oppgavefordeling og tilknytnings-
form til staten har pévirket tjenesteproduk-
sjonen. Vi har ikke belegg for & hevde at tjenes-
tenes kvalitet gjennomgdende verken har blitt
vesentlig bedre eller verre.

Det som framstir som en fellesnevner, er
mindre grad av skjonn og sterre grad av stan-
dardisering, noe som pd sett og vis er en mot-
sigelse — eller en logisk inkonsistens — fordi en
viktig faktor i New Public Management er
brukerdimensjonen og en bevegelse bort fra
framgangsmdte og regler og over mot resultatet.
Det kan se ut som at fokuseringen pé effektivitet
og handlingsdyktighet faktisk bidrar til en
motsatt virkning — der vi ser mindre rom for
arbeidstakernes personlige vurderinger. Ellers

finner vi:

® ulike vurderinger av tjenestekvaliteten sett fra

ledelsens og de tillitsvalgtes stisted

® at vurderingen av tjenestekvaliteten varierer i
noen grad ut fra hvor man befinner seg i

organisasjonshierarkiet

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



De fire virksomhetene

I Politi- og lensmannsetaten er hovedinntrykket
at satsing pd kompetanse og storre fagmiljoer
har styrket politiets distriktskontorer. Dette
har ogsd veart et viktig mal for reformene. En
konsekvens av denne satsingen er imidlertid at
de smé politi- og lensmannskontorene fram-
star som svekket. Likevel svarer mellom 70 og
80 prosent i en underspkelse i regi av FN at
de er positive til politiets innsats pd ulike
omrdder. Den planlagte vridningen av
ressurser inn mot organisert kriminalitet og
analyse har imidlertid ogsd svekket politiets
synlighet — som var et annet prioritert mal i
reformene.

I Skatteetaten er nye teknologiske lgsninger
i stor grad tatt i bruk. Det har blant annet vert
en formidabel gkning i elektronisk innleverte
selvangivelser fra 1999 til 2004. Endringene
i Skatteetaten har ogsé gitt en jevnere liknings-
behandling og en mer profesjonalisert forste-
linjetjeneste. Dette har gitt en bedre ivare-
takelse av rettsikkerheten til skattyterne. Ogsa
brukernes inntrykk av etaten er mer positivt.

I Mesta har overgangen fra forvaltning til
forretning fitt betydning for hvilke oppgaver
som utferes, og hvilke som ikke lenger regnes
som del av arbeidsoppgavene. Kontrakter har
blitt et  viktig  styringsredskap, og
spesifiseringene der er avgjorende for det ar-
beidet som utferes. Tillitsvalgte mener at hel-
heten i arbeidet er forsvunnet. Mesta har ikke

gjennomfert kundetilfredshetsmalinger, men
har undersekt omdemmet til selskapet. MMIs
konklusjon er at Mesta i lopet av kort tid har
etablert seg som den sterkeste merkevaren i
veientreprenegrbransjen.

Nar det gjelder Posten, som har vert gjen-
stand for de mest omfattende og langvarige
endringene, viser tallene en positiv utvikling de
siste dra. Posten har for eksempel forbedret kva-
liteten pa distribusjon av innenlandsk prioritert
brevpost. Post i butikk (PiB), som har erstattet
de nedlagte postkontorene, har ogsa gitt lengre
dpningstider. Nar det gjelder kundetilfredshet,
viser mélinger stort sett positive tall i dag. Men
omdemmet til Posten har sunket kraftig fra
begynnelsen av 1990-dra, da Posten 1a pa topp
i Norge. Det er rimelig & forklare dette med
debatten om de mange nedleggelsene av post-
kontorer over hele landet og de store nedbeman-
ningene.

Et viktig prinsipp i New Public Manage-
ment er avbyrékratisering av offentlige virksom-
heter. I vare fire virksomheter finner vi at det skjer
bade en avbyrakratisering og en nybyrakratise-
ring. Riktignok nedbygges lederhierarkier, og
direkte kontroll erstattes av mél- og resultat-
styring. Men samtidig er det etablert nye
rapporteringsrutiner, som bade ledere og virk-
somhetene miles etter. Dette gjor at nye byra-
kratiske strukturer og ordninger er opprettet.






Rapporten presenterer noen hovedfunn fra et starre forskningsprosjekt om utviklingen
av den norske staten de siste 15 ara. Forestilingene om et svulmende og endringsuvillig
statsapparat som klamrer seg til gamle arbeidsmater er seiglivete. Disse forestillingene
kan avkreftes. | lopet av de siste ara er staten endret gjennom mange og store
organiseringsprosesser. Ulike drivkrefter ligger bak, men sammen har de dratt i samme
retning. @kt fristilling og bruk av markedsmekanismer er sentrale stikkord. Rapporten
ser pa hvilke virkninger omstillingene har hatt pa de ansatte. Hvordan har det gatt med
de overtallige, og hvordan er arbeidssituasjonen for dem som fortsatt jobber i staten?
Rapporten beskriver ogsa kort hvordan endringene av staten har pavirket
tillitsvalgtrollen, partsforholdet mellom arbeidstakere og arbeidsgiver og tjenestene
som staten yter.

Rapporten er en kortversjon av en stgrre rapport som du kan finne pa www.fafo.no/
pub/rapp/530





