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Forord

I desember 2005 fikk Fafo i oppdrag fra Toll- og avgiftsdirektoratet & evaluere deler
av Distrikesutviklingsprosessen (DUP). Utgangspunktet for oppdraget var:

«Beskrive og foreta en evaluering av miten omorganiseringsprosessen ble gjen-
nomfert pa. Evalueringen skal ta utgangspunkt i malet om 4 legge til rette for
storst mulig grad av trygghet og medvirkning i omstillingsprosesser» (Tollvesenet

7.11.05).

Det er altsd interne konsekvenser av DUP som har dannet grunnlaget for denne
evalueringen, som ble igangsatt i januar 2006, og som nd er ferdigstilt.

Evalueringen er forholdsvis omfattende. Vi har gitt inn i sentrale dokumenter,
vi har intervjuet ledere og tillitsvalgte pd ulike nivéer, og vi har gjennomfert to sper-
reundersokelser. Den ene var rettet mot alle arbeidstakere 1 etaten, den andre ble
sendt ut til forhenvarende ansatte. Dermed er datatilfanget stort, og de gjennomferte
analysene er sentrert rundt var tolkning av oppdraget. Blant etatens lesere vil noen
nikke gjenkjennende, andre vil bli provosert, mens atter en gruppe — vi hiper den
er begrenset — vil finne innholdet uinteressant. Vi haper imidlertid at noen av de
funn og konklusjoner som rapporten presenterer, vil resultere i interne diskusjoner.
Apne interne diskusjoner og meningsutveklinger er av avgjorende betydning dersom
tjenestene skal utvikles og kvaliteten skal heves. Slik er det i alle virksomheter.

DUP har endret deler av Tollvesenets organisasjonsstruktur. Parallelt har det
foregatt en strukturering forstdtt som ekt vektlegging og klargjering av formelle
strukturer. Dette har utfordret en ledelseskultur som tidligere bar preg av & vaere
uformell. Ogsd partssamarbeidet er blitt mer formalisert. Dette skaper en ryddigere
og tydeligere organisasjon, noe som kan gi Tollvesenet som organisasjon okt dpenhet,
flere konfrontasjoner og styrket endringskompetanse. Samtidig har strukturend-
ringene og méten disse er gjennomfert pd, svekket enkelte av kjerneverdiene i den
gamle tollerkulturen. Kanskje er Tollvesenet i ferd med 4 bli en noe mer «vanligy
arbeidsplass?

Det 4 invitere eksterne forskere til & evaluere en intern prosess av DUPs karakter
innebzrer at oppdragsgiverne i langt mindre grad kan styre fokus, problematiseringer,
tolkninger og konklusjoner. Det krever mot og vitner om vilje til 4 lre av tidligere
erfaringer, noe som er viktig i en statlig sektor i stadig endring. Vi har opplevd en
etat som har vert velvillig til & besvare alle typer spersmal, og har gitt oss tilgang til



grunnlagsmateriale. Vi vil gjerne fa takke alle informanter som velvillig har stilt opp
til intervju og bruke tid til & lese igjennom og kommentere vért arbeid.

Til tross for at Fafo har hatt en uavhengig rolle i evalueringen, har arbeidet vart
gjennomfort i et nert samarbeid med Tollvesenets egne utredningsledere. Derfor
retter vi en sarlig takk til Rita Edvardsen og Morten Dybesland, som vi har hatt et
svert fruktbart samarbeid med. De har ogsa bidratt skriftlig med deler av «DUP-
historien» (kap. 4).

Eivind Falkum, Fafo, har lest og kommentert hele rapporten og bidratt med
mange nyttige innspill. Alle feil eller mangler er likevel forfatternes ansvar. Leif
Moland har vert prosjektleder og er ssmmen med Sissel Trygstad ansvarlig for rap-
portens innhold.

Fafo, august 2006
Leif Moland og Sissel Trygstad



Sammendrag og utfordringer

Tollvesenet

Tollvesenet sorterer under Finansdepartementet, og er organisert i et direktorat
(TAD) og en regionsforvaltning med seks tollregioner. Toll- og avgiftsdirektoren
rapporterer til Finansdepartementet. Finansdepartementet «ridferer seg», som vi
skal se ganske detaljert, med Stortinget, pd samme vis som det til tider gir ganske
detaljerte instruksjoner til Toll- og avgiftsdirektoren.

Seks regionsdirektorer samt avdelingsledere i TAD rapporterer til Toll- og avgifts-
direktoren. Den formelle organisasjonsstrukturen er gjengitt i vedlegg 1. Etaten har i
dag om lag 1 800 ansatte. Arbeidstakersiden er forst og fremst organisert i Norsk Tol-
lerforbund, som er tilsluttet YS. Akademikerne og NTL (LO) er ogsa representert.

Oppdraget til Fafo
I desember 2005 fikk Fafo i oppdrag fra Toll- og avgiftsdirektoratet & evaluere deler
av Distrikesutviklingsprosessen (DUP). Utgangspunktet for oppdraget var:

«Beskrive og foreta en evaluering av miten omorganiseringsprosessen ble gjennom-
fort pa. Evalueringen skal ta utgangspunkt i malet om 4 legge til rette for storst mulig
grad av trygghet og medvirkning i omstillingsprosesser» (Tollvesenet 7.11.05).

Problemstillinger
Slik oppdraget er formulert av Tollvesenet og gjengitt innledningsvis, har det vert
et mal for etaten at DUP gjennomfoeres slik at det legges til rette for

* sterst mulig grad av trygghet og medvirkning i omstillingsprosesser
* reell medinnflytelse fra arbeidstakernes organisasjoner

* atomstillingsarbeid ikke blir en belastning, men bidrar til 4 utlgse kreativitet og
til & gi den enkelte medarbeider nye muligheter og utfordringer

* 4 fjerne usikkerhet som kan hindre en vellykket omstilling



Disse problemstillingene relateres til seks forhold som er serlig viktige for & lykkes
med gjennomferingen av store utviklingsprosjekter og omstillinger (figur 1). Midt
i figuren over har vi skilt ut «trygghet» og «medvirkning» som evalueringens kjerne-
punketer. Disse er imidlertid vevd tett sammen med de seks momentene/boksene til
venstre i figuren. «Tiltak» og «resultater» bor rimeligvis ogs inngd som elementer
i et utviklingsarbeid. Disse momentene inngar imidlertid ikke i dette evaluerings-
oppdraget.. For & svare pd om det i DUP ble tilrettelagt for storst mulig grad av
trygghet og medvirkning, stiller vi folgende sporsmal:

Har DUP vert gjennomfert slik at det har vart lagt til rette for storst mulig grad
av trygghet og medvirkning ved at

1. hensikt, behov og mal har vert formulert klart og slik gitt omstillingen et legitimt
utgangspunkt? Er konsekvensutredninger foretatt dersom omstillingens art tilsier
det?

2. informasjon er nddd ut til rett tid og slik at den er forstdce?
3. prosjektet i alle faser har vert tilstrekkelig forankret?

4. de ansatte og deres representanter formelt og reelt har kunnet delta og pavirke
utvikling og gjennomfering av prosjektet? Er de blitt hort?

Figur S.1 Legitime og gode utviklingsprosesser. Trygghet og medvirkning er bade viktige prosess-
faktorer og mal i seg selv.
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5. det har veart satt av tilstrekkelig ressurser i form av tid, kompetanse og oko-
nomi?

6. prosjektet er blitt fulgt opp av ledelsen og evaluert underveis og mot slutten?

Endringer som utfordrer?

Trygghet og medvirkning er viktige faktorer for  lykkes med omstillinger. Men er
det i tillegg noe ved DUP spesielt som gjor det ekstra viktig & legge vekt pa trygghet
og medvirkning? Det vil vere tilfelle dersom:

e det er uklarhet om mél eller virkemidler

* det er uenighet om maél eller virkemidler

* madl eller virkemidler truer organisasjonen eller medlemmene
Utfordres:

* Ertatens eksistensgrunnlag?

* Organisasjonens identitet og kultur? Vil endringene bevare/videreutvikle insti-
tusjonens verdifundament, eller vil dette ogsa rokkes ved?

* Etablerte styringssystemer?
* Fordeling av posisjoner, myndighet, arbeidsoppgaver?
* Dartsrelasjoner, personalpolitikk, stettefunksjoner?

* Arbeidsmiljo og jobbsikkerhet, herunder ogsé reisevei og arbeidstidsordninger,
kompetansekrav, mestring, arbeidspress?

Metode
Gjennomferingen av evalueringen har basert seg pé folgende datagrunnlag:
1. Dokumenter som

* har vert retningsgivende for omstillingen, primart brev og innstillinger til og fra
Finansdepartementet, Stortingsproposisjoner, interne innstillinger, strategiplaner
og heringsuttalelser

*  beskriver omstillingen og Tollvesenet for ovrig. I tillegg til det som er nevnt over
kommer arsmeldinger, historiske beskrivelser, Norsk Tollblad, Toller'n og interne
notater og en nylig skrevet masteroppgave om DUP.



2. Kvalitative intervjuer med

* toll- og avgiftsdirektoren, en gruppe ledere sentralt, deriblant medlemmer av
det sdkalte Grannesutvalget, ledere i regionsledelsen fra én tollregion, ledere fra
lavere niva enn regionsledelsen fra én tollregion

* gruppe tillitsvalgte sentralt der alle de tre hovedsammenslutninger var represen-
tert, gruppe tillitsvalgte fra én tollregion

* gruppe representanter fra det tidligere Omstillingssekretariatet

3. To kvantitative sporreundersekelser: Elektronisk sparreundersekelse til alle ledere

og ansatte i Tollvesenet. Fikk svar fra 658 personer.

* Dostal sperreundersokelse til tidligere ansatte som sluttet under eller like etter
DUP. Fikk svar fra 41 personer.

Kort om DUP

DUP-perioden: 2001 - 2005

TAD opererer med 20.12.01 som startpunktet for DUP. Dette er datoen da etaten
mottok sitt oppdrag fra Finansdepartementet. Fire ar senere, ved utgangen av 2005,
skal DUP ha vert avsluttet. Da skal alle vedtatte strukturendringer, oppgaver og
organisatoriske endringer vare pa plass.

Bakgrunnen for DUP
Bakgrunnen, og det derav felgende motivet for arbeidet med DUD, relateres til
folgende utviklingstrekk:

* (Okende internasjonalisering med stadig friere verdenshandel medferer okning
i person- og varestremmen over grensene.

 Apnere grenser i Europa med mer organisert og internasjonal kriminalitet enn
tidligere gjor oppgavene mer komplekse.

* Krav tl gkt fleksibilitet og evne til omstilling pd grunn av nye trafikkmonstre,
endrede sikkerhetskrav ( for eksempel mat) og akutte hendelser ( for eksempel
munn- og klovsykeutbruddet i 2001).

*  Utviklingen innen den elektroniske informasjonsteknologien gir mulighet for
mer effektive arbeidsprosesser, mer effektiv kommunikasjon med brukerne og
stedsuavhengig organisering.

e kte krav fra publikum, nzringslivet og media om bedre tjenesteyting.
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Strukturendringer som fglge av DUP

Ti tolldistrikter ble omgjort til seks regioner. Dette innebarer at bare seks kontor
fikk status som hovedkontor. 14 tollsteder ble nedlagt. Andre tollsteder blir slétt
sammen. Hver region fikk delegert okt myndighet. Enkelte oppgavefordelinger ble
endret. En rekke ansatte fikk nytt arbeidssted i etaten. Cirka 45 ansatte sluttet og
fikk slutcpakke.

Konklusjoner

1 Har hensikt, behov og mal vaert formulert klart og slik gitt om-
stillingen et legitimt utgangspunkt?

Et klart sett endringsbehov, men uenighet om konseptvalg

For Tollvesenets del var det liten uenighet knyttet til behover for endring. «Alle» var
enige i behovet for & videreutvikle Tollvesenet i takt med nye utfordringer som folge
av blant annet globalisering, voksende antall grensepasseringer, ny teknologi og okte
krav til effektivitet. Det synes imidlertid & ha veert mindre enighet og klarhet knyttet
til hensikten og malene.

Det ble eksempelvis reist kritikk fra NT med hensyn til valget av regionsmodellen.
Denne kritikken forsterkes gjennom informantintervjuer og analysen i Tryggvason
og Steirings masteroppgave om DUP fra 2005. Kritikken gir pa at modellen ble
valgt for det var klart hvilke behov den skulle dekke. Vi kan derfor sperre om den
ytre legitimiteten ved & velge noe tidsriktig ble viktigere enn den indre.

Omstillingsprosessen i eksternt perspektiv

Det konkrete initiativet til DUP kommer fra Toll- og avgiftsdirekteren, noe som
sikret etaten betydelig styring over utformingen av Tollvesenets narmeste fremtid.
Prosjektet er godt forankret hos eier (Finansdepartementet).

Prosessen er styrt ovenfra og nedad. Samtlige fagforeninger har innspill som del-
vis blir ignorert av arbeidsgruppen. Arbeidsgruppen (Grannesutvalget) har innspill
som ikke blir tatt til folge av Toll- og avgiftsdirektoren. Direktoren blir pa sin side
overstyrt pa enkelte punkter av Finansdepartementet. Utgangen er likevel en DUP
som ligger tett opp til TADs forarbeider

Medvirkning og forankring hos de ansatte sies & vere viktig, men vanskeliggjores
av tidspress som eier (FIN) m4 ta hovedansvar for.
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Svakt oversettelsesarbeid og uklarhet om malene

* Malformuleringene har ikke nidd ut i organisasjonen. Ingen enkelt malformu-
lering skiller seg ut som en som alle «kjenner». (kap. 5)

* Ingen av formuleringene er gjenkjent av et flertall av informantene. Dette gjelder
ogsa blant lederne

Spersmalet er derfor om ledere og ansatte «egentlig» har oppfattet formalet med DUT.
Tollvesenets oversettelse av vidt definerte mal som at DUP skulle gjore etaten «i stand
til 4 mote morgendagens utfordringer» til et lokalt sprak har vaert mangelfull. Dette
skaper selvsagt legitimitetsproblemer nar virkemidler for & n malene skal iverksettes,
og er et svakt utgangspunkt med tanke pa 4 oppnd oppslutning om endringer.

Mer rykter enn fakta i oppstartsfasen

Kommunikasjonsstrukturene fungerte ikke tilfredsstillende i endringsprosessen. Ek-
sempelvis svarer 65 prosent av de ansatte at nzermeste leder har hatt liten eller ingen
betydning som informasjonskilde under DUP. Inntrykket forverres nir vi ogsd vet at
heller ikke den sentrale ledelsen i direktoratet betraktes som en viktig informasjons-
kilde. Derimot har de uformelle kanalene vert hyppig brukt. Spredningen gjennom
disse kanalene har foruten av fakta imidlertid vart preget av rykter og sladder. Dette
skapte uro og grobunn for usikkerhet, og det har bidratt til at den formelle infor-
masjonen har hatt liten troverdighet eller legitimitet blant de ansatte.

Sterk kultur og identitet - et tveegget sverd?

Lederes og ansattes egenoppfatning om etatens sterke kultur og identitet kan ha fort
til at man sentralt i TAD har gite ut fra at det eksisterer en felles virkelighetsforstielse
«der ute». Hvis si er tilfellet, er det rimelig 4 anta at man ogsé har undervurdert infor-
masjons- og kommunikasjonsbehovet i organisasjonen. Vére analyser vitner derimot
snarere om ulike virkelighets- og problemforstielser, noe som ogsé den uformelle
informasjonsspredningen har gitt nering til.. I omstillingsprosesser vil det vanligvis
vaere et udekket informasjonsbehov nir endringer skal gjennomferes. Like fullt burde
sentrale ledere i Tollvesenet ha kalkulert med at mer eller mindre sannferdige rykter
ville bli spredd — og det fort. Gjennom linjen burde man i sterre grad ha involvert
ledere nedover i systemet gjennom informasjon og kommunikasjon.

En endring som truet?

Til tross for at Tollvesenet har gjennomfert endringer ogsi tidligere, er DUP den
mest omfattende i lopet av de siste 20 drene. Av mulige trusselscenarier som etaten
kunne st overfor, var en oppsplitting, der deler av Tollvesenet ble innlemmet i Skat-
teetaten. Vivet ogsd at i den perioden der DUP ble gjennomfert, var endringstakten
hoy i statlig sektor, og det er ikke urimelig & tenke seg at det ville kommet et politisk
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initiativ til endring hvis ikke dette hadde kommet fra etaten selv. Det er imidlertid
lite som tyder pa at arbeidstakerne i Tollvesenet oppfattet en slik ytre fiende som
kunne rokke ved etatens egenart og eksistens.

Dermed ble DUP i seg selv en trussel fordi den rokket ved noe som fremstér
som et sentralt trekk ved den omtalte identiteten. DUP svekket oppfatningen om at
ansettelse i etaten er et livslangt prosjekt. Gjennom DUP s man konturene av en mer
«brutal» personalpolitikk, der det ikke lenger ble laget tilpasninger som eksempelvis
forhindret at ansatte ble stdende uten oppgaver eller métte flytee for & beholde sitt
ansettelsesforhold. Slik fikk ogsa tilliten til etaten som arbeidsgiver en knekk..

DUP mer enn en «boksologisk» reform

I ettertid har NT karakterisert DUP som en «boksologisk» reform med minimal
innvirkning pa etatens virksomhet. Andre sier at DUP, med unntak av noen ned-
leggelser og sammenslinger, er mer «prat» enn realitet (Tryggvason og Steiring,
2005). Vare data viser imidlertid at DUP fikk bdde faglige og sosiale konsekvenser
for en ikke uvesentlig gruppe ansatte. Vi mener det derfor er grunn til 4 tilbakevise
pastanden om at dette kun var en «boksosiologisk» reform.

Manglende konsekvensutredning

Hadde omstillingens utgangspunkt hatt en storre grad av legitimitet dersom konse-
kvensutredninger hadde blitt gjennomfert? Det er alltid lett & vere etterpéklok og
svare et ubetinget ja pa dette. I Tollvesenets tilfelle synes imidlertid dette & vare et
berettiget ja. N'Ts gnske om en konsekvensutredning ble ikke hert. Etatens erfaringer
med omstilling av denne karakter ser ikke ut til 4 ha vert god nok til at den sentrale
ledelsen kunne forutse de problemer man ville fi med hensyn til 8 kommunisere
hensikt, behov og mél i DUP. At de personalmessige konsekvensene skulle f3 s& vidt
stor oppmerksomhet, burde ikke overraske.

2 Har en sikret at informasjon er nadd ut til rett tid og er blitt forstatt?

Lite informasjon utenfor den indre kjerne

Det har til tider vert vanskelig 4 informere med ofte korte tidsfrister og usikkerhet
om hvilke beslutninger de politiske myndighetene ville fatte. Toll- og avgiftsdirek-
toren medgir at informasjonen ut i organisasjonen ikke har vert god nok, og at
det burde vert storre klarhet omkring virkemiddelpakkens innhold. Generelt har
informasjonen vert darligere jo lenger unna sentrum en har vert. Ledere og ansatte
i periferien er mindre tilfredse med informasjonen enn sentralt plasserte kolleger.
Likeledes er informasjonstilfredsheten mindre blant ansatte enn blant ledere.
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Svak formell informasjonsstruktur?

Et sentralt funn er at ledere ikke i stor nok grad er blitt benyttet i informasjonsar-
beidet. Dette til tross for at det ble lagt opp til at informasjon skulle g& tjenestevei.
Ikke bare hadde ogsd ledere en vag formening om mél og virkemidler i DUP, de
opplevde dessuten i storre eller mindre grad at ansatte hadde mer informasjon enn
det de selv hadde. Ledere pa smd tollsteder har i sterre grad svart dette enn ledere
pa store tollsteder. Det indikerer at rykter serlig har hatt grobunn der antall ansatte
har vert lite, noe som trolig har pévirket hele arbeidsplassen som sidan. Hvorfor
informasjonen har vert dérligere pa sma tollsteder, vet vi ikke. En mulig forklaring
kan vere at man her har hatt ferre kontaktpunkter inn til sentral ledelse, noe som
har begrenset informasjonstilgangen. En annen kan vere at ledere ved sm tollsteder
i mindre grad har blitt benyttet som informasjonskanal for den sentrale ledelsen.
Begge forklaringene vitner imidlertid om en strukeur som ikke var rustet til 4 lette
omstillingsprosessen. Bdde ledere og tillitsvalgte mener det er en sammenheng mel-
lom utilstrekkelig formell informasjon og ryktespredning, noe som i sin tur leder til
updlitelig informasjon og usikkerhet blant ledere og ansatte. Med sin hindtering av
DUP hatt ledelsen i etaten hatt en informasjonsstruktur som heller har underbygget
enn motvirket uformell og til tider updlitelig informasjonsspredning,.

3 Har prosjektet i alle faser veert tilstrekkelig forankret?

Sentral, men ikke bred forankring

Toll- og avgiftsdirektoren var tidlig papasselig med & forankre DUP hos eier (Finans-
departementet) og i ledergruppen. Forankringen til fagorganisasjonene sentralt var i
startfasen mindre klar. Arbeidsgrupper i distriktene serget for en viss forankring pa
mellomniviet. Helt lokalt ble prosjektene svakt og sent forankret. Serlig fremstir
manglende forankring i oppstartsfasen som en svakhet.

Korte tidsfrister svekker forankringen

Tidsfristene ble i flere tilfeller satt av departementet. Like fullt har timingen i enkelte
tilfeller vaert darlig. Det er lite fordelaktig & sende en innstilling ut til hering fredag
for palmesgndag, nar tidsfristen i tillegg er kort.

Grunnlagstallene for de analyser som ble gjort i startfasen fikk ogsa en viss kritikk.
Disse forholdene rammer legitimiteten og derfor forankringen hardt. Det blir heller
ikke bedre nar det reises tvil om utvelgelsen av deltakere til det sentrale Grannes-
utvalget. P4 tross av en haltende start antyder imidlertid vire analyser at en storre
grad av involvering kunne ha virket positivt inn pd forankringen i senere faser.
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4 Har de ansatte og deres representanter formelt og reelt kunnet
delta og pavirke utvikling og gjennomfgring av prosjektet?
Organisasjonsprosenten i Tollvesenet er svert hay, og den formelle samarbeids-
strukturen er godt forankret hos begge parter. Forhandlingsklimaet er godt, og
fagforbundene (serlig Norsk Tollerforbund) har tradisjon for 4 ha et nart forhold
til ledelsen. Dette er et godt utgangspunkt for reell meningsutveksling, diskusjon og
innflytelse. I forbindelse med DUP har imidlertid partene ikke lykkes sarlig godt
med & nyttiggjore seg av dette potensialet.

Deltakelse viktig

Selv om DUP i hovedsak kan karakteriseres som en ovenfra og ned-prosess, har
deltakelse likevel vist seg & veere viktig. De som har deltatt aktive i prosessen, i vir
sammenheng ved & delta i arbeidsgrupper, er gjennomgdende mer positive til DUP
enn de som ikke deltok. Det indikerer for det forste at resultatet kunne ha blitt et
annet dersom flere hadde vert trukket med i denne type grupper pa ulike nivier.
Dernest indikerer det ogsa at det finnes et ubruke potensial i organisasjonen. Man
kan ha gitt glipp av verdifulle innspill som kunne ha pévirket retningen i proses-
sen. For det tredje er dette en klar stotte til at bedriftsdemokratiet faktisk fungerer
ogsd 1 et nyttemotivert perspektiv. Det & delta, kunne diskutere og si sin mening
medforer en storre grad av aksept for utfallet — selv om utfallet ogsé kan fi negative
konsekvenser for den enkelte.

Sterke partstradisjoner, men begrenset innflytelse for tillitsvalgte

De ansattes vurderinger av tillitsvalgtes rolle i endringene ma betraktes som ganske
nedsldende. Det sis tvil om tillitsvalgtes innflytelse i prosessen og om deres rolle som
ivaretakere av rettferdig behandling for de ansatte. Dette er to kritiske punkter som
berorer tillitsvalgtes legitimitet. Sett fra arbeidstakernes stasted burde de tillitsvalgte
vart mer synlige i prosessen. Dette kan pd den ene siden ha svekket tillitsvalgtes
rolle sett i forhold til bide ledere og medlemmer. P4 den annen side er dette ogsd
et stort problem for ledelsen, fordi tillitsvalgte er viktige legitimitetsbarere i en
endringsprosess.

Det ber samtidig understrekes at tillitsvalgte var aktive i forhold til de virke-
midlene som ble tilbudt ansatte som ble lgst av flytteplikten. De tok ogsa stand-
punke i diskusjonene om plassering av regionstollsted. Noe ble formidlet klart ut
til medlemmene, andre ting ble pd grunn av tvil ikke formidlet s& tydelig. Dermed
sitter medlemmene igjen med et inntrykk av mer passive tillitsvalgte enn det som
nok var realiteten.
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Importerte lgsninger og darlig tid

TADs tilnzrming til omstillingsprosessen kan vare en vesentlig forklaring pé at
det partbaserte samarbeidet fremstar som relativt svake, tatt i betrakening det gode
samarbeidsklimaet som har preget Tollvesenet i alle ar. I stedet for & gjennomfere
en intern prosess som kunne lede fra et omforent, anerkjent omstillingsbehov til
egenutviklede mal og valg av virkemidler, valgte man et konseptdrevet utgangspunkt
— den eksternt definerte regionaliseringsmodellen. Denne har ingen naturlig, intern
forankring. Nar ledelsen velger en importert losning, stilles det store krav til intern
bearbeiding, lokal oversettelse og tidlig involvering av bide ledere og ansatte. Dette
ble det ikke tatt tilstrekkelig hensyn til av etatens ledelse.

Korte tidsfrister gjorde at det i realiteten aldri ble anledning til & fore en serios
dialog basert pa lokal forankring i oppstartsfasen. Noe av «skylden» for dette ligger
i at Tollvesenet er del av et politisk styringssystem, noe som bade formelt og reelt
reduserer bdde kontroll med gjennomferingsplaner og de ansattes anledning til &
forhandle med motparten.

Formelt partssamarbeid er en styrke for vellykkede omstillinger

Nir tillitsvalgtes rolle i DUP ikke vurderes som bedre enn det som er tilfellet, er
det snarere 4 regne som et resultat av hvordan organene har vart brukt, fremfor en
karakteristikk av det formelle partssamarbeidet som sddant. Det synes som om serlig
den sentrale ledelsen i liten grad har benyttet seg av samarbeidsaspektet i partsfor-
holdet. Man har i begrenset grad lykkes med & utnytte de eksisterende drivkreftene i
relasjonene pa en slik méte at dette bidro til aktive utviklings- og forbedringsprosesser.
Derfor kom heller ikke de tillitsvalgte i en posisjon der medvirkningsaspektet ble
utnyttet godt nok: De ble ikke mott slik at de kunne forhindre «gale» beslutninger
eller understotte «riktige» beslutninger godt nok (ref tabell 2.1).

Hvilke perspektiver pa partsamarbeid har vaert anvendt?
Vi har presentert tre ulike perspektiver pd medvirkning:

* Det deltakerdemokratiske perspektivet. Her er deltakelse en verdi i seg selv og
et viktig gode for de ansatte.

*  Det rettighetsbaserte perspektivet. Her er maktutjevning basert pé lov- og avta-
leverket et sentralt motiv.

* Det nyttemotiverte perspektivet. Her er medvirkning gjort til et effektivt ledel-
sesverktoy for 4 styrke verdiskapingen.

I forbindelse med DUP har det vert en intensjon om & realisere der deltakerdemo-
kratiske perspektiver. Det kommer klart frem i formuleringer om at omstilling ikke
skal vere en belastning, men en anledning til personlig utvikling («nye muligheter»).
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Onsket om 4 redusere usikkerhet stotter ogsa opp under dette. I praksis stér vi igjen
med enkeltpersoner blant lokale ledere som har gjort en kjempeinnsats.

Det rettighetsbaserte perspektivet har vart godt ivaretatt i avslutningsfasen. Det vil
si at gjennomfering av nedbemanning og bruk av tiltakspakken er blitt fulgt pa en
riktig méte. Med bedre informasjon pa et tidligere tidspunkt ville denne fasen ha
vert gjennomfert pa en enda bedre méte. Nar det gjelder startfasen, er bildet mer
komplisert. Norsk Tollerforbund karakteriserer sen informasjon og korte tidsfrister
som beskrevet over, som brudd pad Hovedavtalen.

Nytteperspektiver pa samarbeid har rett og slett veert fraverende. I dette ligger
det at de tillitsvalgte ikke i tilstrekkelig grad ble involvert pa en slik mate at de fikk
reell innvirkning pd DUP i dens ulike faser. Dersom nytteperspektivet skal kunne
utnyttes, mé det, som omtalt over, tilrettelegges for at de tillitsvalgte kommer i en
posisjon der de ikke bare deltar i ulike fora, men ogsd fir muligheten for innflytelse
pa planlegging, forberedelse og iverksettelse. Det kan se ut til at ledelsen har oversett
det «nyttige» ved 4 ha tillitsvalgte med pa laget. En mulig forklaring pa dette ligger
nok delvis i at ledelsen i utgangspunktet undervurderte de utfordringene som skulle
vise seg & dukke opp etter hvert som prosessen de hadde foran seg skred frem. Et
annet forhold ligger i (restene av)' en kultur som i stor grad baserer seg p3 uformell
kommunikasjon og beslutninger forberedt pd kammerset. En uformell kultur der
alle antas 4 kjenne alle og der de tillitsvalgte har vert mer rettighetsorientert enn
nytteorientert, kan kanskje ogsd ha bidratt til at forventningene til et nyttig, formelt
partssamarbeid ikke har vert sé store.

5 Ble det satt av tilstrekkelig ressurser i form av tid, kompetanse
og skonomi?
Tidsaspektet er allerede diskutert.

Tilstrekkelig endringskompetanse?
Vi har ingen holdepunkter for 4 si at Tollvesenets faglige kompetanse er lav. Tvert
imot har vi grunn til & anta at Tollvesenet holder et hoyt faglig niva, og at de an-
satte 1 storre grad enn i mange andre offentlige virksomheter fir lopende faglig
oppgradering.

Nir det gjelder etatens endringskompetanse, er bildet imidlertid mer sammen-
satt. P4 alle nivder vil man ha ledere som er mer eller mindre kompetente til 4 gjen-
nomfere endringsprosesser av denne art. Men, det ser ut til at den sentrale ledelsen

! Parentesen er tatt med fordi Toll- og avgiftsdirektorens innsats for okt formalisering kan forventes 4
endre denne delen av kulturen.

17



har undervurdert ringvirkningene av DUP i organisasjonen og derfor heller ikke
gjennomfort grundige nok analyser for 4 fi kunnskap om hvorvidt ledere pa ulike
nivier var godt nok rustet til & hindtere situasjonen lokalt.

Den uro som DUP skapte kunne vert begrenset ved hjelp av bedre og mer
treffsikker informasjon, der linjeledere og tillitsvalgte ble aktivt benyttet. Vi har
ogsd sett at hver tredje leder mener han/hun ikke hadde tilstrekkelig kompetanse til
4 gjennomfere endringsprosessen. Det er ogsa en stor andel som mener at de ikke
fikk god nok opplering til & blant annet gjennomfere overtallighetssamtaler. Dette
vitner om at de som skulle drive endringsarbeidet ute — i den enkelte region og pa
det enkelte kontor — i mange tilfeller ikke folte seg kompetente. Det kan derfor se
ut til at den sentrale ledelsen ikke bare har undervurdert behovet for informasjon,
men ogsd overvurdert endringskompetansen til den enkelte leder. Samtidig vet vi
at flere av lederne som skulle drive det lokale endringsarbeidet, hadde svert usikre
fremtidsutsikter. Dette har trolig satt de bererte ledere i en svart ambivalent situasjon.
Det er vanskelig 4 vare entydig konstruktiv og lesningsorientert nir man selv ram-
mes negativt av de endringene man skal markedsfore, szrlig dersom involveringen
i tillegg har vart mangelfull.

Med hensyn til gkonomi har vi ingen indikasjoner som tilsier at manglende
ressurser pé dette feltet hindret deltakelse.

6 Ble prosjektet fulgt opp av ledelsen, evaluert underveis og mot slutten?
Etter en god start vis-a-vis Finansdepartementet og en rask oppfelging av Gran-
nesutvalget, fir prosessen en pause pé ett dr av drsaker som ligger utenfor TADs
herredemme. Nar prosessen tas opp igjen, delegeres ansvar og fullmakeer i stor grad
til regionsniviet. Etter dette er toppledelsen lite synlig.

Prosjektet (DUP) ble ikke evaluert underveis, men utfordringer ble forsokt lost
etter hvert som de dukket opp. Lepende underveisevalueringer ville antakelig ha
fanget opp noen av de svakhetene som er beskrevet over. Prosjektet har imidlertid
ftt en omfattende evaluering i ettertid. Dette styrker ikke DUP, men skaper for-
ventninger blant de ansatte om organisatorisk lering i ettertid.

Trygghet og medvirkning

Tryggheten kunne veert ivaretatt bedre

Med hensyn til ansattes trygghet viser vire funn at det kunne vert satt inn mer res-
surser pd 4 kartlegge mulige konsekvenser av endringene for de ansatte. Det kunne
ogsé vert satt inn flere ressurser for 4 bistd og stette dem som fremstir som sarlig
berorte. Manglende trygghet ma ses i sammenheng med at informasjonsstrukturene
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ikke fungerte tilfredsstillende, og at ledere pa ulike nivéer i for liten grad var involvert
aktivt i prosessen. Det medforte at ledere i flere tilfeller opplevde manglende kunn-
skap om prosessen, noe som gjorde det vanskelig & medarbeiderne tilfredsstillende
svar pa spersmal.

Ringvirkningene som DUP skapte er fortsatt virksomme i dag — over to og et
halvt ar etter gjennomferingen. Vi har sett at en stor andel svarer at DUP var en
opprivende prosess som det vil ta tid & komme over, og vi har sett at stoltheten
til etaten har fitt seg en kraftig knekk. En mer oppegdende informasjonsstrukeur,
tilrettelegging for diskusjoner og innsigelser er virkemidler som kunne ha redusert
omkostningene, serlig nir Tollvesenet internt omtales som en ryktebers.

Utilstrekkelig medvirkning
De som var involvert i arbeidsgrupper opplevde denne deltakelsen i stor grad som
positiv, bdde med hensyn til egen og gruppens gjennomslagskraft. Dette indikerer at
medvirkning ogsa innebar en grad av opplevd innflytelse for dem som deltok aktivt.
Majoriteten gjorde imidlertid ikke det. Den var avhengig av tillitsvalgtkanalen for
3 gve innflytelse, og som vi har sett blir tillitsvalgtes innflytelse i prosessen vurdert
som relativt svak. Dette medferer at vi mé& kunne stille sporsmél om hvordan de for-
melle partssammensatte fora fungerte. Vi har konkludert med at disse ikke fungerte
tilfredsstillende, i hvert fall ikke slik det blir oppfattet av de ansatte ute i etaten.
Bedriftsdemokratiet er — som i alltid i en omstillingsprosess — blitt satt pa prove
i Tollvesenet. Manglende klarhet har skapt ekstra omkostninger. Oppsummert
kan det se ut til 4 ha vert en manglende klarhet i fordeling av myndighet, ansvar,
oppgaver og informasjon.

Utfordringer

I beskrivelsen og analysen av trygghet og medvirkning i DUP har en rekke mer
allmenne, organisatoriske forhold i Tollvesenet blitt virvlet opp. Dette er forhold av
betydning bide for den daglige drift og for hdndtering av kommende omstillinger.
I det folgende retter vi blikket fremover og skisserer noen mulige forbedringsom-
rader.

Fortsette fornyelsesarbeidet

TAD:s aktive rolle for & iverksette DUP har vart viktig for at etaten selv skal kunne
sitte i forersetet for utviklingen av egen fremtid. Akkurat som dagens Tollvesen har
endret seg fra i gir, vil ogsd morgendagens Tollvesen se annerledes ut. Det er derfor
viktig at etaten opprettholder initiativet i fornyelsesarbeidet. Evalueringen av DUP
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viser imidlertid at det kan vare behov for konsolidering og organisatorisk forbe-
dringsarbeid for en gir seg i kast med nye omstillinger av samme omfang,.

Styrket forarbeid og gkt klarhet

Arbeidet med & forberede DUP vis-a-vis Finansdepartementet er gjort pa en god
mdte. Oppstartsfasen internt i organisasjonen kan derimot gjores bedre. Det bor
legges storre vekt pé klarhet i forhold til mélformuleringer, fordeling av myndighet,
ansvar, oppgaver og informasjon. Virkemidler ber skilles klarere fra mél, og en mer
kritisk gjennomgang av mulige konsekvenser ber foretas, slik at organisasjonen er
bedre forberedt pa hva som kan komme. Dette er forhold etaten har god kunnskap
om, men som ble nedprioritert under gjennomferingen av DUP.

Viderefgre formaliseringsarbeidet

Névarende Toll- og avgiftsdirektor har jobbet for & formalisere utovelse av leder-
roller, beslutningsprosesser og partssamarbeid. En viderefering av dette, vil styrke
handteringen av nesten samtlige forbedringsomrader som nevnes under.

Viktige beslutninger bor ikke forberedes og fattes i uformelle sammenhenger slik
at det kun gjenstér for etablerte, formelle fora 4 stemple inn det andre har bestemt.
Dette svekker , som vi har sett, beslutningsgrunnlaget faglig fordi kun et begrenset
antall meningsbarere slippes til. Samtidig undergraves beslutningers legitimitet fordi
bide ledere og tillitsvalgte holdes utenfor. Dermed svekkes ogsd grunnlaget for &
oppnd bred oppslutning blant ledere og ansatte.

Bedre informasjonsrutiner, storre apenhet og formelle beslutninger
Som sagt er det nesten umulig 4 tilfredsstille informasjonsbehovet til alle under storre
omstillingsprosesser. Men i forbindelse med DUP sviktet informasjonsrutinene pa
en rekke grunnleggende omrider. Forst og fremst manglet en informasjonsstrategi.
Dernest var de formelle informasjonskanalene for svakt utvikle, slik at informasjon
ikke nddde ut tjenestevei eller gjennom andre tilsiktede kanaler. Viktig informasjon
ble i startfasen holdt tilbake. Likeledes var heringsfristene s korte at det var tilnermet
umulig 4 sette seg inn i stoffet. Noe av dette 13 utenfor Tollvesenets kontrollomréde.

Okt informasjonsvirksomhet utad har vert et av hovedmaélene som er skissert i
forbindelse med DUP. Mer malrettet og formalisert, intern informasjon béde i for-
bindelse med omstillinger og i det daglige utviklingsarbeidet i etaten vil effektivisere
utviklingsarbeidet og motvirke at uformell informasjon utfordrer formell informa-
sjon. Dkt dpenhet samtidig som formelle beslutningsrutiner styrkes, vil redusere
grobunn for subkulturer, sladder, mytedannelser og uformelle hersketeknikker pa
siden av den formelle strukturen.

Bedre informasjon vil foruten 3 stille gkte krav til egne formuleringer ogsa re-
dusere uforutsigbarhet, usikkerhet og utrygghet i organisasjonen.
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Mer vekt pa nytteorientert partsamarbeid

Bade ledelsen og tillitvalgte bor hver for seg og sammen drefte om de ensker & styrke
det nytteorientere samarbeidet, og hvilke forutsetninger som i sa fall ber vere tilstede.
I hvilken grad er proaktive fagforeninger onskelig? Under DUP var fagforeningene
aktive ndr det gjaldt medlemmenes rettigheter da overtallighetsspersmalet dukket
opp. Burde de ha vert mer aktive ogsé i oppstartfasen?

Innlemme vernetjenesten

Vernetjenesten og bedriftshelsetjenesten ber trekkes inn i endringsprosesser som kan
ha betydning for arbeidsmilje og helse. Dette ble ikke gjort under DUP. I ettertid
har etaten styrket vernetjenestens rolle, blant annet ved at hovedverneombudet na
er med pd manedlige informasjonsmeter sammen med toppledelsen.

Mindre myndiggjort?

Mens arbeidslivet er inne i en prosess der myndiggjoring av ledere og ansatte er
virkemidler for & skape effektive arbeidsplasser med ekt grad av trivsel, ser Tollve-
senet ifolge sporreundersokelsen til & g motsatt vei. Dette er neppe tilsiktet og bor

derfor folges opp.

Fortsette med arbeidsgrupper

Medvirkning gjennom smé prosjektgrupper benyttes med stort hell i arbeidslivet i
forbindelse med forbedringsarbeid. Tollvesenets arbeidsgrupper i forbindelse med
DUP har virket positivt. De som har deltatt har andre og mer positive oppfatninger
enn de som ikke har deltatt. @kt deltakelse ville skape mer dpenhet og forstaelse
og ogs sterre oppslutning og bedre resultater. En videreutvikling av prosjekegrup-
pemetodikken ber med fordel kunne anvendes i utviklingsarbeid av bide begrenset
og mer omfattende karakter.

Organisatorisk leering og kultur i endring

Prosjektet har fitt en omfattende evaluering i ettertid. Dette styrker ikke DUP, men
skaper forventninger blant de ansatte om organisatorisk lering i ettertid. Dette gir
en god anledning til 4 gjenopprette tilliten til ledelsen og stoltheten over 4 jobbe i
etaten, som er redusert i forbindelse med DUP. Evalueringen(e) bor derfor benyttes
som en mulighet til en bred organisatorisk diskusjon om béde kultur, arbeidsmiljg,
beslutningsrutiner, bred medvirkning, etatens rolle, fremtid med mere. Kanskje
skulle en ogsa se kritisk pa enkelte oppleste og vedtatte sannheter om kulturen i
Tollvesenet?
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Rapportens oppbygning

Denne rapporten bestdr av to deler. Den forste delen utgjor evalueringens bak-
teppe.

I kapittel 1 redegjor vi kort for virt oppdrag og hovedproblemstillinger. Dernest
beskriver vi Tollvesenet som etat, der sterk etatsidentitet og fellesskap er sentrale
stikkord.

I kapittel 2 ser vi omstillingene i Tollvesenet i sammenheng med de endringer
som har vert gjennomfert i statlige virksomheter de siste 15 drene. Dette er end-
ringer som har pavirket strukturer si vel som oppgavehindtering. Endringene ma
ses i sammenheng med aktive drivkrefter innenfor samme periode. Teknologisk
utvikling, liberalisering og et endret syn pd statens rolle fremstér som serlig viktige.
Dernest ser vi nzermere pa omstillingsprosesser, og ulike perspektiver pd medvirk-
ning diskuteres. Hvorfor er medvirkning og innflytelse viktig, og hva kjennetegner
gode omstillingsprosesser? Avslutningsvis presenterer vi var operasjonalisering av de
to hovedproblemstillingene.

Metode og gjennomforing er tema i kapittel 3. Foruten & beskrive den metodiske
tilnermingen, presenterer vi ogsd utvalget. Hvilke skjevheter kan registreres, og hva
kan forklare den lave svarprosenten i den ene sporreundersokelsen?

I rapportens del II gir vi forst en historisk fremstilling av DUP (kapittel 4).
I kapittel 5 ser vi pd «Mélklarhet og informasjon». Nar og hvordan ble ledere og
ansatte kjent med DUP, og hva oppfattet de som sentrale mél i prosessen? Dette gir
oss indikasjoner pd prosessens forankring i organisasjonen.

I kapittel 6 tematiserer vi medvirkning. I hvilken grad ble ansatte, tillitsvalgte
og ledere involvert i endringsprosessen, og hvordan? Hvordan fungerte de ulike
arbeidsgruppene, og hadde tillitsvalgte innflytelse under DUP-prosessen? Og hva
med ansattes innflytelse — har den blitt sterre eller mindre etter DUP?

I kapittel 7 ser vi pd ansattes trygghet. Ble den ivaretatt godt nok under DUP?
Hvor mange ble bergrt av omorganiseringsprosessen, og hvordan. Vi ser ogsi pd
respondentenes vurdering av jobbsikkerhet og arbeidssituasjonen for og na. Stolthet
og lojalitet er ogsd begreper som diskuteres. Har lojaliteten til etaten blitt styrket
som felge av DUP?

Tidligere ansatte er viet egen analyse i kapittel 8. Hvorfor sluttet de, hvilke
virkemidler sgkte de pd, og stemte dette overens med tilbudet de fikk fra etaten?
Og — hva gjor de i dag?

I kapittel 9 spor vi hvor vellykket DUP har vart — sett fra lederes og ansattes
stasted. Vi sammenlikner ogsé vire data med grad av vellykkethet i andre virksom-
heter som har vart under omstilling. Skiller tollvesenet seg ut, og hvem i etaten er
mest forneyde og hvorfor?
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I kapittel 10 samler vi trider og gir en oppsummerende drefting av vare hovedfunn.
Disse relaterer vi til var analytiske modell og vare problemstillinger.

I rapportens siste kapittel — kapittel 11 — lofter vi frem de mest sentrale utfor-
dringene som kan utledes av denne evalueringen.
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1 Innledning

Omstilling som skal evalueres

Fra 2002 til 2005 planla og gjennomferte Tollvesenet en omorganisering kalt Dis-
triktsutviklingsprosessen eller bare DUP. Dette arbeidet medforte en omlegging i
etatens ytre forvaltning. Ti distriktstollsteder ble omgjort til seks tollregioner, og
antall tollsteder ble redusert fra 34 il 21.

Begrunnelsene for omorganiseringen var mange. Av de mer internt orienterte
finner vi blant annet gnsket om 4 redusere den administrative ressursbruken, gke pro-
duktiviteten, effektiviteten og kvaliteten i oppgavelesningen. Dette skulle oppnas ved
blant annet 4 etablere faerre og storre enheter samt bygge solide fagmiljeer. I denne
rapporten evaluerer Fafo pa oppdrag fra Tollvesenet de interne konsekvensene av
omstillingsprosessen. Mer presist har vért oppdrag vart konsentrert rundt to hoved-
problemstillinger som er belyst gjennom kvantitative og kvalitative tilnzrminger:

1. Ble ansattes medvirkning og innflytelse ivaretatt i DUP?
2. Ble ansattes trygghet godt nok ivaretatt i omstillingsprosessen?

Bakgrunnen for at vi reiser nettopp disse hovedproblemstillingene er 4 finne i Toll-
vesenets egne mal, der det nettopp fremgikk at prosessen skulle gjennomferes slik
at ansattes trygghet og medvirkning ble ivaretatt. Mer utfyllende stod det & lese i
Tollvesenets tilbudsskisse, som danner grunnlaget for evalueringen, at prosjektet

skulle:

«(..) Beskrive og foreta en evaluering av miten omorganiseringsprosessen ble
gjennomfoert pa. Evalueringen skal ta utgangspunke i mélet om 4 legge til rette
for sterst mulig grad av trygghet og medvirkning i omstillingsprosesser» (Toll-
vesenet 7.11.05).
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Dette er i trdd med AAD/ASDs veiledning for «Personalpolitikk ved omstillings-
prosesser» (kapittel 1), der det blant annet stér 4 lese at:

«Reell medvirkning og medinnflytelse fra arbeidstakernes organisasjoner vil vare
svert viktig for det videre omstillingsarbeidet. Det er viktig at omstillingsarbeid
ikke forst og fremst oppfattes som en belastning, men bidrar til 4 utlese krea-
tivitet og til 4 gi den enkelte medarbeider nye muligheter og utfordringer. Det
er derfor viktig pa et tidspunkt & fjerne usikkerhet som kan hindre en vellykket
omstilling.»

Tollvesenet

Tollvesenet sorterer under Finansdepartementet, og er organisert i et direktorat
(TAD) og en regionsforvaltning med seks tollregioner. Toll- og avgiftsdirektoren
rapporterer til Finansdepartementet. Finansdepartementet «rddferer segy, som vi
skal se ganske detaljert, med Stortinget, pd samme vis som det til tider gir ganske
detaljerte instruksjoner til Toll- og avgiftsdirektoren.

Seks regionsdirektorer samt avdelingsledere i TAD rapporterer til Toll- og av-
giftsdirektoren. Den formelle organisasjonsstrukturen er gjengitt i vedlegg 1. Etaten
har i dag om lag 1 800 ansatte. Arbeidstakersiden er forst og fremst organisert i
Norsk Tollerforbund som er tilsluttet YS. Akademikerne og NTL (LO) er ogsd

representert.

Lange tradisjoner, sterk kultur og fornyelse

Toll- og avgiftsetaten har to hovedfunksjoner. For det forste skal etaten beskytte
samfunnet gjennom omfattende grensekontroller. For det andre skal etaten kreve
inn toll og avgifter til statskassen. Disse hovedfunksjonene gjenspeiles i etatens mél-
setting, som er 4 hindre illegal vareforsel og serge for at toll og avgifter deklareres
riktig og innbetales rettidig. Etaten krevde i 2005 inn om lag 155 milliarder kroner
(Arsmelding for 2005)

Tollvesenet er en gammel og grundig institusjonalisert institusjon som kan trekke
sine linjer helt tilbake til Harald Harfagres tid. Han tok toll p& trafikken mellom
Norge og Island. I 1563 ble tollinnkreving skilt ut som eget yrke til forskjell fra inn-
kreving av andre avgifter. (Mellby, 2005). Som selvstendig direktorat har Tollvesenet
kun eksistert siden 1957. For dette var Tollvesenet en del av Finansdepartementet.
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P4 denne tiden blir Tollvesenets betydning som bidragsyter til statskassen redusert,
og antall ansatte i den nye etaten halvert. I en tidrsperiode fra 1955 hadde etaten
stillingsstopp. De forste kullene med tollaspiranter som deretter ble ansatt var sma.”
11969 overtar Tollvesenet innkreving av moms pd utenlandsvarer, og i 1974 slés det
sammen med avgiftsdirektoratet. I denne perioden vokser narkotikasomsetningen.
De senere arene har vi fitt behov for matvaretrygghet og tiltak mot terror og en
generell okning av internasjonal handel og persontrafikk. Dermed har Tollvesenets
betydning som bide leverander til statskassen og samfunnsbeskytter okt igjen.

Grondahl (2004) trekker blant annet frem den sterke historien, monumentale
tollbygninger, emblemer som uttrykk for en seregen etatsidentitet. Han poengte-
rer at en slik identitet var viktig for 4 styrke tjenestemennenes selvfolelse og knytte
dem sammen i et etatsfellesskap. Mellby presenterer hele 15 ulike titler i etaten fra
generaltollforvalter og toller til royert (assistent).

Den szregne etatsidentiteten kommer ogsé tydelig frem i virt materiale. Béde
ledere og ansatte tegner et bildet av en sterk og egenartet kultur. Tolleridentiteten
er landsomfattende og knyttet til felles symboler, utdanning og samfunnsfunksjon.
Etatens nytteverdi for landet er sterkt grunnfestet.

«Vi har en ensartet og sterk plattform gjennom etatens interne tollerskole. Tol-
leridentiteten forsterkes av uniformsbruk. Vi har en sterk korpsind og jeg vil
si en usedvanlig sterk yrkesstolthet. Vére folk opplever hoy grad av mening og
samfunnsnytte. Husk at vi leverer over 150 mrd. til statskassa hvert &r! (Til-
litsvalgt)

«Det er vanlig at tolleryrket gir i arv over flere generasjoner. Mange er ogsd gift
med en toller. Sist, men ikke minst: Det er ogsd hey sosial aktivitet pé fritiden
blant tollerne. Mange jobber turnus. De har da ofte fri pd uvanlige tidspunkeer
og bruker denne sammen med andre tollere/tollerfamilier.» (Tillitsvalgt)

«V1i har tollskolen, der knytter vi bind pa tvers av landet. Og sé har vi jo bare en
forening, sd vi metes ogsé der. Vi knytter bind, og vi er en liten etat sammenliknet
med skatt og politi. Vi blir veldig godt kjent med hverandre.» (Leder)

Et av sitatene viser eksplisitt til det doble oppdraget som tollerne har. Tolleren har en
betydningsfull funksjon i samfunnet som leverander av store inntekter til statskassen.
Men vel sé viktig er samfunnsbeskytterrollen, som er blitt viktigere de siste arene
som folge av okt legal og illegal grensepassering og mulige smitte- og terrorfarer.
Dette appellerer til den gamle tolleridentiteten. Mens det i mange yrker er at-
traktivt med spesialisering, fremstilles det som omvendt for tolleren. Han er en

2 Dermed har etaten f3 ansatte over 60 ir .
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typisk allrounder som liker & ha vekslende oppgaver. Dermed kan han brukes til
alt i en organisasjon som har behov for fleksibilitet. Dette er et viktig poeng for
Norsk Tollerforbund som representerer de utdannede og utevende tollerne, og som
onsker 4 begrense den okende trenden med 4 rekruttere eksternt.” Det er for ovrig
betegnende for kulturen i Tollvesenet at personell som ikke har gtt den interne
tollskolen, benevnes som eksterne, selv om de har lang ansiennitet. Dette formidles

av bade ledere og tillitsvalgte:

«Det er sdnn her at dersom du ikke har tollskolen — ja s& er du ekstern. Uansett

hvor lenge du har jobbet her.» (leder)

«V1i har hatt noen fi eksternt rekrutterte. Vi fikk kasta pa oss to stillinger — det
sd vi pd som en styggdom. Men de fleste er enige om at det fungerer bra. Vi
har nd fem eller seks okonomer. Ingen av dem har ensket 4 slutte. Men det er
en endring i etaten. Omorganiseringene kommer tettere og tettere. Det endrer
konstellasjoner. Man er i ferd med & bygge opp fagmiljoer og tilpasse seg. Sé skal
alt det rives ned pa grunn av endringer.» (leder)

«Dette er en etat med sterk kultur, og det er en stor grad av stolthet over etaten.
Her er det dessuten et samhold som jeg tror du aldri vil finne i en akademisk
institusjon. Mobiliseringen da vi hadde munn- og klovsyken var helt utrolig.»

(leder)

Tollvesenet er vant til endringer i form av strukturrasjonalisering, faglig utvikling
og nye utfordringer fra omgivelsene. De har ogsd vert gjennom fusjoner som har
okt deres arbeidsoppgaver. De har derimot ikke vart gjennom endringer som har
rokket ved selvbildet. Den sterke bevisstheten om egenart og nytteverdi for sam-
funnet tilsier at vi kan forvente holdninger om at etaten opprettholdes og gjerne
foredles, men at det er stor vaktsomhet mot reformer som kan komme til & utfordre
det dobbelte oppdraget. Samtidig kan ogsd denne selvopplevde identiteten som noe
egenartet vere et tveegget sverd som kan forlede bade ansatte og ledere til & tro at
etaten i storre grad er preget av en felles virkelighets- og problemforstielse enn det
som er tilfelle. I s4 tilfelle stdr man i fare for 4 hoppe over vesentlige elementer i en
omstillingsprosess — nemlig intern informasjon og diskusjon om spersmél av typen
hva, hvorfor og hvordan. Spersmal som er av avgjerende betydning nar organisa-
sjoner skal endres.

% Andre informanter i Tollvesenet nyanserer dette bildet noe og mener at man har gitt fra spesialisering,
sa til generalist, s til gkt spesialisering igjen pd slutten av 90-tallet.
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2 Etater og virksomheter i omstilling

Trygghet og medvirkning i omstillingsprosesser er viktige, men likevel ambisiose
mal, fordi enhver omstilling pa en eller annen méte medferer endringer som gri-
per inn i hverdagen til arbeidstakerne. Analyser av data fra Statistisk sentralbyrés
levekdrsanalyse (2003) viser eksempelvis at statlig ansatte som har vert gjennom
omstillingsprosesser, vurderer arbeidsmiljoet og forhold til bidde kolleger og ledere
som ddrligere enn @vrige arbeidstakere (Trygstad med flere 2005).

Men trygghet og medvirkning i omstillingsprosesser er ikke bare ambisigse
mal med sikte pd & redusere belastninger pd arbeidstaker og & ivareta et best mulig
arbeidsmiljo. Trygghet og medvirkning er ogsa viktige suksessfaktorer for vellykket
gjennomfering og gode resultater av omstillingsarbeid. Jo storre vekt det legges pa
4 involvere de ansatte tidlig i prosessen, jo lettere er det 4 etablere lokalt eierskap
til prosjekter og dermed ogsd ansvar for méloppnéelse og viderefering. Nar Toll-
vesenet trekker frem begrepene trygghet og medvirkning, er dette bade & oppfatte
som personalpolitiske mal i seg selv (som skal evalueres) og som virkemidler til

vellykket endring i forhold til de organisatoriske og ekonomiske mélene som var
satt for DUP.

Offentlig sektor i endring (omfang og drivkrefter)*

Omorganiseringen av Tollvesenet fant sted innenfor en periode der omstillingstakten
generelt har vert hoy innenfor statlig sektor. Sett i et femtendrsperspektiv ser vi et
bilde av en omstillingsdyktig stat. Det har skjedd en grunnleggende endring med
hensyn til bide strukeur, styringsprinsipper og virkemiddelbruk. @kt effektivitet
og bedre kvalitet — i form av «mer ut av hver krone» har vert sterkt vektlagt i en-
dringsarbeidet. For arbeidstakerne har de mange endringene medfert ny arbeids-
organisering, ny oppgavefordeling og — stadig oftere — et okt ansvar i den daglige
arbeidssituasjonen.

# Avsnittene under denne overskriften bygger i stor grad pa Trygstad, Lorentzen og Loken 2005: Den
nye staten.
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Strukturelle endringer

De tydeligste tegnene pa en endret statsforvaltning finner vi p& det strukeurelle plan.
Fra 1990 til 2004 ble antall enheter innenfor den statlige forvaltningen redusert
med 31 prosent:

* Endringene har blant annet bestdtt i ny departementstilherighet og/eller ren-
dyrking av virksomheter i retning av funksjonsspesialisering. Det har ogsi vart
en okende grad av endring i myndighetsrelasjoner gjennom ekt delegering og
autonomi

* Det statlige tariffomridet har skrumpet kraftig inn, og er mer enn halvert siden
1990.

Enkelte virksomheter har gjennomgitt flere omfattende endringsrunder av ulik
karakter. For Tollvesenets del har det pa 1990-tallet vert to runder i form av NOD
1 og 2. Den forstnevnte dreide seg i hovedsak om nedleggelse av sm tollsteder med
et svert beskjedent antall ansatte. NOD 2 var mer omfattende, og resultatet ble
blant annet sammenslaingen av Vestfold, Telemark og Buskerud til ett tolldistrike
med hovedkontor i Drammen.

Onmstillingene i Tollvesenet fant sted i en periode der endringstakten i statlige
virksomheter var serlig vert hoy. Vi ser nemlig en relativt sterk okning i endringer
12000 til 2004. Bare i 2004 ble 14 prosent av alle forvaltningsenheter endret pa en
eller annen méte (Trygstad med flere 2005).

Begrunnelser og drivkrefter bak endringene

Det har altsd skjedd store endringer i statlige virksomheter fra 1990 frem til i dag.
Spersmalet som kan reises, er hva som forklarer disse endringene? Endringene kan
ses i sammenheng med ulike drivkrefter som:

* Teknologisk utvikling

* Nye konkurransekrav/liberalisering/internasjonalisering
* Endret syn pd statens rolle og styring — NPM
 Dolitikk

Drivkreftene har ulik betydning og er ikke gjensidig utelukkende. Det ser heller ut
som om de trekker i samme retning. For eksempel har den teknologiske utviklingen
dpnet for liberalisering og internasjonalisering, den har vert en viktig komponent i
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forhold til & kunne flytte virksomheter ut i fra hovedstadsomridet, og politiske beslut-
ninger har tidvis fremskyndet effekten av internasjonale konkurransekrav. Vi velger
4 g neermere inn pd dem som for Tollvesenets del fremstdr som mest sentrale.

Teknologisk utvikling

Samfunnet har gjennomgitt store endringer som folge av den teknologisk utvikling
pa 1990-tallet. Dette har fitt konsekvenser for en rekke av statens virksomheter,
bide for dem som er gruppert innenfor den statlige forvaltningen og for de statlig
eide selskapene. Den teknologiske utviklingen har ogsd vert en viktig drivkraft i
liberaliseringen, noe som igjen virker inn pa statlige virksomheters tilknytningsform.
Dette har ikke bare medfert et endret konkurransebilde som har gjort nasjonale
landegrenser nesten irrelevante (Dolvik og @degird 2004). Apnere grenser har ogsd
bidratt til sterre muligheter for organisert kriminalitet pa tvers av landegrensene,
noe som har fitt betydning for organiseringen av Politi- og lensmannsetaten, Skat-
teetaten og Tollvesenet.

Den samme teknologien og de samme tjenestene har videre resultert i en rekke
nye arbeidsoppgaver og funksjoner, samtidig som tidligere oppgaver og funksjoner er
blitt overflodige. Vel sd viktig er det at teknologien har pévirket utflytting og nyeta-
blering av statlige virksomheter. For 1990 ble nesten halvparten av de utlokaliserte
virksomhetene flyttet til byer pd gstlandsomridet. Etter 1990 ble ogsa i okende grad
kommuner i Nord-Norge og Vestlandet vertskap for utflyttet statlige virksomheter.
Teknologien har gjort at fysisk avstand i stor grad har blitt irrelevant.

Hvem flytter hvor?

Laudal og Hauge (2004) mener at monsteret i statlige utflyttinger peker i retning
av at virksomheter med behov for et hayt kompetanseniva flyttes til storre byer som
Bergen og Trondheim, mens virksomheter med middels kompetanseniva gjerne
flyttes til mindre byer som Namsos og Steinkjer. Dette har sammenheng med at
virksomheter med heyt kompetansenivé er avhengige av relevante fagmiljoer, noe
som gjerne er 4 finne pa steder av en viss storrelse.

Begrunnelser for utflytting
Er utflyttingen og nyetableringen av statlige virksomheter et resultat av distriktspo-
litiske malsettinger, eller er det andre begrunnelser som ligger bak?

Det viser seg at utflytting og regionalisering ofte kombineres med stgrre omor-
ganiseringer i virksomhetene. For tilsynenes del vises det blant annet til behovet for
rolleavklaring og ¢kt autonomi som kan relateres til et endret syn pd statens rolle.
I sin gjennomgang av utlokaliseringer finner Laudal og Hauge (2004) at minst seks
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begrunnelser er vanlige. Disse kan deles inn i to hovedkategorier — virksomhetsre-
laterte og regionalpolitisk relaterte:®

Virksomhetsrelaterte:

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

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

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

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

Relatert til regionalpolitikk:

1. Et gnske om & utnytte fagmiljoer utenfor Oslo-omradet bedre, eventuelt &
stimulere til okt aktivitet utenfor Oslo-omradet

2. Resultat av en regional tautrekking
3. Tiltak for 4 lette storre omstillingsprosesser i en bestemt region

Laudal og Hauge (2004) mener at de virksomhetsrelaterte motivene spiller en like
stor rolle som de regionalpolitiske. Det er sjelden at flytting er motivert av et politisk
onske om flytting alene. Forfatterne hevder ogsé at ensket om & utnytte fagmiljoer
utenfor Oslo-omradet ser ut til 4 veie tyngre i dag enn tidligere. Regional tautrekking
og tiltak for & lette storre omstillingsprosesser i en bestemt region ser imidlertid ut
til 4 bety mindre. Sistnevnte begrunnelse ser imidlertid ut til 4 ha hatt en betydning
da det ble vedtatt at regionkontoret i Region Ser i Tollvesenet ble lagt til Kristian-
sand. Ifelge informanter ble det i den forbindelse drevet lobbyvirksomhet rettet mot
Stortingets Vest-Agderbenk, noe som fikk konsekvenser for de valgene som ble tatt.
Ellers finner vi ogsa at begrunnelse 2 og 3, altsd ensket om omorganisering og den
faglig motiverte begrunnelsen, var tilstede i DUP (se kap. 4).

Flytter de ansatte med pa lasset?

Hvorvidt ansatte flytter med virksomhetene, har sammenheng med flere forhold.
Avstanden til hjemstedet er viktig. Jo kortere avstanden er, jo flere ansatte folger
med. Illustrerende nok felger 47 av 110 ansatte i Direktoratet for samfunnssik-

> Punktene er hentet fra Laudal og Hauge 2004:35.
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kerhet og beredskap med virksomheten fra Oslo til Tensberg (Dagens Neringsliv
23.05.05).° At over 40 prosent velger 4 bli med, er trolig ogsi en konsekvens av de
ansattes kompetanse, som i denne forbindelsen viser seg 4 vare nok en viktig faktor.
Jo mer spesialisert utdannelse arbeidstakerne har, jo sterre er sannsynligheten for
at de ogsa vil felge med virksomheten. Laudal og Hauge (2004) har undersekt fem
virksomheter med hoy formell spesialistkompetanse og finner at rundt 15 prosent
av de ansatte flytter med virksomheten.” De virksomheter som har lavere krav til
formell kompetanse, ser ut til & miste flere av sine opprinnelige arbeidstakere. I gjen-
nomsnitt finner Laudal og Hauge (2004) at kun tolv prosent av de ansatte har blitt
med pé de flyttingene som de har studert i tidsrommet 1989 til 2002. Den store
andelen som slutter som folge av utflytting medferer store utfordringer med hensyn
3 opprettholde det faglige miljoet, og det resulterer i at virksomhetene — i hvert fall
i en overgangsperiode — mé bruke ekstra ressurser bade for & beholde kompetanse
og for 4 rekruttere nye.

Endret syn pa statens rolle

Den siste drivkraften vi her skal omtale, er knyttet til et endret syn pa statens rolle.
Naschold (1996) viser for eksempel til at det som gjerne omtales som fornyelsen av
offentlig sektor, i storre eller mindre grad har vert gjennomfort i alle OECD-land,
og i stor grad fulgt den samme malen, selv om intensiteten har vert varierende.
Grensedragningen mellom offentlig og privat sektor har vert et vesentlig element
i denne fornyelsen, og — i kjelvannet av dette — liberalisering og ekt konkurranse
som to viktige bidrag. New Public Management (NPM) har hatt betydning ogsd i
Norge, serlig fra 1995 og utover.

NPM kan best beskrives som en sekkebetegnelse som angir prinsipper for god
organisering og ledelse, og der forskjellene mellom privat og offentlig sektor skal
viskes ut. @kt autonomi og valgmuligheter for statlige virksomheter skal sikre mest
mulig effektiv drift.? I stikkordsform handler NPM om:

 Skille mellom politikk og forvaltning

* Avhierarkisering

© Flere av disse dagpendler.

7 Dette er Domstoladministrasjonen, Kystdirektoratet, Statskog, Norsk Polarinstitutt og Produke- og
elekerisitetstilsynet.

8 Det er Christopher Hood (1991) som gjerne fir @ren av & ha introdusert betegnelsen New Public
Management. Hood betrakter NPM som universialistisk og apolitisk, noe som har blitt mett med

tung kritikk.
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* «Laledere lede»

*  Mal- og resultatstyring

* Konkurranse og marked
» Effektiv ressursutnyttelse

¢ Brukerne i sentrum

Politisk tilbaketrekning

Fremfor & styre ved hjelp av direkte politisk kontroll bygger NPM p3 en retorikk
om ¢kt administrativ og forretningsmessig frihet. I dette ligger en generell skepsis
mot at politiske ledere skal styre eller intervenere i driften av statlige virksomheter.
Vi fir en vektlegging av ekonomiske indikatorer som gir signaler pd hvor godt det
politiske styringssystemet virker, snarere enn en vektlegging av indikatorer knyttet
til demokratisk styring. I stedet for at politikken skal disiplinere markedet, skal
markedet disiplinere politikken (Christensen og Lagreid 2001). Desentralisert
beslutningsmyndighet finner sted bade innenfor og utenfor statsforvaltningen.

Avhierarkisering

Offentlige hierarkier betraktes med gkende skepsis i lopet av 1990-tallet. Gjen-
nom oppsplitting og utflating skal hierarkiene bygges ned, samtidig som de skal
konfronteres mer direkte med markedet og brukerne. P4 den méten skal effektivitet
okes. Dette er en utvikling som er sporbar i kommunal sektor, der tidligere etats-
eller sektororganiserte kommuner splittes opp i resultatenheter med ansvar for
budsjett- og maloppnaelse. Men ogsa i staten ser vi en utvikling som felger samme
prinsipper. En oppsplitting i mer uavhengige enheter, stromlinjeformet for hver
sin oppgave, er ment 4 skulle redusere problemer knyttet til blant annet rolleblan-
ding.

Ledelsens rett til a lede
Samtidig med avhierarkisering og okt delegering finner vi en like kraftig understrek-
ning av sikalt profesjonell ledelse — uttryke i «ledelsens rett til & lede» i NPM. Det
kan derfor hevdes at det ligger en innebygget motsetning her: pd den ene siden &
delegere myndighet nedover i organisasjonen og pd den andre siden 4 styrke topp-
ledelsens rolle. I likhet med den tidligere omtalte motsetningen mellom politisk
kontroll og ekt autonomi er heller ikke dette et forhold som problematiseres i
NPM-litteraturen. @kt handlingsrom og stor ledelsesfrihet skal sikre fleksibilitet
og effektiv drift av virksomheten.

Det 4 vare faglig dyktig i seg selv er ikke lenger det sentrale, men snarere 4 sorge
for at man har dyktige ansatte som kan motiveres og forpliktes til & jobbe for orga-
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nisasjonen.’ Videre vektlegges en samstemt toppledelse sterkt. Frakobling fra fag og
vekt pd helhet i ledelsen kan ogsa relateres til gnsket om 4 begrense béde tillitsvalgtes
og faggrupperingers makt og innflytelse innenfor organisasjonen. Dette kan utvide
domenet for hva som oppfattes som & vare rene lederbeslutninger.

Effektiv styring gjennom mal og resultater

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

Brukerne i sentrum
Et sentralt mal i NPM er 4 tilby brukerne tjenester av hgyest mulig kvalitet. Og

som nevnt over betraktes brukerundersokelser som en viktig indikator pd om mélet
er nadd.

NPMs utbredelse

Det overordnede malet med de mange endringene er 4 gjore staten bedre i stand til
4 utfore sine oppgaver pé en effektiv og kvalitativt god mate. Nar NPM har fitt sa
vidt stor utbredelse, skulle vi tro at effektene av dette organisasjons- og ledelseskon-
septet ogsé er godt dokumentert. Men NPM selv har i liten grad vert gjenstand for
evaluering (Christensen og Legreid 2001, @gard 2000, Politt 1995). Begrunnelsen
kan vere at bruk av NPM betraktes som den eneste «rette veir. Hvorfor NPM har
fatt status som den rette vei kan forklares pd minst to ulike méter.

Den ene ser NPMs innflytelse som et resultat av et ytre press, der land adopterer
internasjonalt dominerende normer og oppfatinger om hvordan offentlig sektor bor
organiseres. NPM preger tidsinden og har fitt status som dominerende forbilde
(Ravik 1998). Her relateres bruk av NPM-prinsipper til det moderne, mens de virk-
somheter som fortsatt blant annet benytter faglig ledelse og en tradisjonell byrakratisk
organisasjonsstruktur omtales som bakstreverske (Trygstad 2004, Premfors 1997).

Den andre forklaringen kan vare at NPM betraktes som den optimale lgsningen
pa omfattende substansielle problemer knyttet til produksjon og inntjening. NPM-
prinsipper benyttes fordi de loser problemer knyttet til teknologiske endringer og

9 I Tollvesenet har eksempelvis informanter uttrykt skepsis til at den sentrale ledergruppen i direkroratet
i dag i langt mindre grad er besatt av ledere med tollfaglig bakgrunn.
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markedskonkurranse i en global ekonomi. Denne siste forklaringen gir imidlertid
ikke svaret p& hvorfor NPM i sd liten grad er evaluert som organisasjons- og ledel-
seskonsept.

Vi finner klart igjen elementer fra NPM i de prinsipper som 13 til grunn for

DUP,

Medvirkning i omstillingsprosesser

Innenfor statlige virksomheter er det lange tradisjoner for partssamarbeid og parts-
baserte endringsprosesser. Man kan likevel sporre: Hvorfor er medvirkning viktig?
Hvordan skal arbeidstakere medvirke, og hva kan eventuelt motvirke gnsker om
medvirkning?

Tre ulike begrunnelser for medvirkning
Medvirkning kan begrunnes ut fra tre ulike perspektiver. Disse er henholdsvis:

1. det deltakerdemokratiske
2. det rettighetsbaserte

3. det nyttemotiverte

Det deltakerdemokratiske perspektivet

[ det deltakerdemokratiske perspektivet betraktes medvirkning som ez gode 7 seg selv."!
Medvirkning er basert pd og begrunnet uz fra rimelighet: det anses som rimelig og
riktig at arbeidstakere fir uttale seg om forhold som gjelder dem selv. Medvirkning
ber komme alle arbeidstakere til del, og derfor vektlegges direkte medvirkning innen-
for perspektivet (Pateman 1970, Lafferty 1983, Ingebrigtsen 1993). Medvirkning
betraktes videre som viktig i forhold til arbeidstakeres pedagogiske, intellektuelle og
emosjonelle utvikling. Dette perspektivet har imidlertid mistet mye av sin relevans
innenfor forstdelsen og praktiseringen av bedriftsdemokratiet (Engelstad med flere
2003, Hagen — under arbeid), men var en viktig komponent i samarbeidsforsgkene

10 Begrepene som benyttes om bedriftsdemokratiet er mange. I vér forstielse viser medvirkning til
deltakelse, mens medbestemmelse viser til innflytelse.

' Som Dachler og Wilpert skriver: It therefore serves as an ideal model or moral standard against
which social decision-making schemes can be evaluated» (1978:4).
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mellom LO og NAF pd 1960-tallet. Det deltakerdemokratiske argument vektlegger
ogsd medvirkning som et viktig virkemiddel for maktutjevning, men dette er klart
tydeligere i det rettighetsbaserte medvirkningsperspektivet.

Det rettighetsbaserte medvirkningsperspektivet

I det rettighetsbaserte medvirkningsperspektivet er fokus lagt pa maktutjevning gjen-
nom indirekte medvirkning. Her argumenteres det for at det forst og fremst er de
kollektive arbeidstakerinteressene, basert pé rettighetsperspektivet, som kan bevege
maktrelasjonen i organisasjonen og slik sett utvide omrédet hvor beslutninger fattes
pa grunnlag av en eller annen type demokratisk prosess (Nylehn 1994, Rappaport
1987). Representative medvirkningsordninger — eller indirekte medvirkning — er en
viktig kilde til & oppné kontroll med arbeidsgiverne. Slik sett tar dette perspektivet
utgangspunke i at forholdene mellom partene kan vare preget av konflike.

Béde det rettighetbasert og det deltakerdemokratiske medvirkningsperspektivet
betrakter medvirkning som et sosialt fenomen med betydning utenfor virksomhetens
grenser. Medvirkning blir pévirket av og pavirker se/v samfunnet, dets institusjo-
ner, organisasjoner og dets individer. Innenfor perspektivene er det et ideal at alle
fullverdige medlemmer skal ha lik rett til 4 delta i styringen av organisasjonen, om
dette skjer gjennom direkte eller indirekte deltakelse.

Medvirkning gjennom det formelle partssystemet er en lov- og avtalefestet
rettighet. I lov- og avtaleverket'? er det gitt anvisninger for opprettelse av forhand-
lingsutvalg, arbeidsmiljoutvalg og andre utvalg,.

Det nyttemotiverte perspektivet

Det nyttemotiverte perspektivet stir sentralt i «Human Resource-tradisjonen» og
er snevrere enn de for nevnte. Det nyttemotiverte medvirkningsperspektivet legger
vekt pd at medvirkning er produktivitets- og effektivitetsfremmende, og kan séledes
sies 4 bygge pd en harmonimodell. Det forutsettes at arbeidstaker og arbeidsgiver

12 Hjemlene for ansattes rett til medbestemmelse i det norske arbeidsliver i dag finnes s3 vel i lov
(Arbeidsmiljeloven, Aksjeloven) som i partsbaserte avtaler (hovedavtaler og andre tariffavtaler )
og i EU-direktiv. Folgende lovbestemte samarbeidsformer som kan danne grunnlag for ansattes
(representative) deltakelse i beslutningsprosesser, finnes i Norge: a) Arbeidsmiljgloven om verneom-
bud, arbeidsmiljoutvalg, masseoppsigelser, virksomhetsoverdragelser b) Lov om allmenngjering av
bestemmelser i tariffavtale om europeiske samarbeidsrdd, c) regler om ansattes styrerepresentasjon,
d) hovedavtalenes bestemmelser om tillitsvalgtes rettigheter og plikter, €) hvedavtalenes bestemmelse
om konsernutvalg, bedriftsutvalg og avdelingsutvalg, ) hovedavtalenes tilleggsavtaler om europeiske
samarbeidsutvalg og deltakelse i produktivitetsarbeid, g) andre tariffavtalebestemmelser der disse fin-
nes, om lokale forhandlinger
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har ssmmenfallende interesser. Medvirkning blir betraktet som et strategisk ledelses-
verktoy, og manglende suksess vil kunne relateres til at man ikke i tilstrekkelig grad
har maktet 4 benytte de verktoy man har til ridighet. Her kobles medvirkning til
ulike ledelsesteknikker, eller anses for & vere et virkemiddel for & eliminere dysfunk-
sjonelle trekk i organisasjonen (Dachler og Wilpert 1978:4). Medvirkning fremstir
med andre ord som instrumentell: Medvirkningen, eller deltakelsen, er primart
rettet mot det 4 endre bestemte tilstander. Den sikter mot konkrete og forutsigbare
mél og resultater (Lafferty 1983:32), noe som indikerer at medvirkningens grad
og arena vil kunne endres dersom malene endres. Det gjensidige forholdet mellom
et demokratisk samfunn og en demokratisk arbeidsorganisasjon er innenfor dette
perspektivet mindre tydelig.

I lgpet av 1980- og 1990-tallet fremsto koblingen mellom medvirkning og nytte
med ny kraft, noe som blant annet ma sees i lys av at globaliserte ideer om ledelse
og organisering i denne perioden traff bdde privat og statlig/kommunal sektor med
stor tyngde. Det nyttemotiverte medvirkningsperspektiv er for eksempel en sentral
komponent i New Public Management, der det er den ansattes medvirkning og ikke
den representative medvirkningen som understrekes sterkest.

Medvirkning i Staten

Selv om bade arbeidsgivere og tillitsvalgte vil veere barere av bdde det nyttemotiverte
og det rettighetsbaserte medvirkningsperspektivet, har arbeidsgivere tradisjonelt
vert mer opptatt av det nyttemotiverte, mens tillitsvalgte har vektlagt det rettig-
hetsbaserte. Begge perspektivene er imidlertid innarbeidet i Hovedavtalen i staten,
der det blant annet star:

«Det forventes at de tilsatte i virksomheten fremmer forslag om tiltak som gjor at
virksomheten oppnar best mulige resultater. Organisasjonene skal virke pé en slik
mate at arbeidets gang og virksomhetens effektivitet ikke hemmes.» (pkt. 7)

Det star imidlertid ogsa 4 lese at:

Organisasjonenes tillitsvalgte utferer sitt verv som et nedvendig ledd i en demo-
kratisering av arbeidslivet innenfor statlig virksomhet. (7bid.)

Hovedavtalen skal pd den ene siden legge til rette for verdiskapning og produktivi-
tetsarbeid og pé den andre siden sikre ansatte en demokratisk rett til innflytelse pa
egen arbeidssituasjon. I en kartlegging av Hovedavtalen i staten konkluderer Hagen
og Pape (1997) blant annet med at bdde arbeidsgiver og tillitsvalgte:

«(...) anser Hovedavtalen som et viktig redskap, og avtalen brukes til & fastsette
beslutningsprosedyrene i rimelig stor grad bade i daglig drift og i omstillings-
prosesser.» (ibid. s. 15)
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De to perspektivene er ogsd 4 finne i «Personalpolitikk ved omstillingsprosesser»
(ses. 22). Som det kommer frem gjennom hele denne rapporten, setter imidlertid
omorganiseringsprosesser medvirkning pa preve. Like fullt er det i norsk arbeidsliv
en anerkjent idé at forankring av endringsprosesser fordrer medvirkning. Dette kom-
mer ogsa klart frem i Tollvesenets formuleringer om ansattes medvirkning under
omstillingen som DUP representerer.

Formelt partssamarbeid i organisasjonsutvikling

P4 tross av Hovedavtalens sentrale plass i norsk arbeidsliv og et enske om partssamar-
beid, bestdr samarbeidet forst og fremst av tradisjonelle forhandlinger om ivaretakelse
av ansattes rettigheter i den daglige drift og eventuelt ved ledelsesinitierte omstillin-
ger. Et proaktivt partssamarbeid for effektiviserende utviklingsarbeid er ikke vanlig.
Det formelle partssamarbeidets betydning for verdiskaping og organisasjonsutvikling
blir da ogsé vanligvis betegnet som relativt liten. I de fleste organisasjonsstudier stu-
deres samspillet mellom ledelse og ansatte mer som individuelle relasjoner i sosiale
systemer (ref. «<Human Resource-tradisjonen») enn som representative relasjoner i
kollektive forhandlings- og beslutningsarenaer. Det formelle partssamarbeidet blir
dermed ofte fraveerende (Falkum 2000). I de folgende avsnitt utdyper vi om formelt
partssamarbeid ogsa kan vare proaktivt nytteorientert. Dette ville i s3 fall vere en
utvidelse av det tradisjonelle partssamarbeidet og en mer utpreget vinn-vinn-situa-
sjon for bade eiere, ledere og ansatte.

Positivt om partsbasert samarbeid

Bred medyvirkning

Med bred medvirkning sikter vi til samarbeid som kombinerer direkte og indirekte
medvirkning. Det vil si at ansatte trekkes direkte med lokalt samtidig som parts-
baserte organer lokale og sentralt ogsd involveres. I praksis skjer bred medvirkning
gjennom utviklingsarbeid der representative organ trekkes inn som arenaer hvor en
drefter mélsettinger og omfang av prosessene, mens selve gjennomferingen foregar
i prosjektorganisasjoner eller i linjen (Grimsrud, Moland og Skinnarland 2004).

Voice-teori

Den teoretiske debatten om bred medvirkning er blant annet basert pd den skalte
voice-teorien (se for eksempel Addison et al 2000, Fitzroy og Kraft 1986, Schnabel
1991). Voice-teorien postulerer at ansatte gjennom bred medvirkning pa bedrifts-
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niva bringer inn kunnskap til ledelsen i beslutningsprosesser, noe som gjor disse
prosessene bedre og gir mer informerte beslutninger. Bred medvirkning eker infor-
masjonsstrommen og reduserer kostnadene ved & frembringe kunnskap om interne
forhold av betydning. Samtidig bidrar prosessen med bred medvirkning til & gke
beslutningenes legitimitet. De ansatte vil — gjennom 4 bli involvert i beslutnings-
prosesser — lettere akseptere endringene og arbeide mer for 4 implementere disse.
Dette vil vere med pa 4 redusere tid og kostnader i gjennomferingsfasen. Voice-
teorien beskriver et interessefelleskap mellom ledelse og ansatte i & fremme ansattes
medbestemmelse. Motivasjonen for & gjore det er imidlertid ikke den samme hos
de to partene. (Grimsrud, Moland og Skinnarland 2005)

Tillitsvalgtrollen

Tillitsvalgtes plattform og omgivelsenes forstdelse av denne er helt vesentlig for pro-
sjektenes suksess. Ledere som forstar at tillitsvalgte kan vere kilde til unik informa-
sjon fordi de ikke (som andre ledere og mellomledere pd bedriften) er underordnet
sjefen, gir tillitsvalgte en rolle som kan gke sannsynligheten for at bred medvirkning
forer til verdiskaping."

Det er viktig & ha forstelse for at en tillitsvalgt er representant i en struktur
der en er valgt nedenfra og ikke utnevnt ovenfra. Det betyr at den tillitsvalgte ma
kunne vise at han/hun leverer i forhold til sine medlemmer, og at konflikter pé
enkelte omrader kan fungere som legitimerende for samarbeid pa andre omréider.
En tillitsvalgt md ogsa selv vere bevisst pad sin rolle og ikke minst vere i stand til
4 representere de ansatte pd en slik méte at en ogsa reelt sett er med og gir beslut-
ninger legitimitet hos de ansatte. (Grimsrud, Moland og Skinnarland 2005) I den
forbindelse bor det understrekes at medbestemmelse har en verdi ogsd utover den
rent verdiskapende. Medbestemmelse handler om demokrati og kan ogsd betraktes
som et maktutjevnende virkemiddel. Medbestemmelse skal skape forutsigbarhet,
rettferdighet og tillit (se ogsd kap. 2).

Negativt om partsbasert samarbeid
I forbindelse med endring og utvikling er innvendingene mot det formelle samar-
beidssystemet rettet mot tre forhold:

* Det hevdes for det forste at informasjons- og forhandlingsprosedyrene bidrar til &
forsinke beslutnings- og endringsprosesser i bedriftene, og at dette gjor bedriftene
mindre fleksible i forhold til endringer som presses frem av markedsrelasjoner
og teknologiske nyvinninger (Reeve 1994, Bedre bedrift 1993);

13 Et helt sentralt prinsipp for partssamarbeid er at leder og tillitsvalgt motes som likeverdige parter.
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* for det andre at de tillitsvalgte sjelden bidrar med innspill som endrer innholdet
i beslutningene eller forbedrer kvaliteten i prosessene (Bjornstad 83/94, Moland

1989);

* for det tredje at tillitsvalgte ofte demonstrerer motstand mot det ledelsen oppfat-
ter som nedvendige endringer, og at dette er en barriere i bedriftsutviklingen.

Partssamarbeid: Mer positivt enn negativ?

Dersom denne kritikken er riktig, vil de formelle samarbeidsorganene vaere unedven-
dige og forsinkende ledd i en utviklingsprosess. De vil snarere hemme enn 4 fremme
utvikling og vekst i bedriftene. Den lov- og avtalefestede medbestemmelsen blir &
oppfatte som en formalisert hemsko. Moland (1989) beskriver i en undersokelse
Samvirkelagenes samarbeids(arbeidsmilje-)utvalg som eksempel pa «sandpastreings-
organ» det var rasjonelt & begrense bruken av.

Falkum (2000) og Lund (1998) papeker at arbeidstakerne og deres organisasjoner
ikke er alene om 4 ha innflytelse i samarbeidsorganene. Det er like mye ledelsen og
deres oppfatninger og interesser som styrer bade dagsorden og kommunikasjonsform
i samarbeidsorganene. Ledelsen i bedriftene har med andre ord et like stort ansvar
som tillitsvalgte for 4 utnytte de mulighetene som samarbeidsorganene byr pd i
henhold til intensjonene i lov- og avtaleverk. I dette ligger en hypotese om at det
ikke er formaliseringen av samarbeidet som i seg selv skaper de dysfunksjonene som
kritikerne pdpeker, men hvordan organene brukes i den enkelte bedrift. Forutsetnin-
gen er innsike i at samarbeidssystemet kan bidra til 4 forbedre beslutninger og skape
oppslutning om endring. Spersmalet er da hvilke betingelser som mé vere til stede
for at det formelle samarbeidet skal fungere pi den maten. Falkum oppsummerer
sine erfaringer fra flere norske bedrifter slik:

«Malet har vert 8 utvikle formelle samarbeidsorgan fra & vere rene forhandlingsa-
renaer til & bli drivkrefter i utviklings- og forbedringsprosesser. Siktemalet var &
skape engasjement og oppslutning om bedriftsutviklingen fra alle medarbeidere,
det vil si bred medvirkning i utviklingen av virksomhetene. [...] Fellesskapet
er utviklet ved & forene interessene til ledelse og ansatte, og ikke minst innse at
delinteresser kan vere forskjellige uten at det trenger & forhindre enighet om
overordnede maélsettinger om 4 utvikle virksomheten. [...] Vi har forelopig
oppsummert noen forutsetninger for samarbeidsdrevet bedriftsutvikling:

* Atledelse og tillitsvalgte tor & sette sin egen dagsorden fremfor importerte «<mo-
derne» konsepter
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* At ledelse og tillitsvalgte ser partssamarbeidet som en styrke mer enn som et
nedvendig onde

* At begge parter greier & g& ut av forhandlerrollene
*  Aksept hos begge for at de kan ha helt ulike mal med utvikling og omstilling
* At det finnes egne organ for konfliktlesning

* At utviklingsarbeidet er integrert i daglig drift, ikke skilt ut i egne prosjeke og
enheter

Hovedforutsetningen er imidlertid at bedriften har et fungerende partssamarbeid,
atdet er etablert formelle samarbeidsorgan og at disse er i bruk i overensstemmelse
med lov- og avtaleverket. I bransjer og bedrifter der dette ikke er tilfelle, vil den
samfunnsvitenskaplige kritikken mot fagorganisasjonenes rolle i bedriftsutvik-

lingen antakelig ha gyldighet.» (op.cit.)

Spilleregler og uenighet

Det kan vere grunn til 4 utdype hindtering av uenighet. Flere studier (Falkum
1999, 2000, Hagen 1999, Hagen og Pape 1997) har vist at dersom spillereglene i
henhold til Hovedavtalen og forsetter om reell dialog felges, kan ansatte og tillits-
valgte vaere villige til & akseptere endringer selv om de kan fa store konsekvenser for
eksempelvis bemanningssituasjonen. Dersom spillereglene ikke folges, oker faren
for at endringene oppleves som urettferdige og vilkirlige. Da vil ogsd endringene
kunne bli motarbeidet i virksomheten. Men samarbeid, medbestemmelse og invol-
vering er tidkrevende, og kan stete an mot ensket om effektivitet og sdledes vere
verdigdslende.

Empiriske funn i Forskningsradets program «Bedriftsutvikling mot 2000» (BU-
2000), har vist at det er formalstjenlig & bringe inn begrepet motvirkning. Dersom
motvirkning kan forhindre en uheldig beslutning i 4 bli iverksatt, vil dette kunne
motvirke verdiedsling og dermed i stedet vare verdiskapende. Medvirkning og mot-
virkning kan med andre ord; avhengig av om beslutningen er god eller darlig, virke
bide verdiskapende og verdigdslende. Dette er skjematisk satt opp i tabell 2.1.

Tabell 2.1 Former for innflytelse og verdiskapning (Falkum 1999)

«Riktig» beslutning «Gal» beslutning
Medvirkning Verdiskapning Verdigdsling
Motvirkning Verdigdsling Verdiskaping
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Stikkordene «riktigy og «gal» beslutning kan vise til en rekke forskjellige forhold.
Poenget her er at bdde medvirkning og motvirkning har en positiv og en negativ
side. Det er liten tvil om at det 4 hindre, utsette eller stoppe en feilaktig beslutning
bidrar til virksomhetens verdiskapning. I mange tilfeller kan det vare avgjerende
for virksomhetens eksistens. Tilsvarende vil det & motvirke en riktig beslutning fore
til verdigdsling. Det & henholdsvis medvirke til at en riktig beslutning gjennomfe-
res, og motsatt motvirke at en gal beslutning treffes — er avhengig av noen sentrale
faktorer. Det handler blant annet om dpenbet, tillit, respekt (forstielse for tradisjoner),
forutsigbarhet og tilgang pa medvirkningsfora; der beslutninger av betydning diskuteres
og brynes mot hverandre.

Men hensyn til 4 kunne fremme kritikk blir serlig penhet og tillit viktige fak-
torer. Mulighetene for & fremme kritikk har blant annet sammenheng med hvordan
ledelsesfunksjonen uteves. P4 arbeidsplasser der kritikk og diskusjoner inngar som
del av den ordinzre kommunikasjonen, har arbeidstakere tillit til at det & papeke
feil og mangler ikke straffes med sanksjoner i etterkant. Vi kan si at disse virksom-
hetene preges av et godt ytringsklima — det  si sin mening kan gjores uten risiko for
negative represalier (Skivenes og Trygstad 2006). Et viktig spersmal blir da hvordan
mulighetene for & fremme kritikk blir oppfattet i Tollvesenet.

Vi vet at organisasjonsprosenten i etaten er sveert hoy, og at den formelle sam-
arbeidsstrukeuren er godt forankret hos begge parter. Det er et godt forhandlings-
klima og fagforbundene (serlig Norsk Tollerforbund) har tradisjon for 4 ha et nert
forhold til ledelsen, og som andre steder i staten finner vi ogsa ledere med en fortid
som sentralt plasserte tillitsvalgte. Spersmélet er om partene har klart & nyttiggjore
seg det potensialet som kan ligge i 4 utvide samarbeidet slik at det kan foregd bide
i forhandlingsdimensjonen og i et felles utviklingsprosjekt.
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Konseptdrevet OU og regionaliseringsmodeller

Konseptdrevet organisasjonsutvikling (OU) er initiert av ledelsen
Behovet for organisasjonsutvikling presenteres gjerne av ledelsen sammen med et
valgt konsept (verktoy, modell) som skal lose de utfordringene ledelsen mener orga-
nisasjonen star overfor. Ofte vil det fremstd som uklart hvorvidt konseptet som skal
innfores er losningen p4 et problem eller om «problemet» er definert i etterkant for &
begrunne valget av konsept. Mange av konseptene har preg av 4 vare motelgsninger
som slettes ikke alle i organisasjonen oppfatter som relevant og god.

Konseptdrevet organisasjonsutvikling reduserer vanligvis partssamarbeidet til
et ngdvendig minimum. Tillitsvalgte og ledelse kommuniserer primert i forhand-
lingskonteksten. Ledelsen gnsker 4 ha de tillitsvalgte med p4 laget fordi de kan virke
legitimerende pd prosessen. Tillitsvalgte er derimot sjelden med i det som madtte vare
av forutgdende behovsanalyser og planlegging.

Konseptdrevet OU har svak intern forankring

Det valgte konseptet er ikke utviklet internt for & dekke organisasjonens behov. Det
er derimot utviklet eksternt og ofte for helt andre forhold enn dem som serpre-
ger den organisasjonen som skal implementere den. Konseptet er med andre ord
noe som bide kommer utenfra og ovenfra. Allerede pa dette punktet har ledelsen
innskrenket samarbeidet. De har avstitt fra 4 samarbeide om en felles forstdelse av
organisasjonens utviklingsbehov, og de har avstatt fra dialog om hvilke tiltak som
kan gi god effekt.

Dette er et ddrlig utgangspunkt for oppslutning og videre samarbeid. Det valgte
konseptet har ingen naturlig intern forankring. Derfor stiller det ekstra store krav
til innsalg. Ledelsen ma med andre ord gjore en betydelig innsats for & informere
og overbevise om at det valgte konseptet er rett medisin.

Det er fullt mulig & trekke de ansatte tidligere inn i prosessen ogsa ved konsep-
tdrevet OU. Dersom de ansatte trekkes inn for konseptet er valgt, oppnés en bre-
dere diskusjon bdde om hvilke endringsbehov virksomheten har, og om konseptets
relevans. Dermed reduseres ogsa risikoen for at konseptet definerer sitt eget behov.
Samtidig vil endringsprosjektet ha storre grad av legitimitet pa et tidligere stadium.
Samarbeid vil med andre ord redusere konseptets svake interne forankring og styrke
legitimiteten.

Dette forutsetter imidlertid et samarbeid der de tillitsvalgte er i tett dialog med
medlemmene. Der hvor ledelse og tillitsvalgte drar sammen pa kurs, vil begge lett
kunne tjene som agenter for det nye konseptet. Da kan tillitsvalgte lett komme inn
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i en rolle der han eller hun ma forsvare et valg overfor medlemmene som disse ikke
har vart med pé. Dette svekker den tillitsvalgte overfor egne medlemmer og dermed
ogsd det grunnlaget som gjor tillitsvalgte viktige for ledelsen.

«Keiserens nye klzer»?
En vanlig innvending mot konseptdrevet OU er at konseptet snevrer inn problemfel-
tet. Konseptet retter oppmerksomheten mot de lesninger konseptet kan tilby, i stedet
for de losninger virksomheten métte ha behov for (Falkum 2000, Revik 1998).'4
Dirlig hdndtert risikerer virksomheten 4 ha innfert et konsept eller en modell der
de verken klarer 4 oppna det modellen skulle innfri, eller de forbedringsbehovene
virksomheten selv hadde da de startet (Moland 1999).

Norske kommuner har de siste ti &rene innfert en rekke nye konsepter forankret
i New Public Management. Flere og avgrensede resultatenheter, sikalt to-nivaledelse
(med mange, smd resultatenheter) bestiller-utferermodell (med varierende bruk av
konkurranse), bruk av medarbeidersamtaler er noen av dem. Norske kommuner
har utvilsomt gkt sin organisasjonskompetanse i denne perioden (Moland 2006
ikke utgitt ennd). De driver antakelig ogsd mer effektive. Men om dette skyldes de
innferte konseptene, okt kompetanse, effektiviseringspress fra omgivelsene eller
andre forhold er det vanskelig 4 si sikkert.

Regionaliseringsmodell
Som kommunene det siste tidret har innfert blant annet tonivimodeller og bestil-
ler-utforermodeller, har statlige etater fitt sin regionaliseringsmodell. De fleste av de
rundt 40 virksomhetene som i 2004 utgjorde den regionale statsforvaltningen, har
beveget seg bort fra en fylkesvis organisering. De har etablert storre enheter som ut-
gjor mer enn ett fylke, og det er gjort etter ulike geografiske inndelingsprinsipper.
Regionsmodellen er en moderne oppskrift for & gke effektivitet og kvalitet gjen-
nom & gi regionene storre ansvar (flere oppgaver) og ekt myndighet. Det sentrale
niviet (direktoratet) skal ha mer overordnede oppgaver, bli mindre saksbehandlende
og gi fra seg funksjoner som regionene gjores i stand til & overta. I praksis beholdes
noen spesialfunksjoner og stottefunksjoner sentralt. Enkelte regionsovergripende
spesialfunksjoner legges til ett regionskontor, andre legges til et annet. Slik fir regi-
onskontorene bdde en regionsfunksjon og en landsomfattende funksjon. Samtidlig
er det en bevegelse bort fra lokal tilstedevarelse. Smé kontorer legges ned.

4 Dette er en innvendig som ogsa Tryggvason og Steiring (2005) har i sin masteroppgave, der de
analyserer DUP.
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Samtidig med en ny regionsinndeling, nye funksjonsfordelinger og etablering av
storre fagmiljoer i distriktene skjer en gjennomstrukturering av gkonomistyringen.
Hyver resultatniva fir pa den ene siden storre myndighet til selv & disponere ressurs-
bruken, p& den andre siden etterproves de i henhold til overordnede malprioriteringer
og okonomiske rammer som er fastsatt sentralt — altsd mél- og resultatstyring. Tryg-
deetaten, Vegvesenet og Politi- og lensmannsetaten og helseforetakene er eksempler
pa fire offentlige virksomhetsomrider som har innfort hver sin (svert ulike) variant
av regionaliseringsmodellen.

Regionaliseringsmodellen er altsa et eksternt definert konsept som i varierende
grad bearbeides og tilpasses den aktuelle organisasjonen. Tryggvason og Steiring
(2005:69) beskriver regionaliseringsmodellen som en institusjonalisert oppskrift med
utbredelse i hele Europa og Tollvesenet som «en tungt institusjonalisert virksomhet
som har vert gjenstand for en endringsprosess (DUP) der denne oppskriften ble
valgt for & effektivisere etaten.

Det er lett 4 sette likhetstegn mellom motiv og forventede effekter. Motivene
brukes for & fi gjennomslag i beslutningsprosesser. De vil kunne brukes til & legi-
timere beslutninger og skape oppslutning blant dem som skal gjennomga endrin-
gene. Motivene virker som salgsargument for reformer. Uten motiv, engasjement
og forventninger er det tungt 4 ga fra beslutning til handling. Det er derfor rimelig
at «flat struktur», «regionaliseringy eller andre aktuelle konsepter presenteres som
noe positivt i forkant, og at det etter implementering beskrives som suksessfylt. I
Tollvesenets tilfelle var «alle» enige i motivet eller hensikten om & effektivisere og
styrke etaten. Men det er ikke sikkert motivene har sammenheng med effekter som
fremkommer etter hvert. Effekter kan fremkomme av helt andre forhold (&rsaker)
enn motivene (Ohlsson og Rombach 1998). Derfor kan en forvente at en eventuell
méloppndelse vil bli forklart ulikt i en organisasjon. Noen vil si at resultatene er en
effekt av modellen, mens andre vil si at de skyldes helt andre forhold.

Det er pdpekt at konseptdrevet organisasjonsutvikling har en symbolsk verdi for
virksomheten i tillegg til en eventuell tilsiktet verdiskapende effekt (Rovik 1998).
Ved 4 ta i bruk moderne konsepter viser ledelsen at de folger med i timen, samtidig
som de signaliserer til eiere og konkurrenter at virksomheten er omstillingsvillig.
Symbolverdien kan imidlertid fort bli negativ dersom konseptet ikke forankres til-
strekkelig i organisasjonen og knyttes tilforlatelig til organisasjonens behov. I sa fall
er veien kort til redusert lederanseelse og lav oppslutning om konseptet.

Konseptenes kanskje fremste verdi ligger i at de stimulerer til refleksjon og be-
arbeiding av en tilstivnet organisasjonsstruktur (og kultur). Gjennom bearbeiding
og bred medvirkning vil organisasjonen kunne komme ut med andre lgsninger
enn konseptet eller en modifikasjon av konseptet det er grunnleggende enighet om
1 organisasjonen.
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Gode omstillingsprosesser

Etter denne gjennomgangen og med erfaring fra en rekke utviklingsprosjekter
presenterer vi seks forhold som sarlig viktige for 4 lykkes med gjennomferingen av
store utviklingsprosjekter og omstillinger. Disse har sttt sentralt i utarbeidingen
av sporreskjema som er brukt i undersgkelsen . De vil gd igjen som de viktigste
elementene i beskrivelsen av hvordan DUP har vert gjennomfert. Til sist vil de std
sentralt i dreftingen og de konklusjoner evalueringen kommer frem til.

Omstillingens hensikt, behov, legitimitet

* Hova er hensikten med omstillingen eller utviklingsprosjektet? Hvordan er hen-
sikten unnfanget og formulert? Hvilke utfordringer sokes lost?

* Hovilke behov er omstillingen ment 4 dekke?

* Har omstillingen fitt et utgangspunkt som oppfattes som legitimt internt og
eksternt?

Omstillingens videre legitimitet pavirkes av hvordan de neste punktene blir hind-
tert

Malklarhet og informasjon

Overordnede mél har lett for & bli formulert i litt for generelle vendinger, nermest
som hensikter som det vanligvis er lett 4 enes om. Dersom disse ikke er formulert
tilstrekkelig klart og i et lokalt sprak, oppnas en midlertidig skinnenighet. Dette
kan 2 to negative konsekvenser. For det forste kan det forlenge oppstartsfasen fordi
lokale krefter ikke riktig vet hva de skal gjore. Dermed kan en heller ikke forvente
stor oppslutning om prosjektet. For det annet kan det etter en tid vise seg at det
ikke er enighet om malet eller mélene. Dette vil ogsd kunne forlenge hele prosessen,
men dersom dette medferer diskusjoner der nye mél etableres, kan likevel resultatet
bli mer vellykket, fordi oppslutningen vil vere stor.

Fra hensikt og overordede mil gér veien til operasjonalisering av mil, utforming
av tiltak og bruk av virkemidler. Tiltakene har som intensjon & skape positive re-
sultater for organisasjonen, men de kan ogsd komme til & fi negative konsekvenser,
bade for organisasjonen og for enkeltindivider. Hvordan handteres «oversettelsen»
av overordnede mil til operasjonaliserte, lokale mél og tiltak? Og hvordan er mulige
positive og negative effekter presentert?

Informasjon (helst om klart formulerte mal) ber ha et innhold slik at ledere og
ansatte har mulighet til & forstd og ytre seg om prosjektet. Informasjonen bor pa
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ulike tidspunkter vare bide overordnet og konkret. Ved omfattende endringer bor
ledelsen forsikre seg om hva slags informasjon som faktisk har nddd ut og blitt
oppfattet i organisasjonen.

Forankring

Forankring handler om involverte parters og akterers aksept av innholdet i en
endringsprosess. Det dreier seg om aksept og tilslutning til bdde mal og strategier.
Det handler om informasjon, kommunikasjon og — ikke minst — medvirkning og
innflytelse. Dette betyr ogsa at forankring er krevende, og det fordrer ikke minst
tid. Et prosjekt med storrelse og innhold som DUP ber ha bade formell og reell
forankring flere steder i og utenfor organisasjonen. I DUPs tilfelle vil aktuelle for-
ankringspunkt vere:

* Toppledelse (Toll- og avgiftsdirektoren)
* Eier (Staten representert ved Finansdepartementet)

* Formelle, partbaserte fora med forhandlingsrett (der bide NT, NTL og Akade-

mikerne er representert)
* Linjeledere sentralt og lokalt
* Blant de ansatte i organisasjonen

I DUPs tilfelle er det utenkelig at den formelle forankringen ikke er pa plass. For-
ankringen skal ogsd veere reell i form av aktorenes faktiske tilstedevarelse i alle viktige
faser av prosessen. Her ser vi ofte i ulike organisasjoner at toppledelsen svikter og

lar prosjektene seile sin egen sjo. Dette reduserer prosjektets grad av vellykkethet
betrakeelig.

Samarbeid og involvering

Samarbeid og involvering handler om 4 f3 alle gode krefter engasjert i 4 gjennom-
fore de tiltak som kan sikre maloppndelse. Dette forutsetter at det er oppslutning
om malene, og at det er samsvar mellom mal og virkemidler. Her er det avgjorende
hvem som involveres, hvor tidlig og hvor mye. Er det rom for dialog? Gis dialogen
betydning for prosessen? Hvordan hindteres uenighet? Hvordan skjer eventuelle
reformuleringer av mél og virkemidler?
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Ressurser (tid, kompetanse og gkonomi)
Tre former for ressurser kan ha betydning for om prosessen og/eller det endelige
resultatet er vellykket.

*  Er det satt av tilstrekkelige ressurser i de ulike fasene av prosessen?

* Har organisasjonen tilstrekkelig endringskompetanse? Eventuelt ogsa: Har
organisasjonen tilstrekkelig kompetanse til & ivareta nye funksjoner og styrings-
prinsipper som métte folge av omstillingen; og hva med kompetanse til & utfore
nye oppgaver?

* Er det satt av gkonomiske ressurser til & forberede og gjennomfore prosessen;
eventuelt ogsd til 4 sikre driften inntil denne er kommet i normalt gjenge?

Oppfelging og evalueringer

Oppfolging handler mye om reell forankring, ikke bare hos linjeleder, men ogsa hos
toppledelsen. Ledere som viser interesse ved & ettersporre «resultater» formidler at
prosjektet er viktig, og motiverer dessuten ledere og ansatte til videre innsats. Dette
er serlig viktig der nye modeller og konstellasjoner mé utvikles for de kan fungere
tilfredsstillende. Det kan bidra til & holde retning og tempo, og kan ogsé redusere
konflikter.

Evalueringer underveis og i etterkant virker i samme retning. Dette styrker
ogsd videreutviklingspotensialet. Evalueringer som inkluderer bade ledere, ansatte
og brukere borger for starre suksess enn evalueringer som foretas av en avgrenset
(leder)gruppe. '

Trygghet og medvirkning

Trygghet og medvirkning inngér vanligvis som en del av punktet «<samarbeid og in-
volveringy. Men siden Tollvesenet selv har fremhevet dette som denne evalueringens
avgjorende mal pa suksess, har vi i figur 1.1 flyttet disse slik at de bide fremstir som
mulige suksessfaktorer og som suksessbetingelser.

15 En kritikk som flere informanter har malbéret er at DUP ble igangsatt uten at resultatene av NOD2
var evaluert.
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Figur 2.1 Legitime og gode utviklingsprosesser. Trygghet og medvirkning er bade viktige prosess-
faktorer og mal i seg selv.

Behov og hensikt
(legitimitetsgrunnlag)

Klare mal
(som blir foretatt i tillegg til

verdiggrunnlag og visjoner) | T~ Trygghet
Informasjon
— | —
1 > Gode

Samarbeid resultater?

Ansatte/TV

Oppfolging,

evaluering | ¢ ‘/
v -

Tiltak a, b, c osv

Medvirkning

|

E
\

Problemstillinger

Slik oppdraget er formulert av Tollvesenet og gjengitt innledningsvis, har det vert
et mal for etaten at DUP gjennomferes slik at det legges til rette for

* storst mulig grad av trygghet og medvirkning i omstillingsprosesser

* reell medinnflytelse fra arbeidstakernes organisasjoner

* atomstillingsarbeid ikke blir en belastning, men bidrar til & utlese kreativitet og
til 4 gi den enkelte medarbeider nye muligheter og utfordringer

* 4 fjerne usikkerhet som kan hindre en vellykket omstilling

Midt i figuren over har vi skilt ut «trygghet» og «medvirkning» som evalueringens
kjernepunkter. Disse er imidlertid vevd tett sammen med de seks momentene/bok-
sene til venstre i figuren. «Tiltak» og «resultater» bar rimeligvis ogsd inngd som
elementer i et utviklingsarbeid. Disse momentene inngér imidlertid ikke i dette
evalueringsoppdraget. Dermed blir vire problemstillinger slik:
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Har DUP vert gjennomfert slik at det har vart lagt til rette for storst mulig grad
av trygghet og medvirkning ved at

1.

hensike, behov og mal har vart formulert klart og slik gitt omstillingen et legitimt

utgangspunkt? Er konsekvensutredninger foretatt dersom omstillingens art tilsier
det?

informasjon er nddd ut rettidig og slik at den er forstdce?
prosjektet i alle faser har vert tilstrekkelig forankret?

de ansatte og deres representanter formelt og reelt har kunnet delta og pavirke
utvikling og gjennomfering av prosjektet? Er de blitt hort?

det har veert satt av tilstrekkelig ressurser i form av tid, kompetanse og ekonomi?

prosjektet er blitt fulgt opp av ledelsen, evaluert underveis og mot slutten?

Endringer som utfordrer?
Vi har vist at trygghet og medvirkning er viktige faktorer for 4 lykkes med omstil-

linger helt generelt. Men er det i tillegg noe ved DUP spesielt som gjor det ekstra

viktig 4 legge vekt pa trygghet og medvirkning? Det vil vere tilfelle dersom:

det er uklarhet om mal eller virkemidler
det er uenighet om mél eller virkemidler

mél eller virkemidler truer organisasjonen eller medlemmene Mulige trusselbilder
kan vere at:

Tollvesenet nedlegges/fusjoneres
Tollvesenet forandres vesentlig
Ledere og ansatte presses

Ledere og ansatte mister jobben

Dette betyr at det ikke er tilstrekkelig bare & studere prosessen DUP. Vi ma ogsa se
pa virkemidler og tiltak. Hvilke (mulige) endringer moter de tollansatte gjennom
DUP - og hvor omfattende er endringene (egentlig)? Utfordres

etatens eksistensgrunnlag?

organisasjonens identitet og kultur? Vil endringene bevare/videreutvikle insti-
tusjonens verdifundament eller vil dette ogsa rokkes?
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etablerte styringssystemer?
fordeling av posisjoner, myndighet, arbeidsoppgaver?
partsrelasjoner, personalpolitikk, stettefunksjoner?

arbeidsmiljo og jobbsikkerhet, herunder ogsa reisevei og arbeidstidsordninger,
kompetansekrav, mestring, arbeidspress?



3 Metode og gjennomfgring

Alle trinn i evalueringsprosessen har vart gjennomfert i nert samarbeid mellom
Fafo og Tollvesenets egne utredningsledere. Vi har sammen diskutert og kommet
frem til problemstillinger, metodevalg, informantutvalg, tidsplan og tolkninger av
data. Utredningslederne har skaffet dokumenter og skrevet deler av DUP-histo-
rien som er fremfort i kapittel fire. De har ogsd informert ledelsen og tillitsvalgte
under prosjektarbeidet og tilrettelagt for dialog underveis. I sluttfasen har samtlige
informanter som ble personlig intervjuet, samt sentrale ledere fitt anledning til &
kommentere rapportutkastet, noe mange ogsé har gjort. Dermed har vi fitt mange
krevende, men nyttige innspill.

Behov for bade dybde og breddeundersgkelser

I evalueringens innledende fase antok vi at en si stor omstilling som DUP ville bli
ulike forstdtt og tolket av ulike aktorer. Ledere, tillitsvalgte og ansatte vil ofte se
samme sak pd hver sin mite. Det kan skyldes ulike interesser, mélprioriteringer eller
grad av berorthet, men det kan ogsé skyldes ulik grad av informasjon og involvering.
Omfanget av informasjon og involvering av mellomledere og ansatte vil ogsd kunne
pavirke endringstempo, grad av maloppndelse eller mer generelt: organisasjonens
endringsevne.

Ledere og ansatte pa ulike nivder har ulik kjennskap til og forstdelse av orga-
nisasjonen og eventuelle endringsbehov. Sentrale, regionale og lokale aktorer vil
derfor ofte oppleve ett og samme endringsprosjekt ganske ulike. Vi besluttet derfor
4 innhente informasjon internt i Tollvesenet fra alle de tre niviene — fra bdde ledere
og tillitsvalgte.

Dokumentanalyse
Vi har foretatt en gjennomgang av dokumenter som

* har vert retningsgivende for omstillingen. Det vil forst og fremst si brev og
innstillinger til og fra Finansdepartementet, Stortingsproposisjoner, interne
innstillinger, strategiplaner og heringsuttalelser.
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* beskriver omstillingen og Tollvesenet for gvrig. I tillegg til det som er nevnt over,
kommer drsmeldinger, historiske beskrivelser, Norsk Tollblad, Toller'n og interne
notater.

* cvaluerer mulige resultater av omstillingen. I tillegg til det som er nevnt over
kommer en nylig skrevet masteroppgave om DUP.

I denne evaluering er eiere og kunder utelatt som primarinformanter. Eiers betyd-
ning for prosessen er viktig. Denne fir vi tak i dels gjennom dokumenter og dels
giennom intervjuer med ledere og tillitsvalgte i Tollvesenet. Kundenes erfaringer
faller utenfor evalueringens rammer.

Kvalitativ datainnsamling

Gruppeintervjuer er godt egnet til & fange opp hovedstromningene i en organisa-
sjon. Sammenliknet med individuelle informantintervjuer er gruppeintervjuene
kostnadseffektive. Med en riktig ssmmensetning av gruppene vil informantene ofte
bade supplere og nyansere hverandre. Gruppeintervjuet er ogsd egnet til & diskutere
forskjellige oppfatninger og forklaringer pa ulike spersmal. I slike tilfeller neermer
gruppeintervjuet seg fokusgruppemetodikken. Vi benytter en intervjuguide, men
dpner for relativt frie diskusjoner mellom deltakerne. De fleste intervjuene har tatt
i overkant av to timer.

Det har vert viktig 4 sikre at bide ledere og tillitsvalgte sentralt, regionalt og lokalt
har vert representert. Likeledes sd vi raskt at aktorer som var spesielt engasjert med
selve DUP ogsd kom med. Med utgangspunkt i dokumentanalysen, oppdragsgivers
problemstillinger og suksessfaktorene (figur 1.1) har vi gjennomfort intervjuer med
30 nokkelpersoner. Dette har skjedd i form av seks gruppeintervjuer og et individu-
elt intervju. Vurderinger av hvilke enheter og informanter som skulle intervjues er
gjort i samrdd med Tollvesenets utredningsledere. I lopet vinteren 2006 ble folgende
intervjuer gjennomfert:

* Individuelt intervju med Toll- og avgiftsdirektaren.

*  Gruppe tillitsvalgte sentralt. Alle tre hovedsammenslutninger var representert
*  Gruppe tillitsvalgte fra én tollregion

*  Gruppe ledere sentralt, deriblant medlemmer av det sikalte Grannesutvalget
*  Gruppe representanter fra det tidligere Omstillingssekretariatet

*  Gruppe ledere i regionsledelsen fra én tollregion

*  Gruppe ledere fra lavere niva enn regionsledelsen fra én tollregion
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To kvantitative spgrreundersgkelser

Etter dokumentanalysen og den kvalitative datainnsamlingen fikk vi et godt grunn-
lag for & utvikle sporreskjemaet som ble sendt ut til samtlige ledere, tillitsvalgte og
ansatte i alle de seks regionene'®.

Rent teknisk valgte vi & benytte det Internett-baserte verktoyet Quest Back.
Dette er et verktoy som vanligvis har kort gjennomferingstid, fi komplikasjoner,
automatiske purrerutiner, god ivaretakelse av personvernet og hay svarprosent der-
som sporreunderspkelsen oppleves som relevant, noe vi hadde grunn til & tro i dette
tilfelle. Quest Back forutsetter at informantene har egen e-postadresse og tilgang pa
Internett. Selv om de ansatte i Tollvesenet i utgangspunktet ikke har sine PCer koblet
opp mot Internett, forsto vi det slik at det er enkelt for den enkelte ansatte 4 logge
seg inn pa alternative PCer og slik svare pd sporreskjemaet. Det ble ogsd dpnet for
at flere personer kunne svare fra samme adresse. Alternativ ville en del kunne sende
e-posten til en annen adresse, hvor sporreskjemaet kunne dpnes og bli besvart.

For 4 nd ansatte som jobbet i Tollvesenet for DUP, men som sluttet under veis
eller like etter, ble det laget et eget, postalt sporreskjema. Dette ble sendt ut til 78
personer. 41 personer svarte, noe som tilsier en svarprosent pa 53.

Presentasjon av data"

Svarprosent

Den elektroniske sparreundersgkelsen ble gjennomfert i februar og mars 2006. Etter
flere purringer endte vi til slutt opp med 658 svar. 16 personer har jobbet kortere
enn to 4r i Tollvesenet og har av den grunn ikke fitt sporsmal om DUP. Derfor vil
antallet = N vaere 642 pa sporsmél som er stilt til alle. Dette tilsier en svarprosent pa
38, noe som er usedvanlig lavt i forbindelse med omstillinger som medferer nedbe-
manning, og som har hatt s& mye intern stoy som Tollvesenet har hatt i forbindelse
med DUP. Med utgangspunkt i at svarene pd undersekelsen vil pavirke Tollvesenets
videre utvikling, hadde vi forventet en svarprosent pd minst det dobbelte. I tillegg
til purringer ble ansatte i etaten oppfordret av ledere og fagforeninger om & svare.

16 For enkelthets skyld regner vi TAD som en region i surveysammenheng,.

7 Her gar vi kun gjennom undersgkelsen som ble sendt ut til ndvarende ledere og ansatte i Tollvesenet.
Undersgkelsen som gikk ut til tidligere ansatte, presenteres i kapittel 8.
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Den lave svarprosenten skyldes ikke korte tidsfrister. Mulige forklaringer pa at to
tredeler av de ansatte ikke har svart, kan vare:

* Liten tro pd at undersokelsen vil fi betydning for videre utvikling av Tollvese-
net

* En oppfatning av at DUP er noe man har lagt bak seg (stottes ikke av figur 7.2
og tabell 7.1)

* Enoppfatning av at en selv ikke har vart eller burde vart berort av DUP (stottes
av figur 7.2)

* Liten interesse for utvikling av egen arbeidsplass
* Protest mot ledelsen for at ikke hver PC har tilgang pd Internett
* Tekniske problemer med tilgang pa undersokelsen over Internett

Gjennomgangen av i de forste kapitlene har vist, kanskje med unntak av en del som
jobber i TAD, at alle i etaten ber ha veart mer eller mindre berert av DUP. Hvis
mange mener de ikke er berert, er det enten uttrykk for at DUP ikke er realisert,
eller at de ansatte sover i timen. Svarfordelingen vil vise hvilke miljger som har lav
svarprosent, og hva som karakteriserer disse i forhold til DUP-berorthet. Dersom
noen har latt vare & svare ut fra en vurdering av at det ikke vil f& betydning for etaten
eller egen arbeidssituasjon, er dette i seg selv en indikator pa at medvirkningsaspek-
tet i Tollvesenet er darlig ivaretatt Vi har mottatt svar fra alle kontor. Vi har ogsa
gjort det mulig for flere personer & svare fra samme PC. Derfor holder vi fast pa at
tekniske problemer i seg selv ikke kan forklare den lave svarprosenten. Det faktum
at ikke alle har egen PC med Internett-tilgang har imidlertid gjort det mer tungvint
enn enskelig & fylle ut sporreskjemaet. Dette kan ha bidratt til at enkelte ledere og
ansatte med lav motivasjon for 4 svare har latt vere. Ifolge noen av vére informanter
hang det igjen betydelig irritasjon hos mange etter problemer med & svare pa en
tilsvarende undersgkelse kort tid for vér ble gjennomfort.

I den perioden sperreskjemaet var tilgjengelig for besvarelser, og serlig i for-
bindelse med purringer, fikk vi mange negative tilbakemeldinger pi metodevalget.
Siden mange ikke hadde tilgang pa Internett pa kontoret, fordret det (som beskrevet
over) en viss innsats for & svare. Vi var spent pd hvordan denne terskelen for 4 svare
ville sl ut pa svarfordelingen. Ville ledere og ansatte med lett tilgang til Internett
bli overrepresentert? Svarene vi har fitt inn viser, som vi skal se, imidlertid at dette
ikke er dilfelle. Det er snarere tvert imot: svert mange som sitter sentralt med lett
tilgang pa Internett, som har latt veere & svare.
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Svarfordeling etter region og kontorstarrelse

Oslo og Akershus er den desiderte storste regionen. Med cirka 550 ansatte utgjor
de alene cirka en tredel av etatens ansatte. Fra den regionen har vi mottatt 104 svar,
noe som tilsvarer en svarprosent pa 18,8. (Tabell 3.1) Dette er cirka halvparten sa
mange som den gjennomsnittlige svarprosenten. Det betyr at Oslo og Akershus er
betydelig underrepresentert.'® Region Nord-Norge er minst. Her har 46 av 80 an-
satte svart. Dette gir en svarprosent pi 57,5. Sammenliknet med de andre regionene
er derfor Nord-Norge overrepresentert i virt utvalg. Det samme gjelder ogsé blant
annet Vest-Norge. Dette betyr at svarene fra disse regionene har storre betydning
for det totalbildet undersokelsen gir, enn det de burde hatt. Hvis det for eksempel
er slik at Vest-Norge er sveert forngyd og Oslo og Akershus er sveert misforneyd med
DUP, s vil en uvektet analyse gi et bilde av DUP som er for positivt.

Tabell 3.1 Antall ansatte i Tollvesenet og svarfordeling etter region

Ant ansatte Prosent av Antall svar  Svarprosent Prosent av
ansatte svarene
Sum 1743 100,0 658 37,8 100,0
Oslo og Akershus 554 31,8 104 18,8 15,8
Ast-Norge 302 17,3 108 35,8 16,4
Ser-Norge 212 12,2 107 50,5 16,3
Vest-Norge 182 10,4 102 56,0 15,5
Midt-Norge 137 7,9 58 42,3 8,8
Nord-Norge 80 4,6 46 57,5 7.0
TAD 276 15,8 75 27,2 11,4
lkke oppgitt 58 8,8

Gér vi inn pd den enkelte tollenhet (tabell 3.2), ser vi at de fleste enhetene har en
ganske hoy svarprosent. 19 enheter har hegyere svarprosent enn gjennomsnittet.
Blant disse ligger svarprosenten pa cirka 60."” Regiontollstedene, TAD og ett av de
storste tollstedene har bemerkelsesverdig lav svarprosent. Selv om dette utgjor fa
tjenestesteder, har disse mange ansatte slik at de trekker gjennomsnittet ned.

18 Dersom dette har betydning for analysen, kan svarene vektes. Det betyr at svarene fra hver region
multipliseres. Oslo og Akershus vektes slik at hver informant tillegges cirka dobbel verdi. Hver regions
vekt er satt i parentes: Oslo og Akershus (2,01), @st-Norge (1,06), Sor-Norge (0,75), Vest-Norge
(0,67), Midt-Norge (0,89) Nord-Norge (0,66) og TAD (1,39). Regionene med vekt under 0 er med
andre ord overrepresentert i utvalget.

19 Men ogsa dette kan betraktes som lavt i omstillingssammenheng.
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Tabell 3.2 Svarfordeling og svarprosent ved de ulike tollenhetene. TAD og ekspedisjonskontor
er holdt utenfor.

Tollenhet Antall ansatte Antall svar Svarprosent
Lite tollsted 6 6 100,0
Mellomstort tollsted 14 12 85,7
Mellomstort tollsted 1 9 81,8
Stort tollsted 30 23 76,7
Lite tollsted 7 5 71.4
Stort tollsted 65 45 69,2
Regiontollsted 33 22 66,7
Lite tollsted 6 4 66,7
Stort tollsted 42 27 64,3
Stort tollsted 64 40 62,5
Mellomstort tollsted 15 9 60,0
Mellomstort tollsted 19 11 57.9
Mellomstort tollsted 21 12 57.1
Lite tollsted 7 4 57.1
Stort tollsted 29 15 51,7
Lite tollsted 6 3 50,0
Lite tollsted 7 3 42,9
Regiontollsted 90 36 40,0
Stort tollsted 38 15 39,5
Lite tollsted 6 2 33,3
Lite tollsted 3 1 33,3
Regiontollsted 77 25 32,5
Regiontollsted 85 27 31,8
Regiontollsted 196 59 30,1
Mellomstort tollsted 14 4 28,6
Regiontollsted 490 100 20,4
Lite tollsted 6 1 16,7
Lite tollsted 7 1 14,3
Stort tollsted 64 4 6,3
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Fordeling etter kjonn, alder og utdanning

Utvalget bestdr av 40 prosent kvinner og 60 prosent menn (tabell 3.3). Dette avviker
noe fra Tollvesenets personalstatikk som opererer med en cirka 50-50 fordeling.
Gjennomsnittsalderen er 43,3 dr. Dette er hoyere enn tallene fra personalstatistikken.
Virt utvalg er spesielt underrepresentert i aldersgruppen 21 til 34 dr, mens alders-
gruppen 45 til 54 ar er overrepresentert. Det kan altsd se ut til at unge og spesielt
kvinner er underrepresentert, mens eldre og spesielt menn er overrepresentert.

Tollvesenet har sterke tradisjoner. Mange ansatte jobber der hele sitt yrkesaktive
liv. En del har fulgt bade foreldre og besteforeldre i yrkesvalget. Det er derfor &
forvente at mange av de litt eldre ansatte ogsd har lang ansiennitet i etaten. Gjen-
nomsnittlig ansiennitet i utvalget er nesten 20 ar (vedleggstabell 3.1). Dette er
antakelig litt hoyere enn det som gjelder for hele Tollvesenet. 30 prosent av vére
informanter har jobbet i etaten i mer 25 ar, mens bare to prosent har jobbet i to &r
eller mindre.

To tredeler av informantene har utdanning fra videregende skoles nivd. De
gvrige har i all hovedsak hogskole- eller universitetsutdanning. 85 prosent har gitt
pa Tollskolen/Tollvesenets kompetansesenter (vedleggstabell 3.1). Begge utdan-
ningsnivier er med andre ord representert blant ansatte med Tollskolen.

Tabell 3.3 Svarfordeling og svarprosent etter kjenn og alder.

Survey 2006 Tall fra Tollvesenet
Kjenn Antall Prosent Prosent
Kvinne (gj.sn.alder: 42,1 ar) 264 40,1 48,0
Mann (gj.sn.alder: 44,5 ar) 394 59,9 52,0
Sum 658 100,0 -
Alder, gj.sn 43,3 ar Antall Prosent
21-34 ar 91 13,8 31,3
35-44 ar 275 41,8 39,4
45-54 ar 215 32,7 22,1
55-64 ar 68 10,3 7.2
Ikke oppgitt 9 1,4 -
Sum 658 100,0
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Fordeling etter arbeideoppgaver og jobberfaring

25 prosent av informantene har grensekontroll som sin viktigste arbeidsoppgave
(Figur 3.1). Ytterligere ti prosent jobber med grensekontroll, men uten 4 ha det som
hovedoppgave. Deretter folger administrative oppgaver, vareforsel og fastsettelse og
virksomhetskontroll. Rettidig innbetaling og saksbehandling er det faerre som driver
med. Sammenliknet med Tollvesenets ressursrapportering for 2005 er virt utvalg
noe overrepresentert pd omridene grensekontroll, vareforsel og fastsettelse og virk-
somhetskontroll. Andelen som jobber med administrative oppgaver er omtrent den
samme i utvalget som i virkeligheten (populasjonen). Utvalget er underrepresentert
pa omradet annet/ovrige oppgaver. I figur 3.1 ser vi hvordan informantene fordeler
seg i forhold til arbeidsomrader.

77 prosent av informantene har erfaring fra & jobbe utenfor Tollvesenet (ved-
leggstabell 3.1) Vi sd i kapittel 1 at organisasjonskulturen og tollerens tilhorighet
til etaten ble sterke fremhevet i de kvalitative intervjuene. Mange har bdde arbeid
og privatliv innenfor tollermiljoet. A vere toller er altsd mer enn et yrke. Det er
identitetsdannende i sterkere grad enn for mange andre yrkesutovere, og noe en er
og ikke bare et yrke man har.

P4 denne bakgrunnen forventet vi at en storre andel, szrlig blant de eldre, ikke
har yrkeserfaring utenfor Tollvesenet. Selv om yngre ansatte oftest har etatsekstern
yrkeserfaring, har si mye som to tredeler av ansatte over 45 &r jobbet andre steder
enn i Tollvesenet (vedleggstabell 3.2). Andelen er omtrent like stor blant ansatte
over 55 ar.

Fagforeningstilknytning
Organisasjonsprosenten i etaten er hgy. Nesten 98 prosent av informantene er
fagorganisert (figur 3.2). I beskrivelsen av Tollvesenet kommer det frem at Norsk
Tollerforbund har en sterk plass, bide hva gjelder oppslutning og samarbeid med
ledelsen. Ni av ti er organisert i Norsk Tollerforbund (NT). To prosent er organi-
sert i NTL eller et annet LO-forbund, mens fire prosent er medlem av et forbund
tilsluttet Akademikerne. Dette er et godt grunnlag for et partssamarbeid mellom
ledelsen og N'T. De to andre forbundene er derimot sa f3 at de ofte er representert
ved NT i partsbaserte moter.

En sammenlikning av forbundenes medlemsmasse og medlemssammensetningen
i utvalget viser at NT er svakt overrepresentert, mens uorganiserte er noe under-
representert. NT har 1508 medlemmer, noe som tilsvarer cirka 85 prosent av alle
ansatte i Tollvesenet. NTL og Akademikerne utgjor samme andel i undersokelses-
utvalget som i virkeligheten. Akademikerne og uorganiserte er for gvrig forst og
fremst 4 finne i TAD.
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Figur 3.1 Svarfordeling etter arbeidsoppgaver
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Representativitet

Svarene kommer fra den typiske og mest bergrte toller

Vi har fi informanter med liten ansiennitet. Dette er rimelig, all den tid underse-
kelsen primert retter seg til ansatte som har jobbet i etaten i mer enn to &r. Videre
er eldre ansatte overrepresentert. Dette indikerer at utvalget har flere som er bergrt
av reformen enn populasjonen (alle ansatte i Tollvesenet).

Ansatte ved regionskontorene og ansatte i typiske kontorfunksjoner er under-
representert. Dette er miljoer som har vart relativt lite berort av reformen. TAD og
Oslo og Akershus tollregion, begge tjenesteenheter som var lite bergrt av reformen,
er ogsd underrepresentert (figur 7.1). Vi kan altsé sla fast at ledere og ansatte som
har vert i befatning med reformen har en hey svarprosent, mens de som ikke opp-
fatter at reformen har angétt dem, i mindre grad har brydd seg om & svare. Ikke
minst har vi sett at svarene kommer fra den typiske, utearbeidende toller. Hvis disse
utgjor stammen i Tollvesenet, utgjor svarene som fremkommer i undersgkelsen en
betydelig utfordring for etaten. Hvis de derimot representerer girsdagens tollvesen,
er utfordringen en annen. I tillegg er andelen som har sittet i de formelle arbeids-
gruppene hey. De som har sittet her, er mer involvert, mindre negativt berort og
mer forngyde enn de ovrige.
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4 DUP i hovedtrekk?®

Dette kapitlet baserer seg p& gjennomgang av DUP-dokumenter og intervjuer med
nokkelpersoner.

DUP-perioden: 2001 - 2005

TAD opererer med 20.12.01 som startpunktet for DUP. Dette er datoen da etaten
mottok sitt oppdrag fra Finansdepartementet. Fire &r senere, ved utgangen av 2005,
skal DUP ha vert avsluttet. Da skulle alle vedtatte strukturendringer, oppgaver og
organisatoriske endringer vare pd plass.

Bakgrunnen, og det derav folgende motivet for arbeidet med DUP, er formulert
flere steder tidlig i prosessen. Mot slutten av forberedelsesfasen oppsummeres det slik
av regjeringen i St.prp. nr.1 2002—2003 side 17 under «Behov for omorganisering
av toll- og avgiftsetatens ytre forvaltningy:

«Folgende utviklingstrekk er serlig viktige:

* kende internasjonalisering med stadig friere verdenshandel medforer gkning
i person- og varestrammen over grensene.

. Apnere grenser i Europa med mer organisert og internasjonal kriminalitet enn
tidligere gjor oppgavene mer komplekse.

* Krav til gkt fleksibilitet og evne til omstilling pa grunn av nye trafikkmenstre,
endrede sikkerhetskrav ( for eksempel mat) og akutte hendelser ( for eksempel
munn- og klovsykeutbruddet i 2001).

* Utviklingen innen den elektroniske informasjonsteknologien gir mulighet for
mer effektive arbeidsprosesser, mer effektiv kommunikasjon med brukerne og
stedsuavhengig organisering.

*  kte krav fra publikum, naringslivet og media om bedre tjenesteyting.»

2 En del av teksten baserer seg pa notatet «Distriktsutviklingsprosessen — en kronologisk beskrivelse»
av Morten Dybesland og Rita Edvardsen i TAD.
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God opptakt

Brevet fra Finansdepartementet 20.12.01 er en oppfelging av St.prp. Nr. 1 (2001—
2002) kapittel 1610 der det i et avsnitt om sentrale utfordringer og tiltak heter at
«Toll- og avgiftsetaten vil fortsatt vurdere distriktsforvaltningens organisering og
samhandling over distriktsgrensene, med tanke pd kostnadseffektiv ressursutnyttelse
og utvikling av gode fagmiljger.» Blant det som skal bli mal for DUP er blant annet
«okt innsats for & styrke grensekontrollen» trukket frem. Toll- og avgiftsdirektoren
beskriver oppstarten slik:

«Hadde det ikke vert for regjeringsskiftet, ville vi fitt «go» fra finansdeparte-
mentet mye tidligere.»

Med dette viser Toll- og avgiftsdirektaren til samtaler med politisk ledelse der hun har
lagt frem sine vurderinger om Tollvesenets utfordringer og utviklingsbehov. Allerede
08.01.02 informeres de ansatte om at etaten etter noe venting har fitt fullmake il

«selv & kunne omorganisere Tollvesenet slik at etaten er best mulig rustet for
fremtidens utfordring. [...] ved selv & ta grep om prosessene, vise endringsvil-
lighet, nytenkning og evne til effektivisering, kan vi unnga at det er noen andre
som setter i gang endringer som berorer oss pa en uheldig mate. Ingen andre kan,
som oss, ivareta alle tollfaglige aspekter i en slik prosess — eller sikre at Tollvesenet
fremdeles vil vere en effektiv avgifts- og kontrolletat i samfunnets tjeneste».

Under intervjuene spurte vi en ledergruppe om Toll- og avgiftsdirektorens initiativ
blant annet var motivert ut fra 8 komme departementet i forkjopet og slik sikre seg
styring over prosessen. Til dette svarer de avkreftende at

«dersom ikke direktgren hadde tatt initiativ s hadde det ikke skjedd noe. «Alle»
i etaten var enig i at noe mitte gjores med organisasjonen, men hvem eller hva
som skulle bergres, var forelppig ikke avklart. Tollvesenets ledelse mente det var
viktig & se pa ressursbruken i etaten, og at visse omréder métte styrkes. Derfor
var det viktig at Toll- og avgiftsdirektoren tok dette initiativet.»

Norsk Tollerforbund gir enda lenger:

«Toll- og avgiftsdirektoren var som toppleder rimeligvis den viktigste aktoren.
DUP ble iverksatt pa hennes initiativ. Toll- og avgiftsdirektoren har riktignok
relatert sitt opplegg til et brev fra departementet, men DUP var hennes greie,
akkurat som andre direktorer har hatt sine.»

To andre ledergrupper svarer derimot mer bekreftende, at Toll- og avgiftsdirektaren
s at endringer ville komme uansett:

«Det er klart det foreld et onske om 4 styre prosessen selv. Det var pa gang en re-
gionalisering i andre etater og direktorater, og det 13 i kortene at vi sto for tur.»
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«Initiativet om endring ville ha kommet fra politisk hold hvis ikke Toll- og
avgiftsdirektoren hadde tatt initiativet. Det var en belge av regionalisering.»

De to siste siterte informantene har et godt poeng. Fra 2001 gkte endringstakten i
staten, og etter regjeringsskiftet i 2001 fant det sted vesentlige endringer. En av dem
var beslutningen om 4§ skille ut produksjonsenheten i Statens vegvesen, og etablere
denne som et heleid statsaksjeselskap, i dag kjent som Mesta AS (Fafo 2006 under
arbeid). Til stotte for Toll- og avgiftsdirektorens initiativ kan ogsa anferes erfaringer
fra 1980-tallet og litt inn pa 1990-tallet i forbindelse med det sdkalte ROSA-prosjek-
tet der det 13 inne et forslag om 4 sl& sammen Tollvesenet og Skatteetaten (St.prp.
nr.82 1990-1991) slik det ble gjort i andre land. Dette motte stor motstand og ble
ikke gjennomfert i Norge. Toll- og avgiftsdirektorens initiativ 2z derfor ha bidratt
til & beholde sarpreget ved etaten. Toll- og avgiftsdirektoren sier selv dette:

«Det var en prosess her pa tidlig 1990-tallet. Da gikk et av forslagene ut pd &
sld i sammen toll og skatt. Det har man f eks gjort i Danmark og Storbritan-
nia. Norsk Tollerforbund fikk forhindra dette etter intens lobby opp mot det
politiske niviet. Men dette med en eventuell sammenslding vil henge over oss
som en sovende politisk sak. Det er ikke pa den politiske agenda nd. Mitt mél
er at Tollvesenet skal bli en sd god virksomhet at dette ikke fremstir som noe
alternativ. Vi har ogsé en slags fredningstid nd som en konsekvens av det som
foregér i skatteetaten.

P4 dette grunnlaget kan vi sld fast at DUP er internt initiert. DUP er blitt il ut fra
ledelsens vurderinger av hvordan etaten best kan imgtekomme eiers (Finansdepar-
tementet/ministeren) og etatens krav til effektivitet, brukers behov for kvalitet og
etatens hindtering av mulige konkurrenter. Et halvt ar tidligere (30.05.01) hadde
Toll- og avgiftsdirektoren signalisert behovet for en gjennomgang av lokalforvalt-
ningen pa landsstyremetet til Norsk Tollerforbund (NT).

Det ligger altsd en intern vurdering av eksternt press (etatens omgivelser) til grunn
for onsket om & gjennomfore DUP. ?' Det starste fagforbundet er ogsa informert pa
et svert tidlig tidspunkt, mens de ansatte orienteres umiddelbart etter at det er klart
at DUP vil komme. Som vist i kapittel 2.5 har internt initierte endringsprosesser
(med internt utviklede losningsforslag) vanligvis sterre mulighet for & lykkes godt
enn prosesser der initiativ og modellvalg kommer utenfra. Det er ogsa lagt til rette
for direkte og indirekte medvirkning fra de ansattes side pd et tidlig tidspunke. DUP
har derfor et godt utgangspunkt.

27 tillegg til denne formelle kommunikasjonen vi har beskrevet, foreld det nar kontakt av mer uformell
karakter mellom TAD og FIN.
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Finansdepartementets foringer
Som statlig etat vil Tollvesenet oppleve politisk styrte endringsprosesser. Disse kan
vare bestemt pd et niva flere hakk over organisasjonen selv. For det andre begrenses
forhandlingsretten nar beslutningen om omstilling er politisk vedtatt.”
Finansdepartementets klarsignal kunne ha inneholdt en anerkjennelse av Toll-
vesenets egen analyse med beskjed om 4 foreta nedvendige tiltak for 4 nd malene
innenfor gitte rammer. Brevet av 20.12.01 inneholder imidlertid en rekke konkrete
anvisninger om viktige tiltak/tiltaksomrader av funksjonell og strukturell karakter og
hvordan prosessen burde gjennomferes. Blant annet blir etaten bedt om & vurdere

* inndeling av etatsforvaltningen i ferre distrikter
* inndeling av det enkelte distrike i ferre tollsteder
* samlokalisering og samledelse av tollsteder

* bruken av mobile kontrollenheter

* deltakelse i offentlige servicekontor

Departementet ber videre om at distriktsmessige konsekvenser vurderes, og at
DUP-planene tilpasses Regjeringens arbeid for modernisering og omstilling i of-
fentlig sektor.

For at Tollvesenets DUP-forslag skulle kunne bli behandlet i forbindelse med
statsbudsjettet for 2003, mitte det vare departementet i hende innen 3. mai 2002.
Det vil si at etaten har fire maneder til 4 lage en plan for DUP.

Dermed sitter vi igjen med en litt annen forhistorie, som litt spissformulert kan
sammenfattes slik: Toll- og avgiftsdirektoren kommer departementet litt i forkjopet
med sin henstilling om & gjennomfere en omstillingsprosess. Departementet svarer
pa samme madte som de antakelig ville ha gjort ogsd om Toll- og avgiftsdirektoren
ikke hadde kommet med sitt initiativ; nemlig ved 4 gi beskjed om innfere en
«fortollet» variant av regionaliseringsmodellen. Dermed er utgangspunktet for 4 f3
til en endringsprosess med stor oppslutning noe darligere. Etatens anledning til &
utvikle lgsninger de selv har tiltro til pa grunnlag av eget diagnosearbeid, svekkes.
Ledelsen fir da en helt annet oppgave, nemlig 4 selge inn et produkt til sine ansatte.
Ledelsens informasjons- og forklaringsoppgaver blir bade viktigere, storre og mer
krevende.”

21 henhold til Hovedavtalen, del 1, pkt. 3. Dette utdypes i kapittel 6.

2 Se internt notat «Distriktsutviklingsprosessen — en kronologisk beskrivelserav Morten Dybesland
og Rita Edvardsen i TAD for en mer utfyllende og mindre kritisk versjon.
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Internt forarbeid med korte tidsfrister

Samtidig som hele organisasjonen 08.01.02 informeres per e-post om at startskuddet
for DUP har gitt, blir det meddelt at det skal nedsettes en arbeidsgruppe som skal
jobbe i trdd med feringene fra departementet. Arbeidsgruppen skal blant annet :

* «Vurdere organiseringen av etatens arbeidsoppgaver og komme med forslag til
forbedringer. Spesielt skal gruppen vurdere sentralisering, desentralisering og
flytting av arbeidsoppgaver.

*  Vurdere distrikts- og tollstedsstrukturen i etaten og komme med forslag til for-
bedringer. Spesielt skal gruppen vurdere ferre distrikter og farre tollsteder.»

Hensikten med denne utredningen er 4 ruste Tollvesenet til & mote nye utfordringer
slik det er formulert i utvalgets senere innstilling:

* Behovet for & endre og utvikle Tollvesenet i takt med samfunnsutviklingen

*  Grunnet strammere pkonomiske ressurser ma etaten «kunne omprioritere res-
surser til prioriterte gjoremal»

* For 4 sikre best mulig effekt av de tilgjengelige ressursene, er det viktig at
organiseringen av lokalforvaltningen er tilpasset utfordringer Tollvesenet stér
overfor. «Starre og mer barekraftige organisasjonsenheter er tiltak i denne sam-
menheng»

Arbeidsgruppen bestér av representanter fra TAD, noen av tolldistriktene og Norsk
Tollerforbund (NT)?*%. Gruppen ledes av direktor Tom Erik Grannes. Den skal levere
sitt forslag til Toll- og avgiftsdirektaren 22.03.02. Deres forslag sendes pa hering i
tolldistriktene i april for Toll- og avgiftsdirektoren utarbeider sitt endelige forslag,
som sendes Finansdepartementet i mai. Deretter skal etatens forslag pd hering i regi
av Finansdepartementet for endelig godkjenning i forbindelse med statsbudsjettet
for 2003.

Ledelsen var klar over at tidsfristen var knapp, og at det derfor kunne bli vanskelig
4 oppné bred medvirkning i den forste utredningsfasen. Den sentrale arbeidsgrup-
pen mitte derfor etablere ner kontakt med distriktene og serge for rask og samtidig
informasjon til alle. En egen e-postadresse ble etablert hvor den enkelte ansatte
kunne sende sporsmal og innspill direkte til arbeidsgruppen. Det kom imidlertid

? Det er noe uklart hvilken status lederen av N'T hadde i utvalget. Fra ledelsens side var han trukket
med som gverste tillitsvalgt for NTs medlemmer. Dermed overholdt ledelsen informasjonsplikten i
henhold til Hovedavtalen. Samtidig var det viktig for NT at deltakelsen i Grannesutvalget ikke kom
i veien for NTs rettigheter i forhold til dreftinger og forhandlinger. Derfor oppfattet N'Ts leder selv
at han var med som privatperson.
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ikke s& mange innspill. Dermed ma eventuell toveiskommunikasjon ivaretas i he-
ringsrunden. Dette svekker utsiktene for 4 klare 4 utvikle et DUP-konsept med bred
oppslutning. Nar arbeidsgruppen leverer sin innstilling til Toll- og avgiftsdirektoren,
er det med reservasjon for Norsk Tollerforbund om at de oppfatter innstillingen som
et utkast som senere kan endres. NT ber ogsd om at det foretas en konsekvensutred-
ning der personalspersmal blir serlig ivaretatt.

Konseptdrevet strukturreform?

I diskusjonene som pagér viren 2002, sies det lite om reformens grunnleggende mal.
Vi vet ikke om dette skyldes at det er enighet om maélene, at de ikke er tilgjengelige for
diskusjon, at de rett og slett tas for gitt, eller om de drukner i strukturdiskusjonene.

Arbeidsgruppens innstilling

Arbeidsgruppen foreslo i sin innstilling & redusere ti tolldistrikter til seks regioner
og & legge ned 14 tollsteder, sl& sammen enkelte tollsteder og endre status pa yt-
terligere noen. I tillegg foreslo arbeidsgruppen at en rekke arbeidsoppgaver skulle
sentraliseres, desentraliseres, samles eller ﬂyttes.25 En sentral konklusjon er at ved
& styrke ressursene i det sentrale gstlandsomradet vil etaten oppna bedre resultater.
Arbeidsgruppen slar ogsa fast at det er mulig & frigjore ressurser til prioriterte opp-
gaver ved & redusere antall enheter. En annen begrunnelse for endringsforslagene er
at de nye utfordringene® stiller betydelige krav til ressurser ved det enkelte kontor.
Dette vil ikke vare mulig & innfri ved dagens mange sma enheter. Ferre og storre
enheter vil ogsd vere mer fleksible ved behov for omdisponeringer og samtidig
mindre sdrbare ved personalfraver.

Endringene vil gi store muligheter for 4 omdisponere ressurser. Arbeidsgruppen
anslar at den foreslatte omorganiseringen gir rom for 4 omdisponere vel 100 arsverk,
noe som vil kunne forbedre etatens resultater vesentlig pa sike. Til grunn for disse
forslagene 13 dokumentasjon om at:

2 For en mer detaljert beskrivelse henvises det til Dybesland og Edvardsens notat «Distriktsutviklings-
prosessen — en kronologisk beskrivelse» samt selve innstillingen av 21.03.02.

%6 @kende internasjonalisering med okte person- og varestrommer. Apnere grenser i Europa. Utvikling

innen elektronisk informasjons- og kommunikasjonsteknologi. @kte krav til det offentlige om storre
effektivitet og bedre tjenesteyting.
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*  Oslo og Akershus tolldistrikt utferer 65 prosent av etatens oppgavevolum med
37 prosent av bemanningen.

*  stlandsomridet har best resultater i bedriftskontrollen og smuglingskontrol-
len””. Hovedtyngden av vareforslene til og fra landet gir over @stlandsomridet
med ferger og over sendre del av svenskegrensen

* Sterre enheter som baserer kontrollen pd informasjon og mobilitet/fleksibilitet,
har de beste resultatene i smuglingskontrollen. Dette fordrer imidlertid at disse
enhetene har nedvendige ressurser til rddighet.

* Smd enheter har gjennomggende lavere produksjon og resultater per arsverk enn
storre enheter

Reaksjonene pd Grannesutvalgets innstilling var ganske skarpe. Et gjennomgéende
menster i heringsuttalelsene er at de tolldistrikter som ville bli mest berert, foru-
tentjenestemannsorganisasjonene, var mest skeptiske til prosessen. Kritikken dreide
seg blant annet om tidsrammer, informasjon og sammensetning av arbeidsgruppen.
Det ble i flere horingsuttalelser hevdet at den statistikk som utvalget bygget pa, var
mangelfull og for dérlig. Statistikken ble blant annet benyttet til 4 dokumentere
et misforhold mellom bemanning og arbeidsmengde/resultater i de ulike deler av
landet. I Nordland tolldistrikts horingsuttalelse stdr det blant annet & lese:

«Det ble tidlig i prosessen pdpekt betydningen av god kommunikasjon og
medvirkning fra lokalforvaltningen. P4 bakgrunn av dette er det overraskende
at arbeidsgruppen ikke har funnet det nedvendig 4 be om en vurdering fra det
enkelte distrikt om endringer i trafikkmenster, utviklingstrekk i neringslivet
m.m..» (s. 2)

Det var ogsd flere heringsuttalelser som papekte manglende medbestemmelse samt
fa betrakeninger knyttet til konsekvensene for de ansatte. Slik sett kan det hevdes at
mélet om mest mulig medbestemmelse og trygghet fikk en dérlig start.

Etatens forslag til Finansdepartementet

I horingssvarene er det enighet om behovet for & vurdere en ny organisering av dis-
triktsforvaltningen i lys av endringer i neringsstruktur, transportmenstre og okte
krav om mer effektivitet i offentlig sektor. Tolldistriktene var enige i potensialet
for gevinster med farre og storre enheter, mens tjenestemannsorganisasjonene var

skeptiske til en slik effekt.

%7 Sammen med fergehavnene pi Seor- og Vestlandet.
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Mens tolldistriktene var enige om behovet for & se pa organiseringen av lokalfor-
valtningen, var de uenige i sin vurdering av arbeidsgruppens konkrete forslag. Gjen-
nomgiende var de tolldistrikter som mistet oppgaver og ikke fikk regionstollsted
negative, mens de tolldistrikter som ble foreslatt & bli tilfert oppgaver og bli sete for
regiontollsteder, var mer positive.

08.05.02 oversender Toll- og avgiftsdirektoren etatens forslag til Finansdeparte-
mentet. Her forespeiles det at etaten vil kunne frigjore ressurser tilsvarende cirka 100
drsverk til prioriterte gjoremal ved 4 redusere antall enheter. Videre at produktiviteten
vil oke ved farre og storre enheter. Det fremgér ogsé at flytting av oppgaver fra de
sentrale strokene pd Ostlandet til distriktene vil bli vurdert, og at det vil kunne bli
opprettet regionale og nasjonale fagmiljoer. Ellers star det at endringsforslaget ikke
vil medfere redusert servicenivd for naringslivet, og at det ikke vil vare behov for
i gjennomfere en distriktsmessig konsekvensutredning. Det nevnes imidlertid ikke
noe om at reformen ogsd innbefatter en fornyelse av gkonomistyring og personal-
og ledelsespolicy.*®

Arbeidsgruppens innstilling er endret pd enkelte og til dels kontroversielle punk-
ter. Dette gjelder forst og fremst plassering av regiontollsted i Vest (Bergen velges
fremfor Stavanger) og Ser (Sandefjord velges fremfor Drammen).

Politisk behandling og endelig mal for DUP

Finansdepartementet mottar svar fra 63 heringsinstanser®. Disse var overveiende
positive til den nye modellen for organisering av Toll- og avgiftsetatens ytre forvalt-
ning med vekt pa sterkere regionalisering, feerre enheter og storre fagmiljoer. Det var
derimot en del uenighet om lokaliseringen av de ulike enhetene. Dette gjenspeiler
seg ogsd i Stortingets debatt om saken.

Regjeringen slutter seg til deler av etatens forslag. Den omgjer imidlertid plas-
seringen av regiontollstedet i Region Ser. Dette blir plassert i Kristiansand i stedet
for Sandefjord. Videre skal kontorstrukturen for evrig og en av regionsgrensene
legges frem for Regjeringen senere, etter en forutgiende prosess mellom Finansde-
partementet, Arbeids- og administrasjonsdepartementet, Kommunal- og regional-
departementet og Justisdepartementet.

Ett &r senere (17.03.03) leverer en tverrdepartemental arbeidsgruppe sin innstil-
ling. Den inneholder en del nye endringer av ulike tjenestesteders status. Tollvesenet

28 Det pagir nd et arbeid i Tollvesenet med fornyelse av ekonomistyring og personal- og ledelsespolicy.

Dette er imidlertid ikke en del av DUP.

29 Horingsinstansene var aktuelle departementer og underliggende etater, fylkeskommunene, berorte
kommuner og utvalgte organisasjoner.
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fir én uke pd seg til 4 gjennomfere en hering og gi sitt svar. Innstillingen hadde fa
betraktninger om personalmessige konsekvenser av DUP. Det vi forst oppfattet som
arrogant sendrektighet i departementet, viser seg 4 vere en besluttet tilbakeholdelse.
Dette skapte grobunn for rykter og usikkerhet hos berorte ansatte. Ifolge Norsk
Tollerforbund ble notatet forst offentliggjort etter press fra NRK. *

Toll- og avgiftsdirektoren meddeler 24.03.03 Finansdepartementet at endringene
tas til etterretning selv om hun ikke er enig i alle. I mai 2003 legger Regjeringen
frem sin beslutning om organiseringen av Tollvesenets ytre forvaltning for Stortin-
get i St. prp. nr. 65 (2002-2003). Stortinget gir sin tilslutning i forbindelse med
finanskomiteens innstilling (Inst.S.260 (2002-2003)) samme v4r.

I brev av 26.06.03 meddeler Finansdepartementet TAD hvordan og nér organi-
seringen av Toll- og avgiftsetatens ytre forvaltning skal gjennomfores.

Med DUP har Tollvesenet fitt sin versjon av regionaliseringsmodellen. Gjennom
denne modellen er Tollvesenet blitt presentert en oppskrift for 4 lose et effektivise-
ringsbehov. Regjeringens konkluderer i St.prp. Nr. 1 20022003 side 20 med at:

«Tollvesenet har stort behov for & endre organisasjonsstrukturen i sin ytre for-
valtning. Bade forvaltningspolitiske og rene toll- og avgiftsfaglige hensyn taler
for en struktur preget av regionalisering, ferre organisasjonsenheter og sterre
fagmiljeer.»

I sitatet anfores et forvaltningspolitisk argument for & velge regionaliseringsmodellen.
Dette kan vare en bade riktig og viktig beslutning. Men vi kan konstatere at valget
tas langt fra «der skoen mdtte trykke». Regjeringen sier videre at

«Den nye lgsningen vil etter Regjeringens mening gi klare gevinster i forhold til
dagens organisering. Den foreslatte regionsstrukturen, kombinert med omdis-
ponering av ressurser, vil bidra til heyere kvalitet og okt effektivitet i arbeidet,
samt til bedre ressursutnyttelse. I tillegg vil forslaget medfere riktigere toll- og
avgiftsinngang.»

30 NTs leder beskriver dette slik: «Forst var det skarpe interne protester. Det var NRK-Nordland
som medvirket til offentliggjoring. Deretter oppnidde vi 4 fi mete den interdepartementale gruppa
og fremfere virt syn , selv om Hovedavtalen ikke pner for medvirkning i politiske prosesser. Dette
skjedde etter brevveksling mellom NT og davarende finansminister Per Kr. Foss.»
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Forprosjekt, Omstillingssekretariat og regionale
prosjekter

I perioden fra 08.05.02 til 17.03.03 er DUP til politisk behandling. Tollvesenet
benytter ventetiden til & avklare personalmessige konsekvenser, organisasjonsutvik-
lingen i regionene og endringer i arbeidsorganiseringen. Arbeidet er organisert som
et prosjekt med tre underprosjekter. Prosjektene rapporterte til Toll- og avgiftsdirek-
toren 17.03.03 og ble deretter nedlagt. Rapportene ble videresendst til et samtidig
nyopprettet Omstillingssekretariat.

De péfolgende ukene etableres DUP som seks regionale utviklingsprosjekter. Det
ble laget milepalsplaner for nir regionene skulle presentere forslag for organisering av
regiontollstedene og de @vrige enhetene. De skulle videre levere analyse av oppgaver,
ressursbehov og I'T- messige konsekvenser i den nye regionen, inkludert en grovskisse
for bruk av personalressursene og eventuell overskuddskompetanse i regionen. Dette
ble fulgt opp av omfattende utredningsarbeid ute i lokalforvaltningen.

27.05.03 presenterte Toll- og avgiftsdirektoren sin (nye) innstilling til organisering
av regiontollstedene. Innstillingen ble forhandlet med arbeidstakerorganisasjonene og
stadfestet ved protokoll inngdtt mellom administrasjonen i TAD og tjenestemanns-
organisasjonene 14. oktober 2003. I protokollen redegjores det for bakgrunnen og
rammene for omorganiseringen, for grunnlaget for oppgaveomfang og dimensjonering
og for at deler av gevinsten i regionene kunne tilbakeferes til prioriterte oppgaver i
egen region. Videre var det definert behov for tilforsel av ressurser i Oslo og Akershus
tolldistrikt, sordelen av Tollregion Dst og grensekontrollen i Dst-Finmark. Det ble
videre slatt fast at DUP var et effektiviseringsprosjekt, ikke et rasjonaliseringsprosjekt,
og at det var en intensjon 4 flytte ressurser til steder med sterst behov.

I oktober ble det gjennomfort meter mellom Toll- og avgiftsdirektoren og hver
enkelt region. Her ble rammene for etableringen av de nye regionene diskutert med
utgangspunkt i de lokale prosjektene og TADs beregninger for effektiviseringspoten-
sialer. Regionene hadde i hovedsak meldt inn uendret eller gkt behov for ressurser,
mens TAD hadde forventninger til innsparinger. Dermed ble disse motene en form
for forhandling mellom Toll- og avgiftsdirektoren og de nye regiondirektorene som
skulle etablere sine nye enheter per 01.01.04.°!

3! Vekedrsavgift og vrakpant overfores fra Tollregion Oslo og Akershus til Boda tollsted. I Tollregion
Nord-Norge nedlegges Alta tollsted 01.07.04, Vadse tollsted omgjores til kontrollenhet, mens kontrol-
lenhetene i Batsfjord, Varde og Honningsvig nedlegges. I Tollregion Midt-Norge nedlegges Mosjoen
tollsted. Steinkjer tollsted endres til kontrollenhet 01.04.04. Sortland tollsted nedlegges 01.06.04. I
Tollregion Vest-Norge nedlegges Stord og Odda tollsteder 01.03.04, mens Florg, Kristiansund og
Molde tollsteder nedlegges noe senere. I Tollregion Ser legges Arendal tollsted ned 01.01.04. Larvik,
Tensberg og Sandefjord samles organisatorisk til et tollsted i Sandefjord fra 01.06.04. I Tollregion
Dst-Norge legge Moss og Gjovik tollsteder ned 01.04.04.
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Fire organisatoriske DUP-punkter

I denne viktige perioden, da implementeringen av DUP skulle forberedes, var det
flere aktorer i Tollvesenet som var tildelt ansvar. De mest sentrale var administrasjons-
avdelingen i TAD, det nyopprettet omstillingssekretariatet, Toll- og avgiftsdirektoren
og, mer lokalt, linjeledere.

Administrasjonsavdelingen og omstillingssekretariatet skulle arbeide tett med
arbeidstakerorganisasjonene. Omstillingssekretariatet besto av tre medarbeidere pa
heltid samt seks ressurspersoner som stilte etter behov. Omstillingssekretariatet tok
ledelsen i TADs videre DUP-arbeid vedrerende gjennomferingen av de regionale
prosjektene og etablering av de nye regionene med tilherende strukeur og ressursram-
mer. Omstillingssekretariatet var ogsd sentralt i arbeidet med de protokoller arbeids-
giver og arbeidstakerorganisasjonene inngikk hgsten 2003. Omstillingssekretariatet
hadde dessuten en viktig rolle som ridgiver og stotte for Toll- og avgiftsdirektoren.
Da den nye organiseringen av regionene ble etablert 1. januar 2004, ble omstillings-
sekretariatet lagt ned og inngikk som en del av administrasjonsavdelingen.

Administrasjonsavdelingen hadde tett kontakt med arbeidstakerorganisasjonene
og var formell protokollmotpart. Administrasjonsavdelingen var ogsd godkjennings-
instans for de omstillingsavtalene som ble inngdtt i regionene.

Som allerede vist, arbeidet ogsa Toll- og avgiftsdirektoren tett med DUP. Hun
fikk blant annet utarbeidet en juridisk betenkning om flytteplikt og fortrinnsrett
til stillinger i DUP. P4 direktorens anmodning® delegerte Finansdepartementet
myndighet for bruk av virkemidler i DUP i september 2003.

[ september ba omstillingssekretariatet om at det ble opprettet en egen arbeids-
gruppe for 4 imgtekomme behovet for ledelsesmessige avklaringer og beslutninger
i forbindelse med DUP. Dette ble etterkommet, og arbeidsgruppen ble ledet av
Toll- og avgiftsdirektoren med deltakere fra avdelingslederne i TAD, administra-
sjonsavdelingen og omstillingssekretariatet. Arbeidsgruppen hadde 14 meter pé tre
méneder frem til slutten av dret 2003. For gvrig var DUP rimeligvis et sentralt tema
pa andre ledermeoter.

Den ovrige linjeorganisasjonen i TAD ble i hovedsak involvert i faglige vurde-
ringer knyttet til flytting og samling av oppgaver. Fagavdelingene var representert
i delprosjektene som arbeidet hosten 2002 og vinteren 2003. Fagavdelingene bisto
ogsd administrasjonsavdelingen og omstillingssekretariatet i fremskaffelsen av re-
levant grunnlagsmateriale for beregning av gevinstrealiseringer, oppgavevolum og
oppnédde resultater.

32 Anmodningen ble foretatt etter forutgiende samtaler med N'T.
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Oppsummering

Gjennomgangen av DUP s3 langt har vist at:

78

det konkrete initiativet kommer fra Toll- og avgiftsdirektoren

Toll- og avgiftsdirektoren er pipasselig med & forankre DUP hos eier (Finans-
departementet).

prosessen er i serdeleshet ovenfra og nedad-styrt

Samtlige fagforeninger har innspill som delvis blir ignorert av arbeidsgruppen.
Arbeidsgruppen (Grannesutvalget) har innspill som ikke blir tatt til folge av
Toll- og avgiftsdirektoren. Direktoren blir pa sin side overstyrt pa enkelte punk-
ter av Finansdepartementet. Utgangen er en DUP som ligger tett opp til TADs
forarbeider

foringer fra Finansdepartementet er sterke. Dette vises bide ved overstyring og
pa maten tidsfrister blir satt

linjen nedover (i etaten) trekkes med, men overstyres pd viktige punkter

medvirkning og forankring hos de ansatte sies & vere viktig, men vanskeliggjores
av tidspress som eier (FIN) ma ta hovedansvar for

hensikten med & styrke og effektivisere Tollvesenet har stor oppslutning
det er lite diskusjoner om maélene. Disse forblir uendret.

regionalisering er «lgsningen» og at hele etaten er sterkt opptatt av strukturspors-
mal



5 Malklarhet og informasjon

I dette kapitlet spor vi forst ndr og hvordan ledere og ansatte ble gjort kjent med
DUP. Deretter sper vi hva de oppfatter som mal for DUP og hvordan de vurderer
prioriteringer og maloppndelse. Til slutt ser vi om disse svarene har betydning for
hvordan DUP oppfattes.

Sporsmal om mal og virkemidler er basert pa formuleringer i brevveksling
mellom TAD og Finansdepartementet, i dokumenter som har vert ute til hering,
informasjonsoppslag i Toller'n og Norsk Tollblad foruten protokollen mellom ad-
ministrasjonen i TAD og tjenestemannsorganisasjonene 14.10.03.

Informasjon om DUP

DUP ble vedtatt gjennomfort av Finansdepartementet sent pd hasten 2001. Formelt
ble dette bekjentgjort via et brev til Tollvesenet 20.12.01. Innholdet i dette brevet
ble videreformidlet til samtlige ansatte per e-post i begynnelsen av januar 2002.
Den interne arbeidsgruppen ledet av Grannes sendte ut sitt forslag pa hering i mars
2002, og som vi har sett: med svert knapp tidsfrist.

Nar ble det informert?
25 prosent oppgir at de ble informert om DUP hesten 2001 eller tidligere (ved-
leggstabell 5.1). Disse er altsd kjent med DUP for brevet fra Finansdepartementet
om & sette i gang kom 20.12.01. Det understotter at det har foregdtt en viss intern
prosess i Tollvesenet i forkant. Omtrent like mange oppgir at de ble informert i lopet
av 2002. Den siste halvparten husker ikke ngyaktig ndr de ble informert.

Ledere og ansatte i TAD ble overveiende tidligere informert enn sine kolleger
ved andre tjenestesteder (vedleggstabell 5.2). Ansatte ved sma tollsteder ser ut til &
ha blitt informert senest. Ledere oppgir oftere enn ikke-ledere at de fikk informasjon

tidlig (vedleggstabell 5.3).
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Svak linje

De sentrale lederne hadde den informasjon de hadde behov for, og en del av dem
mener at de lgste informasjonsoppgavene si godt som det var mulig 4 gjore det.
Hvis andre hadde behov for mer informasjon, var det bare 4 henvende seg til dem,
Grannesutvalget, Omstillingssekretariatet eller andre i administrasjonen som kunne
hjelpe. De mener at opplevelsen av dérlig informasjon ferst og fremst beror pa
arbeidstakerne og lederne selv; at disse ikke fulgte med i prosessen for det kom til
det punkt at endringer kunne bli en realitet for dem selv. De mener ogsa at de til-
litsvalgte kunne ha informert medlemmene bedre. Sentrale tillitsvalgte fra samtlige
hovedsammenslutninger betegner pa sin side den mangelfulle informeringen som
en «katastrofe»

«Distriktssjefer og tillitsvalgte fikk god informasjon underveis. Folk ensket klare
svar, men det var det umulig 4 gi fordi man ikke visste utfallet av den politiske
behandlingen av innstillingen. Informasjon om arbeidsgruppas arbeid og kon-
klusjoner kunne ikke ha vert lost pd andre méter.» (Leder)

«Jeg mener at direktoratet burde gjort lederne ute i distriktene bedre i stand
til & svare sine folk. Det burde ogsé vert laget en plan om hvordan man skulle
forholde seg til horingsprosessen, der tidsfristene var si knappe.» (leder)

Temaet informasjon ser ikke ut til & ha vert et serlig fokusert omrade for Gran-
nesutvalget. Lederne viser til at Grannesutvalget og Toll- og avgiftsdirektoren
informerte og besvarte «ofte stilte sparsmél». Det vises ogsa til at det ble opprettet
en postkasse pd Intranett. Andre sier imidlertid at denne aldri ble virksom, men at
det ble med tanken.?

Det har vert vanskelig 4 informere med ofte korte tidsfrister og usikkerhet om
hvilke beslutninger de politiske myndighetene ville fatte. Toll- og avgiftsdirektoren
medgir at informasjonen kunne vert bedre, men mener at dette md ses i lys av
manglende informasjon og fakrta tidlig i prosessen. Dette gjorde det blant annet
vanskelig & gi god informasjon knyttet til virkemiddelpakkens innhold.

Som det gér frem av figur 5.1, synes svert fi at ledelsen sentralt har vert en viktig
kilde til informasjon om DUP.

At ledere sentralt ikke oppfattes & ha hatt en vesentlig rolle som informasjons-
spredere ma ses i lys av at de fleste informantene befinner seg langt fra den sentrale

33 [ henhold til en intern statusrapport av 22.12.02, ble det 5. desember samme &r dpnet en postkasse
«FAQ» (frequently asked questions) p& Intranett. Alle ansatte mottok en e-post med invitasjon til &
stille spersmal til arbeidsgruppen om arbeidet med de personalmessige konsekvenser. Dette er for avrig
etter at Grannesutvalget hadde avsluttet sitt arbeid. Det kom & henvendelser til denne postkassen.
Ledelsen antar at dette hadde 4 gjore med at e-posten ikke ivaretok anonymitet.
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ledelsen i Oslo. Ledelsen har dessuten formidlet sin informasjon gjennom Intranett
og informasjonsbladet Toller'n.

De som oppgir ledere som viktig informasjonskilde er ofte ledere selv. Ansatte
oppgir med andre ord sjeldnere enn det som kommer frem i figur 5.1 at ledelsen
var viktig kilde for informasjon om DUP. 65 prosent av de ansatte oppgir faktisk
at nermeste ledere har hatt liten eller ingen betydning som informasjonskilde for
DUP. Enda flere (75 prosent) sier det samme om tolldistriktssjefen (vedleggstabell
5.5 0g 5.6).

Det er mulig informasjonen og informasjonsmulighetene som 14 pd Intranett
ikke var tilstrekkelige. Ifelge Omstillingssekretariatet var bdde milepzlene i prosessen
og regelverket lagt ut pé Intranett. Men mer vesentlig er det at mange ansatte ikke
benyttet de mulighetene som tross alt 13 der.

Figur 5.1 Ulike informasjonskilders betydning i forbindelse med gjennomferingen av DUP.
Prosent. N=642
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Informasjon fra fagforeningen

Ifolge gruppeintervjuene med tillitsvalgte opplevde tillitsvalgte og medlemmer i
regionene at Norsk Tollerforbund var den eneste serigse informasjonsleveranderen.
Dette understottes av bdde NTL og Akademikerne, som legger til at etaten alltid
har vert dérlig til 4 informere. Under DUP var det gode informasjonsmeter inne i
TAD, men informasjonen herfra og ut skal ha vert darlig.

Dette bildet bekreftes til en viss grad i sperreundersekelsen. De ansatte oppgir
lokale tillitsvalgte som en relativt viktig informasjonskilde. I og med at ledere sjelden
oppgir tillitsvalgte som viktig kilde, vil tillitsvalgte ha vert viktigere for de ansatte
enn det som fremgdr av figur 5.1 (der ogsa svar fra lederne er inkludert).

Uformelle informasjonskanaler og ryktespredning

Vi har sett at bdde ledere og tillitsvalgte beskriver Tollvesenet som et miljo med mye
uformell kommunikasjon. Dette synes 4 ha blitt forsterket under DUP, noe som
ikke er bare gunstig for de bergrte. Utilstrekkelig informasjon fra ledelsen forsokes
rimeligvis kompensert gjennom uformelle kanaler. Bade ledere og tillitsvalgte mener
det er en sammenheng mellom utilstrekkelig formell informasjon og ryktespred-
ning, noe som i sin tur leder til upalitelig informasjon og usikkerhet blant ledere og
ansatte. Det er en internt stadig gjentatt sannhet at Tollvesenet i serlig grad har en
kultur for uformell kommunikasjon. Det er godt mulig, men med sin hindtering av
DUP har ledelsen i etaten hatt en informasjonsstruktur som heller har underbygget
enn motvirket uformell og til tider updlitelig informasjonsspredning.

«Referatene fra arbeidsgruppemetene var lite informative. Dermed forsvant mye
informasjon pa veien ut til organisasjonen. Dessuten ble referatene formidlet
tjenestevei, hvilket til tider kunne gi langsomt enkelte steder og raskt andre

steder. Slike blir det rykter av.» (Tillitsvalgt)

«Vi fikk jevnlig informasjon, men det var ofte sinn at den kom sent. For den kom
ut pd Intranett hadde rykter florert, og mer eller mindre palitelige opplysninger
var spredt ut ad uformelle veier. Dette medforte mye sladder og mange myter
som lever fortsatt.» ( Leder)

«Ja, sladder spres. Her kjenner mange hverandre pd tvers av landet. De har gétt
pa skole sammen eller mott hverandre i organisasjonslivet. Sladder spres mye
fortere enn mail.» (Leder)

«Det storste problemet med endringene er den store usikkerheten som skapes.
Det er mange folk i denne etaten som er veldig flinke til & prate. Rykter spres
veldig fort. Rykter oppstar, men vi lever jo ogsé av & finne ut ting, og da finner vi
det jo ut. Vi er gjerne informert via uformelle kanaler for det kommer formelt.
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Og det er jo alltid verst for dem som blir bergrt — eller tror de blir bergrt. Det
skaper usikkerhet.» (Leder)

Historien om at uformell informasjonsspredning er et resultat av svak formell
informasjonsvirksomhet, er bare halve historien. Vi blir fortalt om en praksis der
konflikter i liten grad tas i formelle fora (forhandlingsmeter unntatt), men at noen
har snakket sammen pa forhind, slik at formelle fora ikke blir det reelle &stedet for
meningsutveksling og beslutninger. En slik praksis kan fore til at viktige innspill og
motforestillinger ikke kommer frem.. Det kan ogsd medfere at fattede beslutninger
far lav legitimitet bide hos ansatte, tillitsvalgte og andre ledere, dels fordi de er
meningsberettigede, dels fordi de kan vare kompetente og kunne bidratt til bedre
lgsninger. I informasjonssammenheng kan brudd pd rasjonelle og formelle spillere-
gler dessuten gdelegge for maloppnaelsen. Toll- og avgiftsdirektoren understreker
at hun er positiv til et hoyt uformelt kommunikasjonsnivd, men legger til at dette
til tider ogsa kan vare et problem.

«Etaten preges av mye uformell kommunikasjon. Dette er viktig og positivt. Men
ogsé negativt. En del ledere er ikke vant til 4 lose vanskelige saker i formelle moter.
Dessuten er det mye sladder; av og til ogsd misbruk av fortrolig informasjon.»

Folgende sitat fra en annen leder kan std som eksempel pa Toll- og avgiftsdirektarens
poeng;:

«Det var problematisk nok 3 treffe beslutninger. Skulle vi dratt inn ytterligere
folk med meninger ville det bare ha forkludret arbeidet og gjort det enda van-
skeligere.»,

Sitatet kan tolkes som om sterre grad av involvering ville skapt unedig sty og ikke
nedvendige innspill.. I trdd med modellen i kapittel 2 kan imidlertid en slik hold-
ning medfore verdiedsling.

I undersgkelsen oppgir de fleste kolleger som viktig informasjonskilde til kunn-
skap om DUP (figur 5.1). Kolleger er vanligvis lett tilgjengelige, og de er ofte i
samme situasjon som en selv. Det er derfor naturlig at de fremstdr som viktige
samtalepartnere. Dette gjelder de aller fleste arbeidsplasser. Men at kolleger for s&
mange informanter ogsa er viktigste informasjonskilde, er mer overraskende, sett
utenfra. Det vitner om en uformell informasjonsflyt som ledelsen med sin kjennskap
til kulturen burde tatt hoyde for.

Mer formelle kanaler som ledelse og tillitsvalgte oppgis ikke like ofte som viktig
informasjonskilde. Nesten halvparten oppgir Norsk Tollblad, informasjonsbladet til
Norsk Tollerforbund (NT) som en viktig informasjonskilde. Etatens informasjons-
blad Toller'n fir mindre oppslutning. Det er spesielt uorganiserte og medlemmer av
Akademikerne som oppgir Toller'n som viktig informasjonskilde. Dette er imidlertid
smad grupper sammenliknet med NTs medlemmer.

83



Vi legger altsi merke til at Tollvesenet som i sin saksbehandling og gjerning mot
publikum er svart formelle og regelorienterte, samtidig har en intern kultur som
tilsynelatende er svert uformell.

Synspunkter pa informasjonen

P4 denne bakgrunnen kommer det neppe som noen overraskelse at de ansatte er
lite tilfreds med den informasjonen de fikk i forbindelse med gjennomferingen av
DUP. Tre prosent synes den var sveert god, mens 18 prosent synes den var ganske
god. Cirka 40 prosent synes informasjonen var darlig.

Vi har spurt ledere og ansatte om hvordan de vurderer den informasjonen de
har fitt med hensyn til milene for omstillingen, omstillingens begrunnelse, viktige
milepzler, organisatoriske endringer, personalpolitiske virkemidler og omstillingens
konsekvenser for de ansatte. Tallene i figur 5.2 er basert pa svarene av pd alle disse
spersmilene.

I figur 5.3 er svarene pd hvert av spersmalene gjengitt separat. Det ser ut til &
vare et hovedtrekk i svarfordelingene at informasjonen oppfattes som darligere jo
mer konkret og praktisk den skal vere. Informasjonen beskrives som dérligst nir
det gjelder personalpolitiske virkemidler og konsekvenser for ansatte, og litt bedre
nr det gjelder mélene for DUP.

Vi far for ovrig bekreftet hovedinntrykket av at ledere er mer tilfreds med
informasjonen enn det ansatte er. Mer enn 70 prosent av dagens ledere mener at
informasjonen om mélene for DUP var svert eller ganske god. Bare 25 prosent av
de ansatte mener det samme (vedleggstabell 5.9) Lederne er videre cirka tre ganger
sd ofte tilfredse med omstillingens begrunnelse som de ansatte. Det samme gjelder
ogsd de andre informasjonsomrddene. Om vi ser pa den regionsvise svarfordelin-
gen er det med ett unntak minimale forskjeller. Ledere og ansatte i TAD skiller seg
imidlertid ut mer & vere mer forneyd enn de ovrige (vedleggstabell 5.9). Dermed
har vi fitt nok en bekreftelse pa at ledere og ansatte i sentrum er mer tilfreds med
informasjonen enn kollegene i periferien og at informasjonstilfredsheten likeledes
er bedre hos ledere enn hos ansatte. I Tollvesenets tilfelle er dette imidlertid 4 regne
som et paradoks, siden TAD var de som ble minst berort av omstillingsprosessen.

84



Figur 5.2 Ledere og ansattes vurdering av informasjonen som ble gitt i forbindelse med gjen-
nomferingen av DUP. Prosent. N=642.
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Figur 5.3 Ledere og ansattes vurdering av informasjonen som ble gitt i forbindelse med gjen-
nomferingen av DUP. Prosent. N=642.
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Malene for DUP er lite kjent

I dette avsnittet kommer vi inn pd en av de meste grunnleggende forutsetningene
for & kunne gjennomfere en vellykket utviklingsprosess der ansatte har en viktig
rolle. I det folgende skal vi ogsa se hva det métte innebeare.

Vi stiller disse spersmélene:

* Hvilke mél har vert satt for DUP?

* [ hvilken grad er mélene oppfattet blant ledere og ansatte?

* Hyvilke mél oppfattes som prioriterte?

* Huilke tiltak er gjennomfort (for & nd malene?)

* Hvilke mél oppfattes som niddd?

* Hvordan vurderes ssmmenhengen mellom mélprioritering og maloppnaelse
* Hvordan slar disse svarene ut pa vurdering av reformen?

Vi har nettopp sett at informasjon om malene for DUP er det informasjonsomradet
som skarer hoyest (eller minst lavt) i figur 5.3. Vi har ogsd nevnt Tollvesenets svake
informasjonsstruktur, darlig bruk av linjen, mangelfull bruk av formelle fora, lek-
kasjer, rykter og sladderkultur for 4 beskrive negative sider ved hvordan informasjon
om DUP ble spredt. Det er ogsé blitt pekt pd at mange ansatte ikke har gjort nok
selv for & bli informert. Korte tidsfrister mens DUP-konseptet var under utvikling,
herer ogsd med. Men hva var det egentlig & informere om, i tillegg til det som til
slutt skulle fore til oppher av ansettelsesforholdet i Tollvesenet? Og nér var denne
informasjonen i si fall tilgjengelig? DUP hadde en hovedhensikt, og nir den var
rundt nok formulert, hadde den ogsd oppslutning i organisasjonen. Dernest fantes
det noen mél for reformen og noen virkemidler. Disse gar til en viss grad over i
hverandre. Til slutt foreld det noen mulige effekter av reformen det kunne vere av
interesse 4 f informasjon om.

Gjennom intervjuene har det kommet frem at de informasjonsansvarlige sy-
nes de har hatt en vanskelig oppgave som de har lgst pd en mite mange har vert
misforngyd med. Selv sier de at de ikke kunne gjort det annerledes. Deres begrun-
nelse er at den informasjonen som ble etterspurt ofte ikke var tilgjengelig pd det
tidspunktet spersmalene ble stilt. Selv om fravaret av gnsket informasjon 13 utenfor
deres herredomme, er dette rimeligvis ikke et tilstrekkelig svar for ettersporrerne av
informasjon. Ansatte og ledere ute i organisasjonen deler oppfatningen av at mye
informasjon kom for sent, men legger samtidig til at innholdet i informasjonen var
upresist og til liten nytte. De savner det vi har kalt oversetting av overordnede mél
til lokalt sprik, altsd en operasjonalisering av mal og virkemidler.
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«Vi fikk relativt god informasjon, men det var samtidig ogsa veldig fjernt»

(Leder)

«Jeg mener vi formidlet informasjon kjapt. Men vi kunne kanskje sagt enda
oftere at vi ikke vet.» (Omstillingssekretariatet)

«Det var nok lange perioder der det ble opplevd at informasjonen ikke var bra
nok. Men om info var for darlig, vet jeg ikke. Det var snarere slik at den infor-
masjon som var etterspurt, var umulig & skaffe.» (Omstillingssekretariatet)

«Hele DUP-prosessen har vert en omorganisering uten veldig klare mal.»
(Tillitsvalgt)

«Kartet skulle veert mye klarere, og ting skulle veert mye mer pé plass.» (Leder)

«Folk visste hva som var hensikten med DUP — forflytte ressurser fra admin-
istrasjon til utetjenesten. Ingen var vel imot det. Men det var veien derifra det

skorta pd.» (Tillitsvalgt)

DUP? Tja .. Mer til grensekontroll, mindre til administrasjon?

Ifolge Omstillingssekretariatet var «grunntanken hele tiden & vri ressurser fra admi-
nistrasjon til kontroll. Vi skulle vri bemanningen. Det var den rede triden.» Dette
har rundt fire av ti ledere og ansatte oppfattet.

I undersekelsen ble informantene bedt om 4 vurdere ni malformuleringer ut fra
i hvilken grad de syntes disse var dekkende for DUP. 42 prosent oppfatter omdispo-
nering av ressurser til grensekontroll som et mal i stor eller sveert stor grad (figur 5.4,
tall i teksten) Deretter folger reduksjon av administrativ ressursbruk (39 prosent). En
av tre oppgir okt effektivitet som et dekkende DUP-mél. Dette generelt formulerte
mélet henger nar sammen med flere av de andre av mélene om & omdisponere res-
surser og oke tjenestekvaliteten (innenfor stabile gkonomiske rammer).

Omdisponering av ressurser til virksomhetskontroll og flytting av oppgaver fra
pressomréder oppfatter knapt en av dtte som dekkende formuleringer for DUP-mal.

Uten 4 gd mer i detaljer kan vi sld fast at malformuleringene ikke har nidd ut
i organisasjonen. Her er ingen enkelt mélformulering som skiller seg ut, og som
alle kjenner igjen. Her er heller ikke én eller flere formuleringer som er kjent av et
flertall av informantene.

Ledere som ogsd var ledere under DUP vurderer jevnt over malformuleringene
som noe mer dekkende for DUP enn andre. Forskjellen er imidlertid liten. Dermed
kan det vere grunn til & sperre om ikke lederes oppfatning av DUP er en medvir-
kende forklaring pa at ansatte vet lite om DUDP, og at linjen som informasjonskanal
har vert lite bruke.
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Disse funnene indikerer at ledere og ansatte «egentlig» ikke har oppfattet formalet
med DUP. Alternativt har mélene vart formulert s& overordnet at de har vert vanske-
lige & oversette til «lokalt sprik». Dermed skal det ogsd godt gjores 4 skape legitimitet

for endringer i organisasjonsstruktur og arbeidsorganisering. Dette er rimeligvis et

svakt utgangspunkt med tanke pd & oppné oppslutning om endringer.

Figur 5.4 Vurdering av ulike mal for DUP. A: Tall i figurens tekst: Andel som mener at formule-
ringene i svaert/ganske stor grad er dekkende for DUP-malene. B: Tall i figur: | hvilken grad er

de ulike malene nadd? Prosent. N=642
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Konkrete tiltak er mer kjent

Vi har spurt om ansatte og ledere er kjent med en rekke tiltak som kanskje kan ha
vert gjennomfert for & realisere DUP-malene. I alt spurte vi om ni tiltak. De ble
spurt om de selv hadde vert med pa gjennomferingen, eller om de hadde sett dem
giennomfort i sin nerhet eller om de var kjent med at de var gjennomfert, men ikke
i egen nerhet. Nesten samtlige er kjent med at distrikter er slitt sammen til storre
regioner, og at smd kontorer er nedlagt (figur 5.5). To tredeler av informantene har
selv veert med pé regionssammenslding. Samling av arbeidsoppgaver, flere i turnus og
opprettelse av mobile kontrollenheter er ogsi godt kjent. Overforing av stillinger til
Ost-Finnmark og Ostlandet er mindre kjent. Dette er rimelig, siden det kun gjelder
bestemte deler av etaten.

Oppsigelser ikke et tiltak

I sperreundersekelsen spurte vi om informantene var kjent med at oppsigelser var
et tiltak som ble benyttet for 4 realisere DUP-maélene. Dette kan sies & vere et lure-
spersmil», siden oppsigelser aldri ble benyttet som virkemiddel i prosessen. Snarere

Figur 5.5 Andel som er kjent med at felgende tiltak er gjennomfert for 3 na DUP-malene.
Prosent. N=642.
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het det at ingen skulle sies opp som folge av endringene. Likevel svarer rundt to av
tre respondenter i sporreundersokelsen at de er kjent med at oppsigelser ble benyttet
som et tiltak for 4 realisere DUP-malene. Dette ma ses i sammenheng med ordbruk
og tolkning av denne. Zeknisk sett ble ikke oppsigelser gjennomfort. En viss ned-
bemanning var riktignok forutsett. Nedbemanning har ikke veert et mal i seg selv,
men et resultat av omstruktureringen som folge av DUP. Selv om nedbemanning
ikke har vart omtalt som et onske, s omtales det i positive vendinger i samband
med betraktninger om Tollvesenets okonomi.**

Som vi kommer tilbake til i kapittel 7, betraktes imidlertid denne siden av om-
stillingene som et tillitsbrudd bide blant ledere og tillitsvalgte. Flere av dem som
sluttet sto i en presset situasjon som oppsto som felge av andre DUP-tiltak, blant
annet nedleggelser eller flytting av oppgaver. Disse hadde ingen ensker om 4 slutte,
men var ute av stand til & flytte eller p& andre mater tilpasse seg nye krav for & bli
i etaten. De som ikke kunne flytte, ble derfor lost fra flytteplikten. Slike tilfeller er
teknisk sett ikke oppsigelser, men kan likevel lett oppfattes som det. Uklarheten om
oppsigelsesbegrepet er den samme hos ledere som hos ansatte. Her er sporsmélet om
oppsigelser og nedbemanning forst og fremst et eksempel pa uklarhet omkring mil
og virkemidler for DUP og p4 at informasjonen om overtallighet var egnet til 4 skape
bide misforstielser og rykter. Grannesutvalget anslar i sin innstilling 22.03.02 at den
foresldtte omorganiseringen gir rom for 8 omdisponere vel 100 arsverk og slik kunne
forbedre etatens resultater vesentlig, mens Toll- og avgiftsdirektoren skriver at:

«Omfanget av de personalmessige konsekvensene vil variere med hvordan end-
ringene gjennomferes. Det er imidlertid pd det rene at et antall tjenestemenn ma
endre tjenestested, og at noen ma flytte. Vart forslag til nedleggelser av tollsteder
vil bergre cirka 75 tjenestemenn som vil métte bytte tjenestested. Cirka 50 av
disse, vil f4 en merreisetid pd minimum 1 % time hver vei. I tillegg vil en del
tjenestemenn fi endringer i arbeidsoppgaver uten & matte bytte tjenestested.»
(TADs innstilling til Finansdepartementet 08.05.02)

«Toll- og avgiftsdirektaren reiste rundt og holdt meter. Der var gjennomgangstonen
at «Ingen skal sies opp». Vi prevde 4 sporre om hvilke virkemidler hun ville benytte
i denne prosessen, men der var det vanskelig 4 f3 noen klare svar.» (Leder)

«Vivar klar over at vi kom til & miste noen folk. Vi kan jo ta selvkritikk pa at vi
kanskje skulle informert mer om dette.» (Omstillingssekretariatet)

«Jeg synes Toll- og avgiftsdirektorens holdning var litt sinn: «Ferst omorganisere
— sa far vi se etter hvert hva vi skal gjore.» (tillitsvalgt)

34 Bide Grannesutvalgets innstilling av 22.03.02 og Toll- og avgiftsdirektoren forslag til Finansdepar-
tementet av 08.05.02 anslir en nedbemanning pa cirka 100 personer.
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Vurdering av maloppnaelse

Seylene i figur 5.4 viser i hvilken grad de ulike DUP-maélene oppfattes som nadd.
Overst ser vi at cirka fem prosent mener at méalet om 4 flytte oppgaver fra pressomré-
der i ganske stor grad er nddd. Ingen synes mélet er oppnédd i sveert stor grad. Cirka
sju prosent synes man har fitt bedre tjenestekvalitet. 93 prosent synes med andre ord
at kvaliteten ikke er hevet. En av fire mener at grensekontrollen er blitt bedre. Storst
méloppnéelse, ifolge ledere og ansattes oppfatning, har etaten pd mélet om & bruke
mer ressurser pd informasjonsvirksomhet. Om en slar sammen svarene pé samtlige
ni m&lomrader fir en et resultat der cirka 14 prosent mener at mélene er nddd i stor
eller ganske stor grad (86 prosent er kritiske, usikre eller avventende).

Ledere mer positive enn ansatte
Informanter som er ledere i dag er gjennomgaende dobbelt s positive til oppnielsen
av de ulike DUP-mdlene som ansatte. Tidligere ledere svarer omtrent som ansatte
som aldri har vert ledere (vedleggtabell 5.8). Forskjellen i vurdering er spesielt stor pd
sentrale malomrider som okt effektivitet, okt kvalitet og reduksjon av administrative
kostnader. Her vurder ledere tre-fire ganger si ofte som ansatte at miloppnéelsen
er god. Men ogsd de er mer kritiske enn positive. 28 prosent av lederen mener for
eksempel at man har oppnidd okt effektivitet, mens bare sju prosent av de ansatte
mener det samme.

Denne rapporten skal ikke evaluere maloppnéelsen pé disse omridene. Malopp-
ndelse er imidlertid en viktig faktor for 4 forstd ledere og ansattes lave oppslutning
om DUP. Dette folges opp i kapittel 9.

Oppsummering

Det har vert vanskelig & informere med ofte korte tidsfrister og usikkerhet om hvilke
beslutninger de politiske myndighetene ville fatte. Toll- og avgiftsdirektoren medgir
at informasjonen ikke har vert god nok, og at det burde vert storre klarhet omkring

virkemiddelpakkens innhold. Vi har sett at:

* Ledere og ansatte i sentrum er mer tilfreds med informasjonen enn kollegene i
periferien,

* Informasjonstilfredsheten er storre hos ledere enn hos ansatte.

Ifolge gruppeintervjuene med tillitsvalgte opplevde tillitsvalgte og medlemmer i
regionene at Norsk Tollerforbund var den eneste serigse informasjonsleveranderen.
Dette understottes av bide NTL og Akademikerne.
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Béde ledere og tillitsvalgte mener det er en sammenheng mellom utilstrekkelig for-
mell informasjon og ryktespredning, noe som i sin tur leder til upélitelig informasjon
og usikkerhet blant ledere og ansatte. Det er en internt stadig gjentatt sannhet at
Tollvesenet i serlig grad har en kultur for uformell kommunikasjon. Det er godt
mulig. Men:

*  Med sin hindtering av DUP har ledelsens informasjonsstruktur og strategi snarere
underbygget enn motvirket uformell og til tider updlitelig informasjonsspred-
ning.

Sladderkultur og praksis med ikke & ta konflikter i formelle fora (forhandlingsmeter
unntatt), og at noen har snakket sammen p4 forhind slik at formelle fora ikke blir det
reelle dstedet for meningsutveksling og beslutninger, kan undergrave beslutningers
legitimitet og svekke méloppndelsen. Dette oppfattes som et problem av Toll- og
avgiftsdirektoren

* Milformuleringene ikke har nidd ut i organisasjonen. Ingen enkelt mélformu-
lering skiller seg ut som en som alle «kjenner».

* Ingen av formuleringene er gjenkjent av et flertall av informantene.

Ledere som ogsd var ledere under DUP vurdere jevnt over malformuleringene som
noe mer dekkende for DUP enn andre. Forskjellen er imidlertid liten. Dermed kan
det vaere grunn til 4 sporre:

* Erlederes vage oppfatning av DUP en medvirkende forklaring til at ansatte vet
lite om DUP, og at linjen som informasjonskanal har vert lite bruke?

Dette indikerer at ledere og ansatte «egentlig» ikke har oppfattet formélet med
DUP. Alternativt har mélene var formulert sd overordnet at de har vert vanskelige
4 oversette til «lokalt sprik». Dermed skal det ogsé godt gjores 4 skape legitimitet
for endringer i organisasjonsstruktur og arbeidsorganisering. Dette er rimeligvis et
svakt utgangspunkt med tanke pa & oppné oppslutning om endringer.
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6 Medvirkning

Ansattes medvirkning i omstillingsprosesser vektlegges i det omstillingsarbeidet
som har blitt gjennomfert og fortsatt gjennomferes i statlig sektor. Dette fremgar
i «Personalpolitikk ved omstillingsprosesser», som var Bondevik-II regjeringens
retningslinjer for moderniseringsarbeidet i staten. Denne bygget videre pa regjerin-
gen Brundtlands «Intensjonserklering om omstilling under trygghet», som kom i
1992. «Personalpolitikk ved omstillingsprosesser» kom i juni 2002. Her stdr det om
medvirkning og innflytelse:

«Reell medvirkning og medinnflytelse fra arbeidstakernes organisasjoner vil vare
sveert viktig for det videre omstillingsarbeidet. Det er viktig at omstillingsarbeid
ikke forst og fremst oppfattes som en belastning, men bidrar til & utlese krea-
tivitet og til 4 gi den enkelte medarbeider nye muligheter og utfordringer. Det
er derfor viktig pa et tidspunkt 4 fjerne usikkerhet som kan hindre en vellykket
omstilling.» (kap. 2).

Dette avsnittet inngdr, som vi har sett, som en av forutsetningene for denne evalu-
eringen. I dette kapitlet skal vi se nermere pd medvirkning, og om hvorvidt det ble
tilrettelagt for sterst mulig grad av medvirkning i prosessen. Vi sper:

* [ hvilken grad hadde ledere tilstrekkelig informasjon og myndighet til 4 drive
omorganiseringsprosessen?

* Hvordan fungerte de ulike arbeidsgruppene, og hadde disse noen betydning for
utformingen av endringsprosessen?

* I hvilken grad hadde tillitsvalgte tilstrekkelig informasjon til & delta?

* [ hvilken grad hadde tillitsvalgte innflytelse over DUDP, og sikret tillitsvalgte de
ansatte en rettferdig behandling?

* Eransattes innflytelse endret som en folge av DUP?

Medvirkning - en forutsetning for innflytelse
Medvirkning er nert knyttet til begrepet bedriftsdemokrati. Bedriftsdemokrati
handler om direkte og indirekte medvirkningsordninger og innflytelsesmuligheter
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bade over egen arbeidssituasjon og arbeidsplass. Det kan eksempelvis dreie seg om
deltakelse i prosjektgrupper hvis oppgave kan vare & komme med innspill i en om-
organiseringsprosess. Her medvirker de ansatte gjerne pa vegne av seg selv, og gjerne
fordi de innehar en type kompetanse som ledelsen ensker 4 fi tilgang pd. Denne
type medvirkningsordninger er gjerne ad hoc-preget i form.

De indirekte medvirkningsordningene er ivaretatt av tillitsvalgte og verneombud,
sistnevnte er holdt utenfor denne undersokelsens fokus.?® Vi finner plasstillitsvalgte
i den enkelte enhet, der en viktig oppgave er 4 ivareta medlemmenes interesser i det
daglige arbeidet, og vi finner hovedtillitsvalgte som blant annet skal sikre medlemme-
nes interesser ogsd pa et mer overordnet nivi i arbeidsorganisasjonen. Sammen utgjor
de ulike nivéene det som kan omtales som zillizsvalgtsystemer. Tillitsvalgtsystemet vil
ha tilgang til ulike medvirkningsfora. 1 denne undersekelsen benytter vi medvirkning
som et synonym til deltakelse, men noe kvalitativt annet enn innflytelse. Medvirkning
er snarere 4 regne som en forutsetning for innflytelse i arbeidsorganisasjonen.

Forankring av endring

Forankring dreier seg om involverte parter og aktarers aksept av innholdet i en
endringsprosess. Det dreier seg om aksept og tilslutning til bide mal og strategier.
Det handler om informasjon, kommunikasjon og — ikke minst — medvirkning og
innflytelse. Dette betyr ogsd at forankring er krevende, og det fordrer ikke minst tid.
Og, med hensyn til tid kan det se ut til at DUP fikk en vanskelig start. En vesentlig
del av kritikken som var rettet mot Grannes-utvalgets innstilling og den péfelgende
heringsrunden, var nettopp manglende tid. P4 den ene siden ble det i flere av ho-
ringsuttalelsene hevdet at arbeidsgruppens innstilling bar preg av hastverk. P& den
annen side ble det pdpekt at selve tidsfristen for 8 komme med uttalelser var for kort
og for darlig timet, noe som medforte at organisasjonene pipekte manglende med-
bestemmelse og endog brudd pd Hovedavtalen. Men, det er ikke bare tidsaspektet
som er en utfordring med hensyn til forankring. Ledere og ansatte har ofte ulike
stasteder og ulike oppfatninger om hva som er organisasjonens reelle problemer eller
utfordringer, og hva som er de beste virkemidlene for 4 imetegi dette. Det vil ogsa
kunne vare forskjellige virkelighetsoppfatninger og problemforstielser pa lederniva

3> Hovedinntrykket fra surveyen er at vernecombudene ikke skiller seg nevneverdig fra vanlige ansatte
hva gjelder engasjement og oppfatninger om DUP. Ifplge Tollvesenets sentrale hovedverneombud var
vernetjenesten «nzrmest fraverende som akter i DUP». Verken vernetjenesten eller bedriftshelsetje-
nesten deltok i formelle fora som diskuterte DUP. Siden organisasjonsendinger av type og dimensjoner
som DUP bergrer en rekke ansattes arbeidsmiljo og helse, burde disse absolutt ha vert trukket med.
Verneombudene representerer dessuten samtlige ansatte og ikke bare medlemmer, slik tilfelle er for
de dllitsvalgte.
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— og da serlig mellom sentrale og lokale ledere. En mate 4 forhindre stor avstand
med hensyn til ulike virkelighetsoppfatninger er diskusjoner pa arbeidsplassen.
Diskusjoner knyttet til DUP er tema nedenfor.

Diskusjon og engasjement

Endringsprosesser av den karakter som Tollvesenet har vart igjennom vil i utgangs-
punktet vaere toppstyrt. I staten er endelig beslutning om omorganisering truffet pa
politisk nivé, noe som begrenser bide ansattes, lederes og tillitsvalgtes innflytelse. I
Hovedavtalen stir det blant annet at:

«Tillitsvalgte skal ikke delta i politiske beslutninger, beslutninger knyttet til
politiske prioriteringer, beslutninger som fattes pa grunnlag av lover, forskrifter,
stortingsvedtak og kongelige resolusjoner, samt beslutninger om sporsmal som i
hovedsak gjelder virksomhetens samfunnsmessige rolle [...] Oppstdr det uenighet
mellom arbeidsgiverinstansen og organisasjonene i den enkelte virksomhet om
en beslutning gir inn under dette punkt, avgjeres dette sporsmilet av vedkom-
mende fagdepartement.» (Hovedavtalen, del 1, pkt. 3)

Medvirkning og innflytelse md derfor forst og fremst sokes oppnadd i forhold til
forberedelser av innstillinger til departement, i dette tilfellet Finansdepartementet,
og videre i forhold til den faktiske operasjonaliserningen av endringene.

I toppstyrte endringsprosesser vil gjerne den everste leder ha en klar formening
om mélsettingen(e), mens dette vil vaere mer eller mindre uklart for bdde ledere og
ansatte nede i organisasjonen. Toppstyrte endringsprosesser stiller derfor serlige
krav til den gverste ledelsen til & skape forstdelse, aksept, legitimitet og engasjement
i forhold til mél og virkemidler. Dersom dette ikke lykkes, vil ogsd maloppnéelsen
bli vanskeligere og mer tidkrevende.

Arbeidstakerers opplevelser av endringsprosesser vil vare forskjellige, alt etter hvor
direkte eller indirekte bergrt man er. Andre forhold som vil pavirke arbeidstakernes
opplevelser, er innholdet i endringene. Nye arbeidsoppgaver eller ny teknologi vil for
eksempel kunne medfgre behov for ny eller annen kompetanse, noe som kan skape
usikkerhet. Nér det i tillegg er snakk om relokalisering av deler av virksomheten,
vil dette bety at den enkelte ansatte kanskje fir nye kolleger & forholde seg til, i et
annet geografisk omrdde enn tidligere, eller — ndr det er snakk om nedbemanning,
vil de som fortsatt blir verende, oppleve tap av kolleger. Alt dette er forhold som
vil kunne skape uro og usikkerhet. Denne uroen og usikkerheten kan gi seg utslag i
omfattende diskusjoner, men den kan ogsi medfere en slags apati eller resignasjon.
Vi har bedt ledere og ansatte svare pd om DUP ble diskutert i ulike fora og sam-
menhenger, og fordelingen er gjengitt figur 6.1.
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Figur 6.1 Sammenhenger der DUP ble diskutert. Prosent. N=642
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DUP har forst og fremst vart diskutert uformelt, blant ansatte. Vi ser at 50 prosent
har svart «i svert stor grad» og 28 prosent «i ganske stor grad». Det er ikke over-
raskende at kolleger er fremste diskusjonspartnere i denne type spersmal. Dette
samsvarer ogsd med svarfordelingen i forrige kapittels figur 5.1. Ellers viser figur
6.1 at omtrent 45 prosent i stor eller ganske stor grad har diskutert DUP i perso-
nalmeter/avdelingsmeter. Tallene er de samme for fagforeningsmeter. Det er med
andre ord et flertall som enten ikke husker, eller som mener at DUP knapt er tatt
opp som tema pé disse motene. I underkant av 30 prosent svarer at de har diskutert
DUP med leder.

Gar vi litt bak disse tallene, vil vi se at ledere i langt storre grad enn ansatte mener
at DUP har vert diskutert p avdelingsmeter, i partsammensatte fora og med leder.
Relativt sett oppgir ledere mer enn dobbelt s ofte som ansatte at disse fora i stor
grad er blitt benyttet (vedleggstabell 6.1). Det er derimot stor samstemthet nar det
gjelder vurderingen av de uformelle foras betydning.

Ogsé nér det gjelder regionenes behandling av DUP, ser det ut til 4 vere store
forskjeller. I Region Oslo og Akershus og Region Nord er det bare seks-sju prosent
som oppgir at DUP i stor grad har vert diskutert i de nevnte fora. Region Ser ser ut
til & ha hatt mer aktive ledere, mens Region Midt-Norge har sterst fagforeningsak-
tivitet. (Vedleggstabell 6.2). Med unntak av Region Oslo og Akershus har det vert
stor uformell aktivitet i alle regionene.

Som vist i forrige kapittel, er spredning av informasjon gjennom uformelle ka-
naler svert utbredt. Det er ikke serlig oppsiktsvekkende. Mer interessant i denne
sammenhengen er at etaten beskrives som et sted der rykter og «sladder» spres
bredt og utrolig raskt, og at det menes at dette kan ha betydning for den lokale
handteringen av DUP. Informasjonen, ryktene eller sladderen som ble spredd via
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uformelle kanaler, kunne dreie seg om lokalisering av arbeidsoppgaver, tollsteder
eller regionkontor. Det var derfor mer eller mindre pélitelig informasjon som direkte
berorte arbeidsforholdene og fremtidsutsiktene til arbeidstakerne. Denne informa-
sjonsspredningen kan ogsd ha vanskeliggjort oppgaven til lederne, som til tider fikk
sporsmil de ikke kunne besvare, grunnet manglende informasjon.

Lederes informasjon om DUP

Ledere har en sentral rolle i endringsprosesser. Mél, strategier og virkemidler ma
oversettes og forankres lokalt og sentralt dersom endring skal finne sted, og ledere
har — sammen med tillitsvalgte — en viktig rolle i disse prosessene. Hvordan ledere
handterer denne type oppgaver varierer, men helt avgjerende for lederes hdndtering
er deres kunnskap og informasjon om endringene som skal gjennomfores.

I forrige kapittel s vi ledere vurdere informasjonen om mélene og virkemidlene
ganske kritisk, selv om de er mer positive enn de ansatte. N4 er sparsmélet om le-
derne synes de har hatt mindre informasjon om DUP enn sine ansatte og deretter
om den informasjonen de har hatt har vert tilstrekkelig til at de har kunnet fylle
sin rolle under DUP.

Figur 6.2 viser for det forste at ledere ved de ordinzre, smé, mellomstore og
store’® tollstedene oftere enn ledere ved regiontollstedene og i TAD har opplevd at
ansatte har hatt mer informasjon om DUP enn dem selv. Ved de smé og mellomstore

Figur 6.2 Hadde ansatte mer info om DUP enn leder pa samme tidspunkt? Svar etter lederstatus
og tjenestestedets starrelse. Prosent. N=90 (ndveerende og tidligere ledere)
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% Store tollsteder har i denne sammenheng mer enn 25 ansatte. Mellomstore har 10 til 25 ansatte, og
smé tollsteder har mindre enn 10 ansatte.
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tollstendene oppgir nesten 40 prosent at de svert ofte eller ganske ofte har opplevd
4 ha mindre kunnskap om DUP enn sine ansatte. Tallet er nesten like stort ved de
store tollstedene. Tidligere ledere (27 prosent) har langt oftere enn dagens ledere
(13 prosent) opplevd at de har vert pa etterskudd med informasjon i forbindelse
med DUP. Dette md tas som nok et eksempel pa at informasjon via andre kanaler
gikk raskere enn informasjonen i linjen. Det er ogsa et tegn pd at kommunikasjons-
strukturen i etaten under DUP ikke fungerte godt nok.

Vanskelig a veere leder

Figur 6.3 viser at manglende og sen informasjon har satt ledere i den vanskelige
situasjon at de ikke har kunnet svare sine ansatte pa spersmil om DUP. 80 prosent
av lederne ved de store tollstedene har opplevd dette ofte eller svert ofte. Igjen opp-
gir tidligere ledere (68 prosent) oftere enn dagens ledere (36 prosent) at manglende
informasjon om DUP ferte til at de sveert ofte eller ganske ofte métte melde pass pa
sporsmal fra ansatte. Hvorvidt dette bare skyldes sviktende informasjonskanaler eller
ogsd manglende interesse hos de tidligere lederne for selv 4 ettersparre informasjon
fra sentralt hold, forteller vire data ingen ting om. Vi har heller ikke datagrunnlag
for si om dette skyldes en viss marginalisering av overflodige ledere i ny organisa-
sjon (selv om det gar rykter om begge deler). Dataene forteller imidlertid at det
lokale informasjonsarbeidet og den lokale oversettelsesprosessen ble vanskeliggjort
av manglefull informasjon til ledere. I forrige kapittel s& vi at informasjonen sviktet
pa mange omrider (figur 5.2) N4 har vi sett at manglende informasjon har gjort
det vanskelig for mange ledere 4 fylle rollen i forbindelse med DUP. Det er derfor
ikke 4 ta for sterkt i om en fastslar at mangelfull informasjon til ledere har svekket

Figur 6.3 Fikk ledere spersmal om DUP de ikke kunne besvare fordi info manglet? Svar etter
lederstatus og tjenestestedets storrelse. Prosent. N=90 (naveerende og tidligere ledere)
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forankringen, noe som ogsa har konsekvenser for hvor vellykket en slik endrings-
prosess blir.

Samarbeid og involvering

Endringsprosesser setter partssamarbeid, medvirkning og innflytelse pa prove.
Samtidig er vellykkede endringsprosesser som vist innledningsvis nettopp kjenne-
tegnet av at partssamarbeidet fungerer gods, at tillitsvalgte har vert aktivt involvert
i prosessen, og at de ansatte har vart trukket med — eksempelvis i form av deltakelse
i ulike arbeids- eller diskusjonsgrupper. Vi har ogsd beskrevet hvor viktig det er at
bade ledere, tillitsvalgte og ansatte gis mulighet til 8 komme med bade positive og
kritiske innspill, og at disse blir fulgt opp.

Klima for kritikk

Med hensyn til 4 kunne fremme kritikk blir serlig dpenhet og tillit viktige faktorer.
Mulighetene for & fremme kritikk har blant annet sammenheng med hvordan ledel-
sesfunksjonen uteves. P4 arbeidsplasser der kritikk og diskusjoner inngar som del av
den ordinzre kommunikasjonen, har arbeidstakere tillit til at det & papeke feil og
mangler ikke straffes med sanksjoner i etterkant. Vi kan si at disse virksomhetene
preges av et godt ytringsklima — det & si sin mening kan gjores uten risiko for negative
represalier (Skivenes og Trygstad 2006). Vi har allerede sett at kulturen i Tollvesenet
gjennom intervjuer er beskrevet som lite pen for kritikk. Et viktig spersmal blir nd
hvordan den jevne toller oppfatter mulighetene for & fremme kritikk i Tollvesenet.
Figur 6.4 gir oss en indikasjon pa forholdene i Tollvesenet.

Figur 6.4 Mulighetene for a fremme kritikk pa arbeidsplassen. Prosent. N=642
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En tredel svarer at de er helt eller ganske enige i pastanden om at dersom de kom-
mer med kritiske synspunkter pa arbeidsforholdene, blir det alltid tatt hensyn til.
Vi ser videre at tte og 18 prosent svarer at de blir megtt med uvilje fra henholdsvis
kolleger eller ledere dersom de kommer med kritiske synspunkter vedrerende ar-
beidsforholdene. Sammenliknbare spersmal ble ogsd stilt i SSBs levekarsanalyse fra
2003. Der svarer fire av ti at de blir mett med uvilje fra sjefen og 25 prosent med
uvilje fra kolleger dersom de kommer med kritikk om forhold p4 arbeidsplassen. For
statlig ansatte som har vert under omstilling, oker andelen til 50 prosent. Miljoet
i Tollvesenet skiller seg med andre ord ut som mer dpent for kritiske innspill enn
vanlig. Dette kan kanskje virke overraskende i betraktning av de forestillingene som
formidles om kulturen.

Som tillitsvalgt vil man ha et serlig ansvar for & pdpeke kritikkverdige forhold
i virksomheten. Som beskrevet i kapittel 2, kan dette vare effektivitetsfremmende.
Det er derfor av interesse 4 se om tillitsvalgte vurderer de ulike spersmélene i figuren
annerledes. Vi finner imidlertid ingen ting som tyder pa at tillitsvalgte opplever dette
som verken verre eller bedre enn andre. Vi finner derimot at tillitsvalgte er noe mer
tilboyelig til & svare at det & komme med synspunkter knyttet til arbeidsforholdene
alltid blir tatt hensyn til. Forskjellene er imidlertid ikke signifikante.

Sett p& bakgrunn av disse resultatene fremstdr mulighetene for & fremme kritikk
som bedre i Tollvesenet enn i statlig sektor for ovrig. Vi vet imidlertid ikke om
mulighetene for 4 fremme kritikk oppleves som bedre eller verre etter omorgani-
seringsprosessen. Men, vi vet at etaten har vert gjennom en stor endring, og sett i
forhold til de omstilte i statlig sektor generelt er avstanden mellom 50 prosent og 18
prosent stor — altsd andelen som svarer at de blir mgtt med uvilje fra sjefen dersom
de fremmer kritikk. Dette kan indikerer at forutsetningene for medvirkning er bedre
i Tollvesenet enn i statlig sektor for gvrig. Som i levekarsanalysen vet vi heller ikke
her noe om kritikkens innhold og om hva de ulike informantene oppfatter som
kritikk. Hva en arbeidstaker oppfatter som kritikk, vil selvsagt varierer fra menneske
til menneske og fra sted til sted.
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Direkte medvirkning

Var alt bestemt pa forhand?

I vire intervjuer har flere informanter hevdet at miten DUP ble utformet p4,
blant annet den regionale inndelingen og lokalisering av regionkontor, var bestemt
pa forhdnd. Det skal ha foreligget en slags fasit for ny organisasjonsstrukeur etter
DUP. Gjennomgangen av hovedlinjene i DUP-arbeidet (kapittel 4) gir grunnlag
for 4 si at det 13 sterke eksterne foringer for at Tollvesenet, som si mange andre
etater, skulle velge en variant av regionaliseringsmodellen. Denne er imidlertid s&
romslig at det ikke rimelig & kalle den en fasit. Vi har dessuten sett at den endelige
regionsinndelingen forst ble vedtatt etter innspill fra aktarer®”
i startfasen av DUP.

Tidlig i planleggingsfasen hadde sentrale ledere en skisse av hvordan de s for seg

som neppe var med

Tollvesenets nye organisasjonsstruktur. Slik vi har forstitt det gjennom intervjuer,
har denne skissen blitt omtalt som en fasit. Denne skissen ble ifolge noen av vare
informanter ikke lagt til grunn for det utredningsarbeidet som blant annet Gran-
nesutvalget satte i gang. Andre informanter mener derimot at skissen ble lagt frem
for Granneutvalget, og at den pévirket utvalgets arbeid. Ifelge sitater som gis stor
plass i Tryggvason og Steiring (2005:88), hadde skissen sa stor betydning at prosessen
kalles «velregissert skuespill»og nevnte skisse kalles «fasitdokument»Dermed sitter vi
igjen med et bilde av at det nok var mange sterke meningsbarere allerede i starten
av prosessen, men det virker urimelig 4 pdstd at «alt var bestemt pd forhdnd»S4 kan
man i stedet sperre om mye var bestemt tidlig, eller hvordan den endelige DUP-
losningen egentlig ble formet. En indikasjon pa dette fir vi ved 4 se pa hvordan ulike
medvirkningsfora vurderes blant deltakerne.

Som tidligere nevnt ble det nedsatt arbeidsgrupper som skulle arbeide med ulike
sider av DUP. T alt har 21 prosent av vire respondenter deltatt i en eller annen form
for arbeidsgruppe, noe som indikerer at disse er overrepresentert i vart utvalg. Der-
som vi leter etter kjennetegn ved deltakerne, finner vi at kjonn, alder og utdanning
har betydning. Hvis du er mann og har lav alder og hey utdanning, er det storre
sannsynlighet for at du deltok i en arbeidsgruppe enn dersom du er kvinne, har hoy
alder og lav utdanning.”®

37 For eksempel styringsgruppen fra Vest-Agder

- ette fremkommer gjennom logistisk regresjon, og de nevnte variablene har en signifikant effekt
3D fremk gj logistisk regresj g d blene h: gnifik ffek
pa 1-prosent niva.
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Arbeidsgruppene ble bade nedsatt pé sentralt nivd i TAD og i regionene. Ifplge TAD
skal det ha veert minst 33 arbeidsgrupper. Ni av disse var i TAD, mens minimum 24
var i regionene. Regionalt ble det opprettet en styringsgruppe der distrikessjefer og
to tillitsvalgte deltok. Styringsgruppen oppnevnte arbeidsgrupper, som fikk «relative
frie hender» og skulle komme med forslag om organisering av regiontollstedet og
hvilke arbeidsoppgaver som skulle ligge hvor — altsd lokalisering. Forslagene ble
forst sendt til den regionale styringsgruppen, deretter til Omstillingssekretariatet,
for deretter 4 bli videresendt for endelig behandling og beslutning i styringsgruppen
sentralt i direktoratet.

Ovenfor nevnte vi at det er en oppfattelse om at «alt var bestemt pa forhand»,.
Hyvis s& er tilfelle kan vi forvente at deltakelsen i arbeidsgruppene har hatt liten
betydning for utfallet av DUP.

Arbeidsgruppene diskuterer viktige tema
Nir vi skal undersgke betydningen av ulike arbeidsgruppers betydning i DUP, er
forste steget 4 se neermere pa hvilke type saker som har vart gjenstand for diskusjon
i gruppenes motevirksomhet. Vi har derfor bedt deltakerne vurdere om ulike temaer
har vert diskutert. Dette gir oss ikke bare informasjon om diskuterte saker, men ogsa
informasjon om ikke-diskuterte tema eller problemstillinger (se for eksempel Bach-
rach og Baratz 1970). I figur 6.5 ser vi hvordan de ulike saksomridene er vurdert.

Det som har vart mest diskutert i gruppene — hvis vi slir sammen kategoriene 7
svart stor grad og i ganske stor grad er ressursfordeling, ssmmenslaing av distrikter og
de personalmessige konsekvensene. I motsatt ende av skalaen finner vi at virkemid-
delpakke for overtallige, lokalisering av regionkontor og samarbeidet mellom ledelsen
og fagforeningene er de temaer som har vart minst diskutert i gruppene.

Hva som er diskutert er en viktig faktor, men vel si viktig er hvordan deltakerne
vurderer mulighetene for kritikk og innspill i de ulike gruppene.

God dialog i arbeidsgruppene

Vi har sett at vire data fra Tollvesenet indikerer et bedre ytringsklima enn det som
synes 4 gjelde statlig sektor generelt. Disse dataene forteller imidlertid ikke noe om
forholdene under DUP. I sperreundersgkelsen har vi bade stilt sporsmal som bergrer
betydningen av deltakelsen i gruppene, og hvordan deltakerne opplevde ytringskli-
maet i gruppene. Vi ser forst pd betydning av egen deltakelse.

Dersom vi sldr sammen kategoriene helt/ganske enig, ser vi at rundt 60 prosent
svarer at deres deltakelse var med pa & bringe nye perspektiver inn i prosessen, hadde
betydning for utformingen av de forslag som gruppen behandlet, og var med pé &
bringe inn alternative lesninger. Vi ser ogsa at andelen som har svart at de er gan-
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Figur 6.5 Saker som har veert diskutert i arbeidsgruppene. Prosent. N=130
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Figur 6.6 Vurdering av egen deltakelse i arbeidsgrupper. Prosent. N=127
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ske/helt uenige i de tre spersmilene, er relativt liten. Det er flest som er ganske/helt
uenige i at deltakelsen hadde betydning for utformingen av de forslag som grup-
pen behandlet, men andelen er ikke storre enn 17 prosent. Fordelingen i figur 6.6
viser med andre ord at deltakerne vurderer sin egen innflytelse inn i gruppene som
forholdsvis god.

Vi vet at disse respondentene har deltatt i arbeidsgrupper pa ulike nivéer. Det er
imidlertid ikke slik at de som har deltatt i en sentral gruppe i TAD vurderer sin egen
deltakelse i gruppen som mer betydningsfull. Men det ber understrekes at tallene
blir sma nér de brytes opp p& denne maten.

Hvordan opplevde s deltakerne arbeidsgruppens dpenhet overfor innspill? Det
fremgar i fordelingen i figur 6.7.

Droye 70 prosent er helt eller ganske enige i at deres innspill ble mgtt med
dpenhet, og 66 prosent er ganske eller helt uenige i at innspillene ble oversett. For
majoriteten av deltakerne har det & fremme innspill i gruppene i liten grad medfert
negative reaksjoner. Det er imidlertid en beskjeden andel som svarer at innspill ble
mett med ros, og 17 prosent har sagt seg helt/ganske enige i at innspill ble mott
med negative reaksjoner. Like fullt antyder vire data at kommunikasjonsbetingelsene
jevnt over blir oppfattet som forholdsvis gode. Vi finner ingen tegn pé at ansatte som
ikke hadde lederfunksjon, og som deltok i arbeidsgruppen, vurderer mulighetene
for innspill mer negativt enn evrige, snarere ser vi tegn til det motsatte. Dersom vi
leter etter forskjeller mellom tillitsvalgte og @vrige ansatte, vurderer disse to gruppene
mulighetene for innspill nzermest identisk. Det er imidlertid grunn til 4 understreke
at vi ved en slik oppsplitting fir med svert sma tall 4 gjore.

Figur 6.7 Mine innspill i arbeidsgruppen ble mottatt med: (lavest n=127)
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Arbeidsgruppens gjennomslag

Det siste sparsmélet vi skal se nermere pa i forbindelse med arbeidsgruppene, er
om gruppenes forslag fikk noen form for gjennomslag i DUP. T alt har 50 prosent
svart at gruppens forslag fikk gjennomslag i svert stor eller ganske stor grad. 24
prosent har ikke gjort seg opp noen mening, mens 26 prosent svarer i ganske liten
eller svert liten grad. Det er imidlertid ogsa interessant 4 undersgke om opplevd
gjennomslagskraft har ssammenheng med niva. Vi si ovenfor at nivé ikke hadde
serlig betydning med hensyn til vurderingen av egeninnflytelse i gruppen. I figur
6.8 ser vi gjennomslagskraft i forhold til niva.*’

Deltakere i arbeidsgrupper sentralt i TAD vurderer forslagenes gjennomslags-
kraft som stor — 76 prosent svarer at de hadde gjennomslag i svart stor eller ganske
stor grad. Dernest folger deltakere pd det regionale niviet (49) prosent, mens 21
prosent av deltakerne lokalt mener gruppens forslag hadde gjennomslag i svert stor
eller ganske stor grad. Det er i utgangspunktet ikke overraskende at arbeidsgruppen
sentralt fikk storst gjennomslag, men forskjellene mellom de ulike niviene er likevel
relativt store. Vi omtalte tidligere de ulike kanalene som gruppenes forslag skulle
igiennom. Fordelingen over kan derfor tyde pa at gruppenes opprinnelige forslag
har blitt vesentlig endret pd veien opp mot endelig beslutning i styringsgruppen.
Dette fremkommer ogsé i intervjuene. Her er ett eksempel:

«Det ble nedsatt arbeidsgrupper som skulle se pd oppgavefordeling og ressurs-
situasjon. Disse var satt sammen av personer fra ulike distrikter. Arbeidet og
dokumentasjonen i arbeidsgruppene var veldig bra. Men det ble senere tatt noen
valg som til dels var overstyrende.» (Leder)

Figur 6.8 Vurdering av arbeidsgruppenes gjennomslag i DUP. Prosent. N=129
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39 P4 grunn av lite utvalg har vi her slitt sammen kategoriene «I svart stor/ganske stor grad» og «
ganske liten/sveert liten grad».
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Var empiri forteller lite om hvor representativt dette er for arbeidsgruppene pa lokalt
niva generelt under DUP, men fordelingen over antyder at dette kan vaere en opple-
velse som ogsa deles i andre tollregioner. Det ber ogsa legges til at det i intervjuene
fremkom kritikk mot hvordan de sentrale gruppene var sammensatt. Som her:

«Det var uheldig at de tre distriktssjefene som deltok i Grannes-utvalget ikke
ble bergrt av omstillingene pa noen som helst negativ mite. De skulle snarere
f3 tilfort ressurser. Jeg synes ikke sammensetningen burde vert pi den méten.»
(Leder)

I intervjuene er det informanter som mener at valget av deltakere var med pd 4 gi de
sentrale arbeidsgruppene lav grad av legitimitet. Vi konkluderer forelopig med at:

* Rundt 60 prosent av dem som deltok i arbeidsgrupper mener at de pd en eller
annen mite hadde innflytelse p& prosessen knyttet til DUP i arbeidsgruppene

* Droye 70 prosent er helt/delvis enig i at deres innspill ble mgtt med dpenhet

*  Generelt svarer 50 prosent at arbeidsgruppen fikk gjennomslag i sveert stor/ganske
stor grad pa utformingen av DUP, men svarene varierer med hensyn til niva

Vire funn viser imidlertid at pdstanden om at «alt var bestemt pd forhind» ma ny-
anseres. Vi har tidligere sett at informasjonen fra sentrum til regionene og videre til
lokale tollkontor har fungert dirlig. Mye er blitt borte underveis. En viss reservasjon
ber vi derfor ogsd ta i denne sammenhengen. Vi ser ogsé i forhold til arbeidsgrup-
pene indikasjoner p& overstyring nir informasjonen gir den andre veien. Like fullt
vurderes altsd deltakelsen som positivt. Og, det er ogsd grunn til & legge til at de som
deltok i arbeidsgruppen synes 4 vere mer tilfreds med den informasjonen som ble
gitt i forbindelse med gjennomferingen av DUP. Eksempelvis er det en relativt sterk
sammenheng som tilsier at de som har deltatt i arbeidsgrupper ogsa i storre grad er
tilboyelig til & svare at informasjonen om malene i omstillingen var god (Pearsons
korrelasjonskoeffisient 0,24**). Det er derfor rimelig & anta at denne type deltakelse
har bidrate til en klarhet i forhold til omstillingens retning.

Indirekte medvirkning

Tillitsvalgte innenfor offentlig sektor har tradisjonelt spilt en viktig og sentral rolle
som ivaretakere av ansattes interesser og sikkerhet. Organisasjonsprosenten er hay
— det er den ogsa i Tollvesenet. I virt utvalg er 97 prosent organisert. Tillitsvalgte
kan ogsd spille en sentral rolle i endringsprosesser, bdde som endringsagenter eller
som endringsbremsere — ettersom hvordan innholdet i de ulike endringene vurderes
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og fortolkes. Tillitsvalgte kan ogsa vare en kilde til legitimitet for ledere som gnsker
endring. Dette fordrer imidlertid at tillitsvalgte har stotte blant medlemmene, og
at medlemmene opplever at tillitsvalgtes medvirkning har betydning for utfallet av
endringene gjennomgangen i kapittel 4). For tillitsvalgte blir det da vikrig faktisk &
ha innflytelse, samtidig som det ogsa blir viktig & fi kommunisert til medlemmene
den pévirkningskraft de faktisk har i de ulike fora de deltar i.

I figur 6.9 fremgér det hvordan tillitsvalgtes rolle og innflytelse i DUP blir
vurdert.

Det mest sldende i figur 6.9 er den store andelen arbeidstakere som ikke har gjort
seg opp noen mening om de tillitsvalgtes rolle og innflytelse i DUP. Denne andelen
er giennomgaende lavere blant dem som er tillitsvalgte selv, sett i forhold til evrige
arbeidstakere. Dette er ikke oppsiktsvekkende, men resultatene i figuren over tatt
i betraktning kan det stilles sporsmal ved synligheten til de tillitsvalgte i prosessen.

Dernest viser svarfordelingen at bide lokale og sentrale tillitsvalgtes innflytelse pa
utformingen — sett fra arbeidstakernes stdsted — betviles. 55 prosent er helt/ganske
enig i at lokale tillitsvalgte hadde liten innflytelse, mens den tilsvarende andelen for
tillitsvalgte sentralt er 51 prosent. I den andre enden av skalaen er det henholdsvis
ni og elleve prosent som er ganske/helt uenige i pstanden om liten innflytelse.
Heller ikke med hensyn til «rettferdig behandling» kommer de tillitsvalgte sarlig
godt ut. Det er for eksempel like mange — 27 prosent — som er helt/ganske enige og
ganske/helt uenige i at tillitsvalgte sentralt sikret ansatte en rettferdig behandling.
Tillitsvalgte sentralt og lokalt kommer noe bedre ut med hensyn til informasjon

Figur 6.9 Vurdering av tillitsvalgtes rolle og innflytelse i DUP. Prosent. N= 637
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om DUP, der andelen som er helt/ganske enig i at man sentralt og lokalt gjorde en
god jobb i forhold til 4 informere om omstillingens konsekvenser, er storre enn den
andelen som er uenig.

Passive tillitsvalgte i lokaliseringsspgrsmalet?
Det siste forholdet vi skal kommentere i figuren over, er lokaliseringssparsmalet. Vi
ser at 42 prosent av arbeidstakerne har svart at de er helt/delvis enige i at sentrale
tillitsvalgte burde gitt klare(re) anbefalinger med hensyn til lokalisering av region-
kontor. Kun tolv prosent er uenige i dette. Dette indikerer at sett fra arbeidstakernes
stasted har tillitsvalgte sentralt forholdt seg for passivt i forhold til dette sporsmalet.
Dette er et funn som ogsa stettes i det kvalitative materialet, der vi blant bade til-
litsvalgte og ledere finner uttalelser som denne:
«Tidligere hadde tillitsvalgte innflytelse — de var med! Na lurer jeg pa
hvordan de bruker den makta de fortsatt har. De burde hatt en klar
oppfatning om hva de gikk for med hensyn til organisering og lokali-
sering, Dernest burde de ha manevrert opp mot finansdepartementet
for a pavirke utfallet. Hvis de vil ha makt, ma de ta valgenel»

Det bor likevel tillegges at sett fra sentrale tillitsvalgtes stisted ville det kunne bli
svert vanskelig & ha en klar og uttalt oppfatning om lokalisering av regionkontor,
fordi dette fikk personalmessige konsekvenser. En sier at «det hadde nok blitt et sabla
brak, og kanskje hadde folk meldt seg ut. Vi kan ogsa snu det hele pd hodet og si at
for roppledelsen i Tollvesenet ville det vaere en klar fordel dersom tillitsvalgte hadde
tatt en beslutning, fordi dette ville gitt beslutningen ekstra tyngde og legitimitet.
Det kan hevdes at lokaliseringssporsmél er en klart definert arbeidsgiverbeslutning,
og tillitsvalgtes pastitte passivitet trenger derfor ikke 8 vare begrunnet med feighet,
men snarere med en kalkulering av mulig risiko.

Nar det konkret gjelder plasseringen av regiontollsted i Region Ser, gikk NT
klart i mot Toll- og avgiftsdirektorens forslag om Sandefjord. NT var derimot mindre
klar i valget mellom Drammen og Kristiansand. De anforte i sitt horingssvar at de
holdt en knapp pd Drammen, men gikk ikke sterkt ut med dette.

Hva mener tillitsvalgte selv?

Vi har to grupper tillitsvalgte i undersgkelsen. Det var de som var tillitsvalgte under
omorganiseringsprosessen, og som ikke lenger er det, og vi har dem som har blitt
tillitsvalgte etter at DUP var formelt iverksatt, etter 1. januar 2004. Vi finner at
begge gruppene blant annet i storre grad enn evrige ansatte mener at tillitsvalgtes
medvirkning sikret de ansatte en rettferdig behandling. I figur 6.10 har vi tatt ut-
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gangspunkt i de informantene som i) var tillitsvalgte under DUP og ogsa i dag, ii)
var ledere under DUP og ogsd i dag, og iii) arbeidstakere som aldri har vert verken
leder eller tillitsvalgt. Vi har kun gjengitt andelen som har svart seg helt eller ganske
enig i de ulike pastandene.

Figur 6.10 Vurdering av tillitsvalgtes rolle etter egen posisjon. Prosent. N=485
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Tillitsvalgte mest forngyd med tillitvalgte

Fordelingen i figuren over ma tolkes med en viss varsomhet, fordi tallene for ledere
og tillitsvalgte blir sma nar vi bryter opp pa denne méten. Like fullt viser figuren to
interessante funn. For det forste ser vi at de som var og er tillitsvalgte, i storre grad
enn de to gvrige gruppene mener medvirkning fra lokale og sentrale tillitsvalgte
sikret ansatte en rettferdig behandling i DUP. Serlig er forskjellen stor mellom dem
som aldri har vart verken leder eller tillitsvalgt, og dem som er og var tillitsvalgte. Vi
vet ikke hva forskjellene skyldes, men velger & trekke frem to ulike forklaringer. For
det forste kan det vare at tillitsvalgte i stor grad har lykkes med 4 sikre de ansatte
en rettferdig behandling, men har hatt problemer med & fi formidlet dette ut til
medlemmer og ansatte. For det andre kan det vare at tillitsvalgte og ansatte har ulik
oppfatning om Ava rettferdig behandling i denne sammenheng faktisk innebzrer.
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Oppfattelse av rettferdighet vil blant annet vere relatert til hvorvidt man fakeisk blir
berort av en omstilling eller ikke.

Det andre interessante funnet i figuren over er at tillitsvalgte er mer kritisk til
lokale og sentrale tillitsvalgtes grad av innflytelse pa utformingen av DUP enn det
ledere synes & vere. Nivarende og davarende ledere er faktisk mindre enige i at
lokale og sentrale tillitsvalgte hadde liten innflytelse pa dette omrédet. Igjen vet vi
ikke hva dette skyldes. En forklaring kan vere at ledere #ror at tillitsvalgte hadde
storre innflytelse enn det de faktisk hadde, fordi de var representert i ulike grup-
per og utvalg. En annen kan vere at tillitsvalgte og ledere har ulik oppfatning om
hva innflytelse i denne sammenhengen er. Det kan eksempelvis vare at forslag har
blitt endret, i trdd med tillitsvalgtes synspunkter og innlegg, uten at tillitsvalgte har
oppfattet dette som en «seier», fordi endringene kanskje ikke var radikale nok.

Vi ser at gruppen av tillitsvalgte og ansatte har lik oppfatning i spersmélet om
hvorvidt tillitsvalgte sentralt burde gitt klarere anbefalinger i sporsmalet om lokali-
sering av regionkontor. Her er imidlertid ledere mer uenige. Vi har ikke informasjon
om hvilket nivd disse tillitsvalgte og lederne befinner seg pa, noe som kan vere en

forklarende faktor her.

Innflytelse for og etter DUP

Strategisk og operasjonell innflytelse

En sentral komponent i de mange endringene som gjennomferes i offentlig sektor,
er delegering av ansvar nedover i organisasjonene. Sparsmaélet er om delegering av
ansvar folges opp med gkt innflytelse for arbeidstakerne. Sporsmalet om innfly-
telse dreier seg ogsa om innflytelse over hva. Grovt sett kan innflytelsesomriddene
deles i to hovedomrider — strategisk og operasjonell innflytelse (Trygstad 2004,
Knudsen 1995). Strategisk innflytelse dreier seg om innflytelse over overordnede
beslutninger som blant annet planlegging, ressursfordeling og — som navnet tilsier
— strategivalg. Operasjonell innflytelse handler om innflytelse i arbeidssituasjonen.
Det viser blant annet til muligheten til & bestemme hvordan arbeidsoppgaver skal
utfores, muligheten til & bestemme ndr man kan ta pauser, og muligheten for &
kunne pévirke fordelingen av arbeidsoppgaver i ansattegruppen. I norsk arbeidsliv
har strategisk innflytelse forst og fremst veert kanalisert gjennom tillitsvalgtkanalen,
mens innflytelse over operasjonelle innflytelser har vaert mer knyttet til den enkelte
arbeidstaker.
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I SSBs levekarsanalyse fremgér det at statlige arbeidstakere som har vaert under
storre omorganiseringer de siste to arene vurderer sin innflytelse over beslutninger
relatert til hvordan arbeidsoppgaver skal gjennomferes, som sterre enn gvrige ar-
beidstakere. Godt over 60 prosent svarer at de i hoy grad kan bestemme hvordan
arbeidsoppgavene skal gjores. Den tilsvarende andelen i SSBs utvalg for ovrig er
50 prosent. Et tilsvarende menster ser vi med hensyn til rom for egne beslutnin-
ger. Statlige arbeidstakere som har vart under omorganisering, opplever & ha mer
rom for egne beslutninger i sitt arbeid enn tidligere. Derimot viser disse dataene
at de omorganiserte opplever 4 ha lavere innflytelse over mer strategisk orienterte
beslutninger enn gvrige statlige arbeidstakere (Trygstad m.fl. 2005). Sporsmilet er
hvordan arbeidstakere i Tollvesenet vurderer sin innflytelse i dag, sett i forhold til
tiden for DUP.

Det mest sldende i figur 6.11 er stabiliteten. For majoriteten av arbeidstakerne
har DUP verken fort til mer eller mindre innflytelse. Dersom vi ser pa andelen som
har svart at innflytelsen henholdsvis har gkt og sunket, blir imidlertid bildet mer
interessant. Selv om forskjellene er sm4, ser vi at med unntak av hvilke kvalitets- og
effektivitetskrav som stilles, vurderes innflytelsen som lavere i dag. Sterst forskjell
mellom for- og etter-situasjonen finner vi i spersmalet om innflytelse over ressurs-
situasjonen for enheten.

Figur 6.11 Vurdering av egen innflytelse for og etter DUP (N=485)
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Dersom vi lager et gjennomgiende maél for innflytelse pd de ulike omridene over,
fremgir det at denne samlet vurderes som noe lavere etter DUP enn for.*” P4 en
skala fra én til fem, der én betyr innflytelse i svart stor grad, og fem i svert liten
grad, finner vi et gjennomsnitt pd 3,31. Dermed kan det se ut til at vire data fra
Tollvesenet peker i en litt annen retning enn det vi finner i Levekarsanalysen med
hensyn til innflytelse over operasjonelle beslutninger. Det er likevel verdt & merke
seg at vire funn mi behandles med forsiktighet, fordi forskjellene mellom for og
etter ikke er markant store.

Det er ogsé interessant 4 underspke om det er trekk ved arbeidstakerne som
pavirker graden av opplevd innflytelse i dag, sett i forhold til tidligere. Gjennom en
regresjonsanalyse finner vi at deltakelse i arbeidsgruppe, ansiennitet og turnusarbeid
har sammenheng med opplevd innflytelse:

* Arbeidstakere som har deltatt i en eller annen arbeidsgruppe vurderer sin egen
innflytelse som hgyere i dag enn tidligere (signifikant pa fem-prosent nivd).

* Motsatt viser analysen at arbeidstakere med hey ansiennitet og de i turnus vur-
derer sin innflytelse som lavere i dag (signifikant pa en-prosent niv4).'

Som vi skal komme narmere inn pd i neste kapittel, har ett resultat av omorganiseringen
i Tollvesenet vart flere ansatte i turnusvirksomhet. Videre er de overtallige lederne etter
DUP-prosessen ogsé gjerne eldre arbeidstakere med lang ansiennitet i etaten. Dette kan
derfor vare en av forklaringene p4 at turnusarbeid og ansiennitet her slar ut.

Tillitsvalgtes innflytelse og egen innflytelse i dag

Tidligere undersgkelser har vist at det er en sammenheng mellom vurderinger av
tllitsvalgtes innflytelse og opplevd egeninnflytelse. Jo storre innflytelse man tillegger
tllitsvalgte, jo mer tilboyelig er man ogsé til & vurdere sin egen innflytelse som hoy
— og motsatt (Trygstad 2004, Sollund 2004). Det er derfor av interesse & undersoke
om opplevd egeninnflytelse i dag har noen sammenheng med vurderinger av tillits-
valgtes innflytelse i DUP. Gjennom en Pearsons korrelasjonsanalyse finner vi en slik
sammenheng, men analysen er ikke & tolke som en &rsaksforklaring. Like fullt viser den
at ansatte som vurderer sin innflytelse som hey, ogsd i storre grad vil svare at: **

# Denne indikatoren er laget ved hjelp av en faktor- og reliabilitetsanalyse.
41 Modellen har imidlertid svaert begrenset forklaringskraft, R2 er kun ,05.

42 Pearsons korrelasjonskoeffisient pa rundt 0,2 og over regnes som sammenhenger av middels sterk
styrke i samfunnsvitenskap (Ringdal 2001). ** indikerer at korrelasjonskoeffisienten er signifikant pd
1-prosent niva.
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* Medvirkning fra sentrale og lokale tillitsvalgte sikret ansatte en rettferdig be-
handling (0,22** og 0,2**)

* Sentrale og lokale tillitsvalgte gjorde en god jobb i forhold til 4 informere om
omstillingens konsekvenser (0,16** og 0,14**)

Vi finner en motsatt sammenheng i forhold til disse to punktene dersom arbeidsta-
kerne opplever at egeninnflytelsen har blitt lavere. Vi finner ogsé at de som opplever
lavere innflytelse i dag vil mene at:

* De sentrale og lokale tillitsvalgte hadde liten innflytelse pa utformingen av DUP
(-0,23** og —0,25**)

* Atsentrale tillitsvalgte burde gitt klare anbefalinger med hensyn til lokalisering
av regionkontor (-0,2**)

Til tross for at analysene altsd ikke m3 tolkes som drsaksforklaringer, viser vére data
en relativt klar ssmmenheng mellom innflytelse og oppfatninger om tillitsvalgtes
medvirkning og rolle i DUP.

Oppsummering

Det 4 sikre ansattes medvirkning og innflytelse ble sett pa som et sentralt mal under
DUP. I dette kapitlet har vi operasjonalisert dette ved 4 reise fire ulike problemstil-
linger. I avsnittene under oppsummerer vi vare funn.

Lederes muligheter til a drive omorganiseringsprosessen

DUP ble i stor grad diskutert uformelt blant ansatte. Vére kvalitative data viser ogsd at
informasjon, rykter og sladder ble spredd raskt og bredt gjennom uformelle kanaler.
Dette kan vere en av forklaringene pé at vi finner en forholdsvis stor andel ledere
som svarer at de svart ofte eller ganske ofte fikk spersmal som de ikke kunne besvare
pd grunn av manglende informasjon. Serlig gjelder dette forhenvaerende ledere. Vi
finner ogsa at 27 prosent i gruppen av tidligere ledere — altsd ledere under DUP
— svarer at de svart ofte eller ganske ofte opplevde at ansatte hadde mer informasjon
om DUP enn det de selv hadde. Hvorvidt denne informasjonen var basert pi mer
eller mindre sannferdige rykter, vet vi ikke. Opplevelsen av manglende informasjon
har likevel trolig pavirket det lokale forankringsarbeidet i negativ retning, og reiser
spersmil ved graden av involvering av ledere i prosessen. I intervjuene fremgér det
at det serlig var spersmal knyttet til fremdrift, konsekvenser for ansatte og virkemid-
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deltilbud som ledere ble konfrontert med. Manglende muligheter til 4 gi klare svar
har trolig pavirket oppfatningen av endringsprosessen i negativ retning — bade blant
ledere og ansatte. Vi finner ogsa at flere informanter pdpeker manglende informa-
sjon og strategi knyttet til ulike milepeler, og at mange losninger ble tatt ad hoc
og i feil rekkefolge. Dette trekkes frem som forhold som reduserte forutsigbarheten
i prosessen. Og forutsigbarhet er ett av flere forhold som pévirker muligheten for
bide direkte og indirekte medvirkning og innflytelse.

Hvordan fungerte de ulike arbeidsgruppene, og hadde de noen
betydning?

Deltakelse i de ulike arbeidsgruppene under omorganiseringsprosessen er & regne
som en form for direkte medvirkning. I vdre intervjuer er det flere som hevder at
det foreld en ferdig losning allerede fra starten. I si tilfelle er det rimelig & anta at
deltakelse i arbeidsgrupper ville bli oppfattet som lite fruktbart. Vare data viser noe
annet. Rundt seks av ti deltakere svarer at deres egen deltakelse i svart eller ganske
stor grad:

*  Var med pa 4 bringe inn nye perspektiver i prosessen
* Hadde betydning for utformingen av de forslag som gruppen behandlet
* Var med pa 4 bringe inn alternative losninger

Deltakernes vurdering av mulighetene for & komme med innspill blir ogsd i stor
grad vurdert som gode:

* Droye 70 prosent er helt eller ganske enige i at innspillene ble mott med dpen-
het, ti prosent er ganske eller helt uenige.

For majoriteten av deltakerne har det & fremme innspill i liten grad blitt mgtt med
negative reaksjoner. Kommunikasjonsbetingelsene blir jevnt over vurdert som for-
holdsvis gode. Det kan ogsd nevnes at nar det gjelder situasjonen i dag, vurderes
mulighetene for & fremme kritikk — uten risiko for sanksjoner — som bedre i Toll-
vesenet sett i forhold til statlig sektor under ett.

Alle ble tatt godt imot, men bare noen ble hgrt

Nir det gjelder de ulike arbeidsgruppenes gjennomslag, mener 50 prosent av del-
takerne at gruppen fikk gjennomslag i DUP i svert eller ganske stor grad, mens
26 prosent svarer i ganske eller svert liten grad. Bildet nyanseres ndr vi ser pa gjen-
nomslag i forhold til niva. Deltakere i de sentrale gruppene i TAD svarer i starre
grad enn andre at de fikk gjennomslag — 76 prosent i svert eller ganske stor grad.

114



Minst gjennomslag mener deltakere i lokale grupper at de hadde — 21 prosent svarer
i sveert eller ganske stor grad. Dette er i utgangspunktet ikke overraskende, siden
de endelige beslutningene nettopp ble truffet pa sentralt niva i TAD. Var empiri
forteller imidlertid om overstyringer — serlig pa regionalt nivd i forhold til de lokale
arbeidsgruppenes forslag og innspill.

Vire funn viser likevel at pastanden om at «alt var bestemt p& forhind» ma
nyanseres, og trolig ogsa tilbakevises.

Tillitsvalgtes innflytelse i DUP

Organisasjonsprosenten i Tollvesenet er hgy. I vért utvalg er 97 prosent fagorganisert.
Nir det gjelder arbeidstakernes vurderinger av tillitsvalgtes rolle under omorgani-
seringsprosessen, finner vi at:

* Kun 27 prosent er helt eller ganske enige i at medvirkning fra lokale og sentrale
tillitsvalgte sikret ansatte en rettferdig behandling

* 30 og 37 prosent er helt eller ganske enige i at henholdsvis sentrale og lokale
tillitsvalgte gjorde en god jobb i forhold til & informere om omstillingens kon-
sekvenser

* Droyt halvparten av respondentene er helt eller ganske enige i at tillitsvalgte pa
sentralt og lokalt nivd hadde liten innflytelse pa utformingen av DUP

* Droye fire av ti mener at sentrale tillitsvalgte burde gitt klarere anbefalinger med
hensyn til lokalisering av regionkontor

Mest overraskende er det at sd vidt fi mener at tillitsvalgte sentralt og lokalt sikret
ansatte en rettferdig behandling. Nér vi ser pd hvordan de som bide var og er til-
litsvalgte vurderer dette sporsmilet, fir vi andre tall. Droyt halvparten av disse me-
ner at tillitsvalgte sentralt sikret ansatte en rettferdig behandling, mens 40 prosent
mener tillitsvalgte lokalt bidro til dette. Navarende og forhenvaerende tillitsvalgte
vurderer ogsd sin rolle som informasjonsspredere mer positivt enn gvrige. Derimot
finner vi at tillitsvalgte vurderer sin egen innflytelse under DUP som lavere enn det
ledere gjor.

Vire funn indikerer at tillitsvalgte — i den grad de bidro til rettferdig behandling
av ansatte og som informasjonsspredere i organisasjonen — har hatt problemer med
4 formidle dette ut til sine medlemmer. Dette er problematisk sett i forhold til til-
litsvalgtes legitimitet som ivaretakere av sikkerhet og rettferdighet i virksomheten.
Disse funnene baserer seg pd sporreundersgkelsen og er derfor dekkende for de
ansattes oppfatninger om hva de tillitsvalgte har fate til. De tillitsvalgte som var mest
engasjert i DUP vil derimot hevde at de klarte & fd gjennomslag i mange viktige



saker, blant annet i forbindelse med virkemiddelpakken og rettskravproblematikk.
Ledernes oppfatninger bekrefter ogsa at de tillitsvalgtes innflytelse nok har vart
storre enn det som blir oppfattet ute i organisasjonen.

Det at s& vidt mange vurderer tillitsvalgtes innflytelse pd utformingen av DUP
som liten, er et problem for de tillitsvalgte — men det kan ogsa ha uheldige konse-
kvenser for ledelsen. Tillitsvalgte fungerer som viktige legitimitetsbaerere i endrings-
prosesser. Nér ansatte mener tillitsvalgtes innflytelse er liten, og de tillitsvalgte selv i
enda storre grad er tilbayelig til 8 mene dette, er det grunn til 4 anta at dette pavirker
legitimiteten i DUP i negativ retning.

Det gjor det ogsa betimelig 4 stille sporsméal om hvorvidt det ble lagt godt nok
til rette for tillitsvalgtes medvirkning og innflytelse i prosessen.

Er ansattes innflytelse endret som fglge av DUP?

De endringene som har preget statlig scktor i lopet av de siste to tidr har blant annet
vert preget av delegering av ansvar nedover i organisasjonshierarkiet. Prinsippet er at
ansatte skal f3 storre grad av innflytelse til blant annet 4 bestemme hvordan arbeids-
oppgaver skal loses. Samtidig viser undersgkelser at det parallelt med delegering ogsd
skjer en sentralisering av makt i virksomhetene. Dette er ogsa i trdd med sentrale
elementer i New Public Management— der ledelsens rett til & lede understrekes
sterkt. Sporsmélet er derfor om arbeidstakere opplever noen endring med hensyn
til innflytelse i dag sett i forhold til tidligere. I virt materiale finner vi at:

* Majoriteten av arbeidstakere opplever ingen endring med hensyn til innfly-
telse

* De som opplever endring, svarer at det har skjedd en endring i retning av mindre
innflytelse sett i forhold til tidligere, med unntak av innflytelse over:

e Hpyvilke effektivitetskrav som stilles
e Hyvilke kvalitetskrav som stilles

* Arbeidstakere med hey ansiennitet og arbeidstakere i turnus opplever lavere
innflytelse i dag sett i forhold til tidligere

* Arbeidstakere som har deltatt i arbeidsgrupper, vurderer sin innflytelse som
hoyere i dag sett i forhold til tidligere
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Ble ansattes medvirkning godt nok ivaretatt?

Det er ikke noe entydig og klart svar pd dette spersmélet. P4 den ene siden ser vi
at deltakelse i de ulike arbeidsgruppene i hovedsak vurderes positivt. Som vi skal
komme tilbake til i kapittel 9, finner vi ogsd at de som deltok er mer tilbgyelige til &
svare at DUP har vaert en vellykket prosess. Dette antyder at deltakelse er viktig bdde
i forhold til involvering og forankring. Og det viser at graden av vellykkethet kunne
blitt sterre dersom flere arbeidstakere hadde vart involvert i denne type arbeid.

Vi finner imidlertid at de tillitsvalgtes innflytelse i DUP, deres rolle som en for-
sikring for ansatte i forhold til vilkérlig behandling, fir mindre stotte i materialet.
Som vi allerede har papeke, er ikke dette bare problematisk for de tillitsvalgte, men
ogsd for ledelsen og legitimiteten i DUP. Det er ogsa problematisk at ansatte pa flere
omrader vurderer sin innflytelse i dag som lavere, sett i forhold til tidligere.

Det er grunn til 4 tro at vurderingen av tillitsvalgtes rolle i endringsprosessen er
knyttet til uforutsigbarhet. Det var blant annet svart uklare oppfatninger om hvilke
konsekvenser DUP ville fa for ansatte generelt — og bemanningssituasjonen spesielt.
Forutsigbarhet og klarhet er en forutsetning nar tillitsvalgte skal seke innflytelse i
en prosess. Denne uforutsigbarheten har trolig ogsd pavirket ansattes trygghet. Det
er tema i det pafolgende kapitlet.
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7 Trygghet

I dette kapitlet skal vi se nermere p& hvordan DUP har pévirket arbeidstakernes
opplevelse av trygghet. I regjeringen Brundtlands «Intensjonserkleringen om omstil-
ling under trygghet» fremgir det at ikke bare medvirkning, men ogsi trygghet skal
vektlegges ved omstillinger i statlige virksomheter. Intensjonserkleringen er fulgt
opp av senere regjeringer, ogs Bondevik II-regjeringen, som satt med makten da
Distriktsutviklingsprosessen (DUP) i Tollvesenet ble vedratt. Et sentralt sporsmal
i denne undersokelsen er om tryggheten til de ansatte — bide overtallige og andre
— ble ivaretatt pd en god méte i omorganiseringsprosessen.

Trygghet er et sammensatt begrep, og ikke helt lett & operasjonalisere. I intensjonsar-
kleeringen knyttes begrepet blant annet til forutsigbarhet, 8penhet om mal, konsekvenser
og mobilitetskrav og kompetanse. Vi har allerede omtalt at i alle fall oppfattelsen av
mélene i DUP var uklare blant vire respondenter. Vi har ogsa vert inne pa at bide til-
litsvalgte og ledere mener at konsekvensene for de ansatte var for lite fokusert. Dette skal
vi komme nzrmere inn pa ogsé i dette kapittelet. Nar det gjelder kompetanseutvikling,
skal denne gjore ansatte i stand til & mestre oppgaver i den omstilte virksomhet, sam-
tidig som kompetanse ogsd skal lette overgangen til ny jobb for eventuelle overtallige.
Sett fra vért stdsted handler derfor trygghet ogsd om jobbsikkerheten til de ansatte. I
Bondevik-II regjeringens «Personalpolitikk ved omstillingsprosesser» fremgér det ogsa
at «Personalpolitikken mé (...) hindre utsteting.» Det star videre  lese:

«I omstillingssituasjoner stilles virksomhetene overfor store utfordringer nar det
gjelder & innfri intensjonene i avtalen om et mer inkluderende arbeidsliv. Denne av-
talen fokuserer bide pa eldre arbeidstakere, redusert arbeidsevne og sykefravar.»

Hver enkelt region og TAD har egne IA-avtaler. Selv om dette prosjektet ikke er
noen evaluering av etatens [A-arbeid, er det like fullt av interesse & undersoke om
det ble tatt hensyn til for eksempel seniorer under DUP-prosessen. Folgende pro-
blemstillinger skal diskuteres:

* Hvem ble berert i DUP, og hvordan?
* Har DUP pévirket ansattes vurderinger av egen jobbsikkerhet?
* Ble det i DUP tatt hensyn til utsatte arbeidstakere?

* Hvordan vurderer ansatte sin jobbsituasjon fer og etter DUP?
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Vant til endring, men ikke nedbemanning

Som vi har omtalt tidligere, var ikke motstanden mot DUP knyttet til manglende
aksept og forstéelse for behovet for endringer. I heringsuttalelsene til Grannes-
utvalgets innstilling er det bred enighet om behovet for & vurdere organisering av
distriktsforvaltningen. Det var klart at ledelsens mél for DUP var & utvikle en regi-
onsmodell. Det var imidlertid langt mindre klart Avordan man skulle nd dette malet
— eller hvilke prosesser man mitte gjennomfere for & né det. Tillitsvalgte etterlyste
tidlig bide en konsekvensutredning og en detaljert milepzlsplan for gjennomferin-
gen®, og mener fortsatt at mange losninger ble tatt ad hoc — og ofte i feil rekkefalge.
Dette reduserte forutsigbarheten i prosessen. Noe av begrunnelsen kan imidlertid
ogsd skyldes seregne trekk ved Tollvesenet. Redusert forutsigbarhet er imidlertid
uansett ikke i trdd med «Intensjonserkleringen om omstilling under trygghet»

DUP representerte pa sett og vis et brudd med tidligere omstillinger — i hvert fall
omstillingene p& 1980- og 1990-tallet — fordi arbeidstakere faktisk ble overtallige og
mistet jobben. Den fremstdr derfor som mer «brutal»enn tidligere endringer og den
rokket ved antakelsen om at ansettelse i Tollvesenet var et livslangt prosjekt.

Den usedvanlige lave turnoveren** forklares dels med positive forhold som triv-
sel, mening og identitet og dels med at tollerutdanningen er lite anvendelig utenfor
etaten. Tollere, pa lik linje med andre arbeidstakere med etatsutdanning, antas derfor
d veere mer sérbare for omstillinger som kan medfere overtallighet. I Posten ser man
eksempelvis at kvinner med lav utdanning er sarlig berort av omorganiseringer.
(Trygstad med flere under arbeid). Blant vare informanter er det flere som mener at
arbeidsgiver har et serskilt ansvar overfor de etatsutdannede:

«Tidligere ble nedbemanninger lgst med naturlige avganger. Men pd grunn
av den tidligere stillingsstoppen var jo dette uaktuelt — vi er rett og slett ikke
gamle nok. Og da stér vi der — for vir etatsutdanning er lite brukandes utenfor.
Nar det ikke er noen jobb til en lenger, mener jeg at arbeidsgiver har et spesielt
ansvar.» (Leder)

44 3rsverk (47 personer) ble lost fra flytteplikten og mottok sluttvederlag, stu-
diestonad eller ventelonn.” Denne gruppen ble selvsagt i stor grad berort av
omorganiseringsprosessen. Men ogsa blant de nivarende arbeidstakerne finner vi

® Et internt notat fra Administrasjonsavdelingen av 25.07.02 foreslar det samme.
# Informasjon fra sentralt plasserte informanter i Tollvesenet.

1 tillegg var fem-seks personer kvalifisert til fritak fra flytteplikten uten at de benyttet seg av den.
De fortsatte & jobbe i etaten, men pé et nytt arbeidssted, enten innenfor regionen eller i en annen
region.
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en stor andel som svarer at de ble berert av DUP. 46 prosent svarer at de ble berort
i svaert stor eller ganske stor grad, mens 41 prosent svarer i ganske liten eller svart

liten grad (vedleggstabell 7.1)

Hvem ble berort?

Dersom vi ser pé regionale forskjeller, finner vi at det serlig er arbeidstakere i region
Vest-Norge og Ser-Norge som svarer at de er berert av DUP; 73 prosent i svert stor
eller ganske stor grad (figur 7.1). I motsatt ende av skalaen finner vi respondenter
i TAD og Oslo og Akershus, der den tilsvarende andelen er henholdsvis 20 og 3
prosent.

Dersom vi leter etter trekk ved arbeidstakerne og grad av berorthet, finner vi

at:*¢

* Arbeidstakere som jobber i turnus er mer berort enn andre
* Arbeidstakere med lang ansiennitet er mer berort enn andre

* Arbeidstakere som har deltatt i arbeidsgrupper er mindre bergrt enn andre

Figur 7.1 Grad av DUP-bergrthet etter region. Prosent. N=641.
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4 Vi har her benyttet en liner regresjonsanalyse, og selv om forklaringskraften er lav, er de nevnte
variablenes effekt pa den avhengige signifikante pa 1-prosent niva..
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Det & vare berort av en omorganiseringsprosess er likevel ikke synonymt med en
forverret arbeidshverdag. Det er derfor interessant 4 fi informasjon om hvordan
man er berort.

Mange berort

En av tre oppgir at de er berort av nedbemanning. En av fem har skiftet arbeidssted,
mens én av fire har opplevd sammenslding av eget arbeidssted med et annet. Like
mange har skiftet stilling. Atte prosent har svart at nedlegging av arbeidssted og
pendling er konsekvenser av DUP, mens tre prosent har flyttet. Det er med andre
ord ganske mange som er berort av konkrete og betydelige endringer.

Videre ser vi at cirka 30 prosent opplever at det etter DUP stilles nye kompe-
tansekrav. Litt over halvparten har svart at utskifting av ledere var et av resultatene,
og 23 prosent svarer at okt bemanning ogsa er en konsekvens av DUP.

Fordelingen i figuren over viser med andre ord at DUP har hatt reelle konsekven-
ser for en stor andel arbeidstakere i Tollvesenet. Vi kan derfor tilbakevise at DUP
har vert en papirreform i den forstand at man kun har fitt nye bokser og linjer
pa et organisasjonskart. Her er det snakk om endringer som blant annet bergrer
relasjonelle forhold og nye mestringskrav.

Fortsatt forteller ikke bergrthet oss noe om hvorvidt dette oppleves som positivt
eller negativt, selv om det er rimelig 4 anta at nedbemanning og nedleggelser av
tollsteder vurderes i klart negativ retning. Figur 7.3 er imidlertid noe mer klargjo-
rende.

Ikke positivt & vaere bergrt

Vi har spurt ledere og ansatte i Tollvesenet om endringene som folger av DUP har
vert positive eller negative. Mer presist er de blant annet spurt om jobben er blitt
mer interessant, om de nd ser nye muligheter i etaten, eller om DUP har vert en
opprivende prosess med mye press og utrygghet.

Fordelingen viser at det som i denne sammenheng ma betegnes som positive
konsekvenser av DUP far forholdsvis liten stotte i vart utvalg. Kun tolv prosent
svarer at de synes jobben har blitt mer interessant etter DUP. Like mange (eller f3)
sier at DUP fikk dem til 4 se nye muligheter innenfor etaten.’

I motsatt ende av skalaen finner vi at over 60 prosent svarer at DUP forte til
mye usikkerhet, og nesten like mange svarer at prosessen forte til at mange folte seg

47'Til sammen svarer cirka 16 prosent at DUP har vart positiv (enten dpnet muligheter eller gjort det
mer interessant & jobbe i Tollvesenet)
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Figur 7.2 Forhold man er berert av etter DUP. Prosent. N=624
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Figur 7.3 DUPs betydning for arbeidssituasjonen. Prosent. N=616
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presset til & se seg om etter nye jobber, og at DUP var en opprivende prosess det vil
ta lang tid & komme over. I alt svarer litt over cirka 70 prosent at DUP har medfert
en av de tre negative forholdene. Blant dagens ledere er dette tallet 62 prosent, mens
det blant tidligere ledere er p& 84 prosent.

Vi finner sterke korrelasjoner mellom grad av bergrthet og noen av vurderingene
i tabell 7.1.

Tabell 7.1 Grad av bergrthet og DUPs betydning i arbeidssituasjonen (Pearsons korrelasjons-

analyse)

Tok opp-
Fikk meg merksom- Forte til f(l;/ll’?en?:g IrEir\]/:npdp(;
til  se nye | Jobben har | het bort mye usik- e
muligheter | blitt mer | fra jobben | kerhet pa presset til & prs)ls:sstfidet
innenfor | interessant | vi egen- arbeids- s€ seg om Vlk at
etaten tlig skulle plassen eFter nye | akomme
gigre jobber over
Grad av 0,09* 0,1* 0,46** 0,67** 0,43** 0,43**
bergrthet 632 631 628 634 614 617

Sammenhengene i tabellen viser at jo mer berert man er, jo mer sannsynlig er det
at man ogsa vil svare at DUP har hatt negativ innvirkning pé arbeidssituasjonen.
Sarlig sterk er sammenhengen mellom grad av berorthet og «DUP forte til mye
usikkerhet p arbeidsplassen». Vi finner ogsd sammenhenger som viser at deltakelse
i arbeidsgrupper har en viss sammenheng med vurderinger av arbeidssituasjonen.
De som har deltatt i denne type grupper er ogsd noe mer tilbgyelig til & mene at
«DUP fikk meg til & se nye muligheter innenfor etaten» og at «Jobben har blitt mer
interessant etter DUP» (Pearsons korrelasjonskoeffisient er henholdsvis 0,17** og
0,15*%). Men de som deltok i arbeidsgrupper er ogsd mer tilboyelig til 4 svare at
DUP tok oppmerksomheten bort fra jobben som skulle gjores i storre grad enn
andre (0,14*%).

Nar vi ser etter hvilke forhold som forer til henholdsvis positive og negative
vurderinger, finner vi en liten gruppe ansatte som uavhengig av hvilken endring
de har vart med pd, vurderer denne som positiv. For flertallet har opplevelsen av
nedbemanning vert ille, mens nedleggelse av tjenestested ikke har vert like vanske-
lig & handtere.*®

48 Se vedleggstabell 7.2 som viser korrelasjonen (Pearsons R) for sammenhengen mellom 11 forhold
en kan ha vert berert av, og hvordan dette slér ut p& hvordan en vurderer de effektene av DUP som
er gjengitt i tabell 7.1.
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Nye muligheter?

Tolv prosent oppgir at DUP fikk dem til 4 se nye muligheter ved 4 jobbe i Tollve-
senet. Tallet er imidlertid dobbelt sd hoyt blant informanter som har opplevd okt
bemanning, nye kompetansekrav, flytting av arbeidssted eller ny stilling. Ogsa andre
endringer gker andelen som ser nye muligheter. Den eneste — og ikke uvesentligste
— endringen som bryter dette bildet, er nedbemanning. (Eksakte tall er ikke gjengitt
i rapporten, men vedleggstabell 7.2 gir en indikasjon)

Bildet er omtrent det samme nir spersmalet er om man har fitt en mer inter-
essant jobb etter DUP. Blant dem som har skiftet stilling, flyttet eller mott okte
kompetansekrav, er det langt flere som synes jobben er blitt mer interessant. Vi ser
altsd at de passive er minst forngyd. I begge tilfeller mener det store flertallet av bade
berorte og ikke berorte at DUP ikke har gjort jobbsituasjonen bedre.

Situasjonene som skapte usikkerhet

Tabell 7.1 viser at det er stor ssmmenheng mellom & vere berort og & vare usikker.
Enkelte situasjoner skaper storre usikkerhet enn andre. Men den storste forskjellen
gir mellom & vare berort av et eller annet versus ikke & vere berort. Figur 7.4 bekrefter
dette hovedinntrykket. Nederst i figuren ser vi svarfordelingen som inkluderer bdde

Figur 7.4 Ansatte som er enige i pastanden om et DUP har fort til mye usikkerhet pa egen
arbeidsplass, og som er bergrt av de foelgende endringene
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berorte og ikke-berorte. Denne er som tidligere vist at cirka 60 prosent er helt eller
delvis enige i at DUP har fort til usikkerhet pa egen arbeidsplass. @kt bemanning
og innfering av ny teknologi har ikke skapt usikkerhet. De andre forholdene har
derimot gjort det.

90 prosent av dem som har vart berort av nedbemanning svarer at de er helt eller
delvis enige i at DUP har fort til stor usikkerhet pa arbeidsplassen. Blant dem som
ikke ble berort av nedbemanning, er tilsvarende tall halvert. (Se vedleggstabell 7.2,
som viser at Pearson’s R er pd 0,49) Mer overraskende er kanskje usikkerheten som
tilsynelatende folger av 4 fd ny leder. Blant dem som har fitt ny leder er 80 prosent
enige i at DUP har fort til usikkerhet. Dette er imidlertid neppe uttrykk for at tol-
lere synes det er skummelt & fi ny leder, men i stedet et eksempel pd at mange av
faktorene i figur 7.4 yy opererer samtidig. Mange som har fatt ny leder vil samtidig
ha fitt ny stilling ved et nytt kontor fordi det gamle var nedlagt.

De ikke-bergrte

Informanter som ikke har vert bergrt av DUD, svarer rimeligvis som oftest at de
heller ikke har opplevd usikkerhet pa arbeidsplassen som folge av DUP. Betydning
av ikke & vare berort kommer klart frem i figur 7.5, som viser usikkerhet rangert
etter region. Vi har tidligere vist at regionene Vest og Ser oppfatter seg som mest
bergrt. Det er derfor ikke overraskende at det ogsa er der det har vart mest usik-
kerhet. Som gruppe er det ansatte ved store tollsteder som skiller seg mest ut. Her

er 73 prosent helt enige og 18 prosent delvis enige i at DUP har skapt usikkerhet

Figur 7.5 Opplevd usikkerhet som folge av DUP etter region. Prosent. N=642. Eksakte tall star
i vedleggstabell 7.3
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(vedleggstabell 7.3). Vi vet fra tidligere at Oslo og Akershus og TAD er lite berort.
Derfor er det heller ikke overraskende at bare henholdsvis 9+7 prosent og 14+10
prosent synes DUP har fort til usikkerhet pd arbeidsplassen.

Funnene sd langt peker ganske klart i retning av at utryggheten gkte med hvor
berert man var. Vi ser at Oslo og Akershus er de regionene som svarer at de har
opplevd okt usikkerhet i minst grad. Samtidig vet vi at det var et mal 4 styrke denne
tollregionen, uten at dette ennd har avstedkommet de store endringene. Dette kunne
i seg selv ogsd tenkes & pavirke usikkerheten. I virt utvalg gjor det ikke det, men vi
vet ogsd at antall respondenter fra denne regionen er lavt. Dette er ikke oppsiktsvek-
kende, men reiser spersmal om hvordan de personalmessige konsekvensene av DUP
ble ivaretatt. Og, det er i den forbindelse interessant at s vidt mange har svart at
DUP var en opprivende prosess det vil ta tid & komme over. Dette tyder pd at det
fortsatt er etterdenninger to dr etter iverksettelsen av ny organisering. Dette inntryk-
ket underbygges ogsa i vart kvalitative materiale, der intervjuene viser en indignasjon
knyttet til nedbemanningsspersmélet og maten dette ble gjennomfort pa.

Jobbsikkerhet

I perioden 2001 til 2004 gkte arbeidsledigheten for alle yrkesgrupper i Norge, men
storst var gkningen innen administrative og humanistiske yrker, som blant annet
saksbehandlere og ledere i offentlig sektor, hvor ledigheten nesten ble fordoblet i
perioden (Aetat, nr. 1. 2005). For offentlig sektor viser tall fra Statistisk sentralbyra
en betydelig nedgang i antall sysselsatte ledere de siste to drene, mens sysselsettingen
blant saksbehandlere har vist en mer stabil utvikling,*> Men til tross for ledighetsvekst
og hoyere ledighetsnivad er det fortsatt lav ledighet innen offentlig sektor.

I SSBs levekarsanalyse finner vi data som viser opplevelse av jobbsikkerhet. Der-
som vi tar utgangspunke i utviklingen i lopet av en tidsperiode fra 1996 til 2003
finner vi at andelen arbeidstakere i statlige virksomheter som frykter & miste jobben,
okte fra sju prosent i 1996 til 14 prosent i 2003. Det er forst og fremst arbeidstakere
med utdannelse opp til og med videregdende niva som svarer at de frykeer 4 miste
jobben. I denne gruppen ser vi en ekning ar for dr, og sett i forhold til 1996 er det
15 prosentpoeng flere som svarer dette i 2003. Ogsd arbeidstakere pd universitets-
og hegskoleniva vurderer jobbsikkerheten som mindre i 2003 enn i 1996, men her
er gkningen mindre markant. Dataene indikerer altsd at jobbusikkerhet har blitt et

# Aetat har ikke informasjon om hvilke bedrifter/virksomheter arbeidssokerne eventuelt kommer fra.
Informasjonen er basert pa arbeidstakernes yrkesbakgrunn. Offentlig sektor utgjor yrker hvor ansatte
jobber i offentlig virksomhet, eller hvor det offentlige er med pé & finansiere virksomheten.
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noe storre problem i 2003. Dette kan ha flere forklaringer. Vi velger her & trekke
frem tre. For det forste har den teknologiske utviklingen pavirket bide behovet for
antall ansatte og kompetansen i arbeidstakerstokken. Behovet for ny kompetanse vil
trolig kunne oppleves som en storre trussel for eldre arbeidstakere og ansatte med lav
formell utdannelse. Personer med yrkeserfaring innenfor merkantile yrker er eksem-
pelvis overrepresentert blant dem som gér pi ventelonn (Trygstad m.fl. 2005).

For det andre — og ogsé en delvis konsekvens av den teknologiske utviklingen
— har staten i de senere drene i storre grad enn tidligere regionalisert sine virksom-
heter. Ikke minst s vi dette i 2003, da det ble besluttet at sju statlige virksomheter
skulle regionaliseres og flyttes ut fra Oslo. Flytting av arbeidsplasser kan derfor vare
en vesentlig kilde til gkt usikkerhet.

For det tredje har de mange omorganiseringene i statlig sektor medfert storre
oppmerksomhet pi effektivitet. Arbeidsorganisering, oppgavehindtering og nye
kvalitets- og effektivitetsmal blir vektlagt. Innenfor statsforvaltningen har dette blant
annet medfort at en virksomhet som Vegvesenet har gitt til storre nedbemanning de
siste tre til fire drene. I Tollvesenet var nedbemanningen mer beskjeden i omfang,
men omtales like fullt som et tillitsbrudd.

Kun effektivisering eller ogsa rasjonalisering?

DUP skulle blant annet medfere et mer effektivt tollvesen. Og, effektivisering har
vert en viktig begrunnelse bak de endringene som har vert gjennomfert i statlige
virksomheter. Dette er gjerne en av begrunnelsene nér virksomheter bygger ned
hierarkier og delegerer myndighet. Slik skal beslutningsprosessene effektiviseres og
penger og tid spares. Majoriteten av vire informanter er av den oppfatning at det
fra sentralt ledelseshold ble understreket at effektiviseringen ikke skulle medfere
nedbemanning. Nedbemanning kan defineres som en prosess der man tilpasser antall
ansatte til en kostnadsramme og/eller til en omlegging av virksomhetenes produksjon
(Hilsen m.fl. 2004:3). Nedbemanning betraktes gjerne som en rasjonalisering — at
de samme oppgavene skal utfores av ferre ansatte. Flere av vire informanter — bdde
ledere og tillitsvalgte — sier at det ble understreket at det ville vare bruk for alle:

«Det var et stort tillitsbrudd at det ble sagt at dette ikke var en rasjonaliserings-
prosess, men en effektiviseringsprosess. Det burde heller vart sagt at kanskje ma
noen gi, og at folk mitte regne med 4 flytte pd seg — den type ting. De burde
ha sagt at det kunne bli snakk om en 50 stykker. Det 4 vare lokalt overflodig pa
Ostlandet er ogsd noe ganske annet enn i Nord-Vestlandet eller Nord-Norge.»
(Tillitsvalgt)

128



Sentrale personer i TAD mener imidlertid at det ble sagt klart ifra om konsekvensene:

«Jeg mener det ble sagt klart ifra om at noen ville matte flytte. At noen ville f3 tilbud
om jobb der det var vanskelig 4 flytte. Jeg tror vel at folk lukket grene for det.»

At flytte har veert synonymt med 4 slutte, kan vare en oppfatning som var klar og
tydelig for sentralt plasserte folk. Klarheten knyttet til ordbruken fremstar imidlertid
som mindre blant flere av vire informanter. Toll- og avgiftsdirektoren skriver ogsa
til Finansdepartementet i sitt endringsforslag:

«N4 foreligger forslaget til regionalisering med regiontollsteder og endringer i
tollstrukturen. De personalmessige konsekvensene vil bli utredet i neste fase,

men siktemalet er at ingen skal sies opp som direkte folge av denne prosessen.»
(08.05.02)

Lederes handtering av endringsprosessen

Econ har sett nermere pé blant annet lederes kompetanse til & gjennomfoere overtal-
lighetssamtaler i tre statlige virksomheter. Her fremgar det blant annet at denne type
skolering var mangelfull i Tollvesenet (Econ 2006). Vare funn underbygger dette.
Det fremgér av figur 7.6, der vi gjengir lederes vurdering av ulike spersmal tilknyt-

Figur 7.6 Lederes vurdering av egen kompetanse og handtering av DUP. Prosent. N=90
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tet endringsprosessen. Vi har utelatt den andelen som svarer at problemstillingene
var uaktuelle, eller som har svart at de ikke vet. Fordelingen i figur 7.6 gjengir altsd
svarene til dem som har gjort seg opp en mening om disse sparsmélene.

Seks av ti ledere er uenige i at de fikk god nok opplering til & gjennomfore
overtallighetssamtaler, noe som mi betraktes som en hoy andel. Vi ser ogsa at nar
30 prosent er helt eller ganske enige i at de ikke hadde tilstrekkelig kompetanse til
4 handtere endringsprosessen, og nar 40 prosent er ganske eller helt uenige i at de
hadde nodvendige fullmakeer til 4 hindtere endringsprosessen internt i enheten. Med
hensyn til hvordan ledere vurdere sin egen héndtering av ulike sider ved DUD, ser
vi at andelen som mener de hindterte dette pa en god mite, er storre enn den som
mener at de hindterte dette pa en dirlig méte. Men her er det flest som har svart
«Verken enig eller uenigy. I sporsmélene som berorte lederes informasjonstilgang
fant vi forskjeller mellom forhenvarende og ndvarende ledere. En tilsvarende ulikhet
kan ikke spores i figuren over. Her opplever ledere sin hindtering og kompetanse
som like god eller darlig, uavhengig av om de er ledere i dag eller ikke.

P4 de fleste av spersmélene som gjengis i figuren over skiller ledere som har
deltatt i arbeidsgrupper i forbindelse med DUP seg klart ut fra dem som ikke har
gjort det. 41 prosent av ledere som har deltatt i arbeidsgrupper mener de har hatt
tilstrekkelige fullmakeer til 4 hdndtere DUP lokalt (tabell 7.2). Bare ni prosent av
de ovrige lederne mener det samme. Arbeidsgruppemedlemmene er ogsd langt mer
positive til hvordan de har hindtert prosessen.

Tabell 7.2 Lederes handtering av DUP lokalt etter om de var med i arbeidsgruppe eller ikke.
Andel som svarer bekreftende pa de ulike pastandene. N=60.

Leder som Leder som ,
. Pearson’s
var med ikke var med
. . . . R for hele
i arbeids- i arbeids-
skalaen
gruppe gruppe
Haddfe n?dv. fullmakter til 3 handtere endrings- 411 9,4 0,390
pros. i min enhet
F|kl_< god oppleering i gjennomfering av over- 7.2 0 0,166
tallighetssamtaler
Handterte sp;arsn:al om omplassering pa en 286 3.1 0,258
god og ryddig mate
Handterte sparsrrclal om nedbemanning pa en 251 32 0,248
god og ryddig mate
H?dde ikke t||.<,.trekke||g kompetanse til a 233 6.3 0,266
handtere endringspros.
Tok Il'te: hensyn til medarbeidernes syn i 36 0 ikke sign
omstillingsprosessen
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Det kan derfor se ut til at ledere som inviteres og deltar aktivt i arbeidet knyttet til
endringsprosesser, blir mer dyktige til selv & utove sin ledelsesfunksjon. Men, det
kan selvsagt ogsd hevdes at de ledere som var representert i denne type grupper, i
utgangspunktet var de dyktige lederne i etaten. Vi har ingen muligheter til 4 etter-
prove denne siste hypotesen. Trolig har begge en forklaringskraft.

@kt usikkerhet i periferien

Manglende klarhet i forhold til bemanningsspersmalet skapte stor usikkerhet under
DUP og er trolig en av forklaringene pa at sd vidt mange opplever DUP som en
opprivende prosess som fortsatt er merkbar. Vi ser ogsa at det er en viss usikkerhet
knyttet til fremtidig jobbsikkerhet i etaten. Denne er betraktelig storre for dem som
svarer at de har vert berert av DUP i stor grad.

Majoriteten i det totale utvalget vurderer risikoen for 4 miste jobben som like
stor eller liten som tidligere, mens 29 prosent svarer at den har blitt storre. Bildet
endrer seg imidlertid ganske kraftig nar vi ser pd den gruppen som har svart at de
ble bergrt av DUP i svaert stor eller ganske stor grad. Da gker andelen som svarer at
risikoen for & miste jobben har blitt sterre, til 45 prosent. Det er ogsi en liten ok-
ning i andelen som svarer at den har blitt mindre. Vi har ogsd undersokt om det er
trekk ved arbeidstakerne, som for eksempel alder og utdanning, som virker inn pa
vurderingene knyttet til jobbusikkerhet. Vi finner ingen slike signifikante effekter.
Dette er i utgangspunktet noe overraskende, og kan indikere at det er opplevelser
knyttet til selve prosessen som har skapt usikkerhet, snarere enn individuelle trekk
ved arbeidstakerne.

Vi finner derimot signifikante effekter ndr jobbusikkerhet knyttes til tjenested.
Droyt halvparten av ansatte ved smé og mellomstore tjenestesteder mener at sjansene
for & miste jobben er blitt storre etter 1/1-04 (vedleggstabell 7.4). En sammenlikning

Figur 7.7 Vurdering av utsiktene for & miste jobben for og etter DUP. Prosent. N=611
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mellom regionene gir nesten det samme mensteret som stadig gar igjen: TAD og Oslo
og Akershus har det relativt greit. Her vurderer rundt 80 prosent at jobbusikkerheten
er som for. Tolv prosent sier at sjansen for & miste jobben er okt. I Region Vest og
Mide-Norge mener derimot halvparten av de spurte at jobbutsiktene er forverret.
Region Ser overrasker. Her finner vi en kombinasjon av betydelig berorthet og op-
timisme. En mulig forklaring kan vere at Region Ser ikke har flere smé tollsteder
igjen. Dermed er det mindre usikkerhet knyttet til nye nedleggelser.

Til tross for at det er en gkning med hensyn il jobbusikkerhet, finner vi likevel
at de ansatte er relativt optimistiske med hensyn til mulighetene for ny jobb innen
etaten. 37 prosent tror dette vil veere sveert eller ganske lett. Pessimismen er imidlertid
storre ndr det gjelder muligheten for nytt arbeid utenfor Tollvesenet. Halvparten av
respondentene vurderer dette som ganske eller svert vanskelig. Her er bildet omtrent
det samme i alle regionene.

En sosialt ansvarlig prosess?

Virksomheters sosiale ansvar er et begrep som er stadig mer utbredt i norsk arbeidsliv.
Sosialt ansvar kan defineres som virksomheters grad av ivaretakelse av arbeidstake-
res behov i ulike livsfaser og livssituasjoner (Dropping, 2004). Det dreier seg om &
forebygge sykefraver og utsteting fra arbeidslivet. Hvis ikke arbeidsgiver gir noen

Figur 7.8 Vurdering av hensynstagen under DUP. Prosent. N=642
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som helst handsrekning til arbeidstakere med nedsatte arbeidsevner eller ansatte
som befinner seg i en spesiell livssituasjon, kan det hevdes at velferden ivaretas av
ekonomisk ansvarlige myndigheter, snarere enn sosialt ansvarlige virksomheter.

Virksomheters sosiale ansvar settes virkelig pd prove i omorganiseringsprosesser.
Det er derfor interessant & undersgke om hvorvidt ansatte mener at det i DUP ble
tatt hensyn til arbeidstakere i ulike livssituasjoner og livsfaser.

Svak seniorpolitikk

Vi ser at det er en stor andel arbeidstakere som har svart at de verken er uenige eller
enige, eller ikke vet. Fordelingen viser likevel at andelen uenige er langt storre enn
andelen enige. Det er for eksempel kun fem prosent som er helt og ganske enige i
at man under DUP tok hensyn til eldre arbeidstakere over 55 ar i prosessen, mens
45 prosent er uenige i dette. Dette er en hoy andel. I vire intervjuer har vi ogsd
data som viser at Tollvesenet har et stykke igjen nér det gjelder seniorpolitikk. Her
er et eksempel:

«Den var og er veldig darlig. Det har vaert en berende tanke i DUP 4 vri adminis-
trative ressurser over til produksjon. Det har altsa fort til at enkelte steder settes
gamle folk i turnus. Slik tilrettelegges det for seniorer pa 60. Det er uverdig.»

Tollevesenet er imidlertid ikke alene om 4 ha utfordringer knyttet til seniorpolitikk.
I eksempelvis Politiet fremgar det ogsé at det er tatt lite hensyn til eldre arbeidstakere
i de ulike omorganiseringsprosessene (Fafo — under utgivelse).

Det er imidlertid ikke bare i forhold til eldre arbeidstakere at tilretteleggingen
har vert mangelfull — sett fra ansattes stasted. I tabellen over ser vi at en andel pa ni
prosent er helt eller ganske enig i at det ble tatt hensyn til arbeidstakere med barn i
skolealder. Barn i skolealder er eksempel pa et livsfasefenomen som vil gjore flytting
mer problematisk. Nér vi vet at et sentralt mal i DUP var bedre kvalitet, er det ogsa
interessant & registrere at over halvparten mener at man i ganske liten eller svert
liten grad tok hensyn til ansattes kompetansebehov. Kompetanse har vi ogsd omtalt
som sentral i «Intensjonserkleringen om omstilling under tryggheo.

Overtallige arbeidstakere

Omutrent halvparten av de spurte mener Tollvesenet tok for lite hensyn til overtallige
arbeidstakere. Dette har vert en gjennomgangstone i hele prosessen. Fra fagfore-
ningenes onske om konsekvensutredning for man startet, til tidligere klarhet om
virkemiddelpakker og videre til ledernes kompetanse og kunnskap for & hindtere
sporsmilet konkret med hver ansatt. Antall overtallige er ikke s3 stort, og hvordan
det gikk med dem, kommer vi tilbake til i et senere avsnitt. Det viktigste her er
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4 sla fast at halvparten kritiserer Tollvesenet for ikke & ha gjort nok for dem som
ble eller kunne ha blitt overtallige. Som vi ogsé skal se, har denne oppfatningen av
Tollvesenet hindtering av overtallighetsspersmélet stor betydning for de ansattes
holdninger til Tollvesenet pé viktige andre omrader.

Kompetanse og mestring

Kompetanse har betydning for 4 fd gjennomfert vellykkede omstillingsprosesser,
samtidig som det ogs er viktig for & forhindre utsteting fra arbeidsmarkedet (Nyen
2004). Statlige virksomheter har ogsa gjennomgaende bedre lerevilkir for sine ar-
beidstakere enn kommunal og privat sektor. Ifelge Nyen (2004) deltok 57 prosent
av alle arbeidstakere pa kurs eller annen opplaring som ikke gir formell kompetanse
12003. I staten er den tilsvarende andelen rundt 70 prosent. Vanligvis er det ansatte
med mye utdanning fra for som fir mer (Nyen 2006, Moland 1991, Pape 1991).
Ogsé i Tollvesenet har en stor andel ansatte deltatt i en eller annen form for opple-
ring — ekstern eller intern — i perioden etter DUP (figur 7.9).

Det er kun 14 prosent som svarer at de ikke har deltatt i noen form for opple-
ring i lopet av de siste to drene, eller er usikre pa dette. Svarfordelingen viser ogsé at
det har foregitt betydelig opplaring internt i etaten. Det er ogsé en forholdsvis stor
andel som har deltatt pé eksterne kurs — altsd opplering utenfor etaten.

Det er flest unge som har deltatt i en eller annen form for opplaring, noe som
ikke er overraskende pé grunn av etatsutdannelsen i Tollvesenet. Dersom vi ser pa de
to alderskategoriene 45 til 54 4r og 55 til 64 ar, finner vi at 16 prosent i den forste
gruppen svarer at de ikke har deltatt i noen av de nevnte opplaringsformene. Den
tilsvarende andelen for dem i den eldste alderskategorien er 24 prosent.

Vire data antyder at Tollvesenet snarere skiller seg ut som en etat med veke pd

Figur 7.9 Andel ansatte som har deltatt i opplaering siste to ar. Prosent. N=642
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opplering enn motsatt dersom vi bruker de for nevnte dataene fra 2003 som sam-
menlikningsgrunnlag. Hvor vidt dette er en endring i etterkant av DUP, forteller
vére data ingen ting om.

I forbindelse med DUP har TAD foretatt en intern evaluering av sider ved
omstillingen. Her gis et mer kritisk bilde av etatens opplering. Deres funn blir mer
kritiske fordi de har rettet sekelyset mer eksplisitt pd opplaringsbehov som folge
av DUP, mens vire spersmal har rettet seg mot etatens lopende arbeid med kom-
petanseheving. I TADs interne rapport fastslds det at det ble gjennomfert svert fa
malrettede kompetansehevende tiltak ifm DUP

Arbeidssituasjon fgr og na

Som vi har omtalt tidligere, var et sentralt mal i DUP & vri ressurser fra administrasjon
og over til «produksjon». Relokalisering av oppgaver er ogsé en av konsekvensene
av DUD, noe som har medfert behov for opplering og kompetansehevende tiltak. I
avsnittet over s vi at dette i stor grad ser ut til 4 vere fulgt opp i etaten. Viare data
indikerer ogsa at behovet for opplaering har gkt, grunnet endrede krav til blant annet
mestring. I figur 7.10 har vi gjengitt hvordan arbeidstakerne beskriver situasjonen
for og etter DUP.

Vi ser at for mer enn halvparten vurderes situasjonen som lik bide for og et-
ter DUP. Slik sett kan vi si at etaten er preget av stabilitet snarere enn omfattende
endringer. Like fullt ser vi klare tegn ogsa til endring. Det er 36 prosent som svarer
at kravene til mestring har blitt storre. Vi vet ogsd at opplaring har vert gitt, og det
kan vare noe av forklaringen pa at droyt to av ti ogsd mener at deres egen mestring
har gkt etter omorganiseringen.

Figur 7.10 Mestring og arbeidsbelastning for og etter DUP. Prosent. N=642
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Fordelingen over viser ogsa at arbeidsbelastningene har blitt storre. Dersom vi ser
pé trekk ved arbeidstakerne og sammenhengen til vurdering av mestring og arbeids-
belastninger, viser en korrelasjonsanalyse folgende:

* Jo hoyere formell utdanning man har, jo mer sannsynlig er det at man ogsé vil
svare at egen mestring har okt (0,14**)

* Jo hoyere formell utdanning man har, jo mer sannsynlig er det at man ogsa vil
svare at arbeidsbelastningene har gkt (0,11**)

* Arbeidstakere i turnus er mer tilbgyelig til & svare at arbeidsbelastningene har
okt (0,2**)

* Jo mer bergrt man mener & vere av DUD, jo mer tilboyelig vil man vere til &
svare at kravene til mestring (0,28**) og arbeidsbelastningene har blitt starre
(0,33**), men:

* Jo mer berort man er, jo mer tilbgyelig er man til & svare at egen mestring har
blitt mindre (0,24**)

Igjen skiller arbeidstakere i turnus seg ut som en gruppe som ser ut til & vaere utsatt for
effekter av DUP i storre grad enn andre. Vi fir ogsd nok en gang en klar indikasjon
pa at de som er bergrt av DUP i stor grad ogsd vurderer forhold i arbeidshverdagen
som mer negative.

P4 bakgrunn av figuren over kan vi konkludere med at vi finner klare indikasjoner
pa en intensivering av arbeidshverdagen innenfor etaten. Dette trenger imidlertid
ikke & veere entydig negativt.

Fa endringer i hverdagen

Noen av vire informanter har pipekt at denne evalueringen burde ha skjedd tidligere,
fordi na har situasjonen roet seg. Folk er stort sett forngyde. En mate & undersoke
dette pa, er nok en gang 4 se pd arbeidstakernes vurderinger i dag i forhold til tid-
ligere. Sentrale mal i DUP var & bygge faglig sterke miljoer og oke fleksibiliteten. I
figur 7.11 ser vi hvordan respondentene har vurdert en rekke spersmél knyttet til
arbeidet og forholdene der.

Vi ser at majoriteten av dem som har gjort seg opp en meningmener at det
ikke har skjedd noen endring som felge av DUP. I utgangspunktet er kanskje det
nedsléende, fordi det har vert nedlagt store ressurser i prosessen. Samtidig vet vi at
endring skjer langsomt. Det tar tid & bygge opp fagmiljoer, endre arbeidspraksis og
etablere nye samarbeidsrelasjoner. Det kan derfor godt hende at bildet ville bli et
annet dersom vi gjorde tilsvarende mélinger om to 4r.
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Figur 7.11 Forhold som har endret seg som felge av DUP. Laveste N=614
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Det som imidlertid helt klart ma betraktes som nedsldende, sett fra et arbeidsgiver-
stasted, er at pd samtlige omrdder er det flere som mener at forholdene er endret
til det verre fremfor det bedre. Og, forskjellene mellom de to gruppene er pa flere
omrader store. Rundt en av fire svarer eksempelvis at det sosiale arbeidsmiljoet er
endret til det verre. Det er ogsd interessant 4 se at arbeidstakerne mener fleksibilite-
ten pd arbeidsplassen og samarbeidet mellom enheter har blitt endret til det verre.
Dette samsvarer ogsa med funn fra et prosjekt der tema er omstillinger i staten. I
intervjuer med tillitsvalgte fremheves det blant annet at bruk av mél- og resultat-
styring i noen tilfeller virker beskrankende i forhold til samarbeid og fleksibilitet
(Fafo 2006 — under utgivelse). Mal- og resultatstyring er en vesentlig komponent i
New Public Management (NPM), der et av siktemalene nettopp er mer fleksibilitet.
Vire resultater gjor det derfor betimelig & sporre om de uintenderte konsekvensene
av mal- og resultatstyring faktisk er det motsatte. Vi velger 4 la en av informantene
vére beskrive dette noe nermere:

«Budsjett- og personalansvar innenfor hvert kontor bygger opp skott mellom
dem. Det er uheldig. Det har for eksempel blitt vanskeligere 4 line personalres-
surser av hverandre, og informasjonsutveklingen har blitt darligere. Det er en
klar negativ effekt av DUP»

Vi ser ogsé at det er droye 20 prosent som mener at det faglige miljoet har blice
dérligere etter DUP enn tidligere. Noe av forklaringen kan vere at man enna ikke
har lykkes med 4 {3 kvalifisert personale til pressomrédene, og at dette pavirker kva-
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liteten i negativ retning. I intervjuer med ledere og tillitsvalgte er det delte meninger
om dette sporsmalet, men det er likevel flere som mener at kvaliteten pa det faglige
arbeidet har blitt bedre. Det vises blant annet til bedre gjennomferingsevne og en
styrket grensekontroll.

Hvor ble stoltheten av?

Stolthet og lojalitet er viktige verdier pé alle arbeidsplasser. Nér ledere og ansatte
skal beskrive Tollvesenet, blir disse verdiene raskt trukket frem som serlig fremtre-
dende kulturtrekk, som noe det er mer av i Tollvesenet enn p& mange andre (og
mer moderne) arbeidsplasser. Det er gode grunner til at det ogsa kanskje er, eller
har vert slik.

Figur 7.12 viser at nesten 56 prosent er helt eller delvis enige i at de er stolte
over & jobbe Tollvesenet. 15 prosent er uenige, mens 29 prosent er verken enige eller
uenige. Fafo har i andre arbeider milt arbeidstakernes stolthet, og i Siemens svarte
80 prosent at de var stolte av 4 arbeide i firmaet. I fire norske kommuner var den
tilsvarende andelen 76 prosent. Sett i forhold til disse tallene kommer Tollvesenet
darlig ut (Fafo — upublisert). Figuren er dekkende for alle regioner og TAD. De
eldste er mer stolte enn det figuren viser. Alder har for ovrig ingen betydning for
vurderingen av om man er mer eller mindre stolt nd enn for. Hadde vi stilt sporsmalet
for DUD, ville bildet sett ganske annerledes ut. Da ville langt flere ha bekreftet at de
var stolte over 4 jobbe i Tollvesenet.

I figur 7.13 ser vi at stoltheten over 4 tilhore etaten har fitt seg en hard stoyt. 33
prosent svarer at begge er endret til det verre. Det er oppsiktsvekkende. Like mange
oppgir at lojaliteten overfor etaten er svekket. Nér vi gir bak tallene, ser vi at det &
sporre om stolthet over 4 tilhere etaten er nesten identisk med & sperre om lojalitet
overfor etaten. Nesten alle som svarer «bedre» pa det ene spersmailet svarer ogsa
«bedre» pa det andre. Ingen svarer «bedre» pa ett sparsmél og «verre» pa det annet.
Vi viser derfor i det folgende kun svarfordelinger om stolthet.

Vi har flere ganger sett at ansatte ved store tollsteder er mest negative til DUP.
Dette gjenspeiles ogsd i spersmélet om etatsstolthet. Over halvparten (55 prosent)
oppgir at deres stolthet over & jobbe i Tollvesenet er redusert etter DUP (vedleggs-
tabell 7.5).

Nér vi sammenlikner hvordan de ulike regionene er pdvirket, er det nok en
gang Region Vest som kommer darligst ut. Her oppgir nesten 60 prosent at de er
mindre stolte av arbeidsplassen enn de var for DUP (figur 7.14). Oslo og Akershus
og TAD kommer nok en gang best ut av det. Men ogsé her oppgir 20-25 prosent
at stoltheten har fitt seg en knekk.

Fordelingen viser at det jevnt over er flere som mener stoltheten er endret til det
verre enn til det bedre — uavhengig av regionstilherighet. Tidligere ledere har ogsd i
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Figur 7.12 Jeg er stolt over a jobbe i Tollvesenet
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Figur 7.13 Endring i ansattes stolthet over a jobbe i Tollvesenet. Prosent. N=642.
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Figur 7.14 Endring i stolthet over a jobbe i Tollvesenet etter regionstilherighet. Prosent. N=642
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serlig stor grad fitt redusert sin stolthet over Tollvesenet (figur 7.15). Det er kanskje
ikke s overraskende. Mer tankevekkende er det at ogsd dagens ledere oftere melder
«til det verre» enn «til det bedre»pd dette kjernesporsmalet om Tollvesenets kultur.

Alt i alt er dette enkle, men grunnleggende spersmalet om stolthet, et av de for-
holdene ledelsen og tillitsvalgte ber ta tak i tiden som kommer. Nar stoltheten over
4 jobbe i Tollvesenet er sd sterkt redusert, bergres ogsé hele tollidentiteten. Er dette
onsket? Redusert stolthet kan ogsd smitte over pd andre verdier som til nd har vert
viktige for etaten. Hvordan vil dette for eksempel pévirke Tollvesenets fleksibilitet
og evne til 4 mobilisere ved ekstraordinare situasjoner?

Skrantende stolthet og en endret hverdag til tross

Vi har sett at det gjennomgdende er en storre andel som svarer at ulike sider ved
jobbsituasjonen er endret til det verre enn det bedre. Det gjelder bade det sosiale og
faglige arbeidsmiljoet. Vi har ogsé sett at en stor andel arbeidstakere mener at det
ikke ble tatt tilstrekkelig hensyn til arbeidstakere i ulike livsfaser i omorganiseringen,
og stoltheten har fitt seg en knekk. Likevel ser ikke dette ut til & pavirke arbeidsta-
kernes vurdering av selve ansettelsesforholdet. Det er f3 blant vire informanter som
svarer at de vurderer 3 slutte i etaten. Sett to &r frem i tid, er det 78 prosent som
svarer at det er svart eller ganske sannsynlig at de fortsatt arbeider i Tollvesenet.
Kun seks prosent anser dette som svert eller ganske usannsynlig. Hvorvidt dette
skyldes en sterk lojalitet eller manglende alternative jobber, skal vi la ligge, men vi
har omtalt at halvparten vurderer det 4 fi arbeid utenfor etaten som ganske eller
svert vanskelig.

Figur 7.15 Endring i ledere, ansatte og tidligere lederes stolthet over a jobbe i Tollvesenet.
Prosent. N=642
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Oppsummering

Trygghet skal ifolge «Personalpolitikk under omstilling» vektlegges. I dette kapitlet
har vi undersokt ulike dimensjoner ved trygghet. Fire ulike problemstillinger har
vert diskutert. Avslutningsvis oppsummerer vi hver av disse.

Hvem ble berort av DUP og hvordan?

46 prosent av vire respondenter svarer at de ble berort av DUP i svert stor eller
ganske stor grad. Den heyeste andelen bergrte finner vi i Vest-Norge og Ser-Norge,
der draye sju av ti svarer at de er berort i svart eller ganske stor grad. Vi finner ogsa
at arbeidstakere som jobber i turnus og arbeidstakere med lang ansiennitet svarer
at de er mer berort enn andre. Motsatt svarer arbeidstakere som har deltatt i ulike
arbeidsgrupper at de er mindre bergrt enn gvrige arbeidstakere.

Nir det gjelder hvordan arbeidstakere er berort, er den storste endringen nye
ledere, 56 prosent svarer dette. Dernest folger nedbemanning pé arbeidsstedet, nye
kompetansekrav, ny teknologi og sammenslding med annet arbeidssted. Kun tre
prosent svarer at de har blitt berort i form av flytting, mens dtte prosent har startet
4 pendle, og like mange er bergrt i form av at arbeidsstedet er nedlagt.

Med hensyn til arbeidssituasjonen viser vire data at f respondenter vurderer
denne som endret til det bedre. En relativt liten andel svarer at jobben har blitt mer
interessant, eller at DUP fikk dem til 4 se nye muligheter innenfor etaten. En stor
andel — 60 prosent — svarer at DUP forte til mye usikkerhet, og nesten like mange
mener DUP var en opprivende prosess det vil ta tid & komme over. Vi finner ogsd
at jo mer berort man svarer at man har vart av omorganiseringsprosessen, jo mer
negativt vil man vurdere konsekvensene av DUP.

Jobbsikkerhet

Majoriteten av de ansatte som inngdr i utvalget betrakter mulighetene for & miste
jobben som verken storre eller mindre enn for. Det er imidlertid i underkant av
30 prosent som svarer at risikoen for 4 miste jobben har gkt etter DUP. Dersom vi
ser pd den andelen som har svart at de er berort i ganske eller stor grad, svarer 45
prosent dette. Det ser derfor ut til at jobbsikkerheten generelt har blitt mindre, og
serlig for dem som har blitt mest bergrt av omorganiseringsprosessen. I underkant
av 30 prosent tror imidlertid at de svert eller ganske lett ville f& ny jobb i Tollvese-
net dersom de gnsket det, mens halvparten av respondentene svarer at det 4 fi jobb
utenfor Tollvesenet ville vare ganske eller svert vanskelig.
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Grad av hensynstagen under DUP

P4 samtlige omrider som er ment & skulle méle det vi omtaler som grad av hensyn-
stagen til arbeidstakere i ulike situasjoner, er andelen som svarer at det ikke ble tatt
tilstrekkelig hensyn, langt storre enn motsatt. I «Personalpolitikk ved omstilling»
vektlegges viktigheten av at man tar hensyn til blant annet eldre arbeidstakere og
ansatte med redusert arbeidsevne i endringsprosesser. Sett fra ansattes stdsted synes
disse gruppene ikke & ha blitt godt nok ivaretatt under DUP. Kun fem prosent svarer
at det ble tatt hensyn til eldre arbeidstakere, og like mange har svart at det ble tatt
hensyn til ansatte med nedsatte funksjonsevner. Disse dataene reiser spersmal ved
om tryggheten til utsatte arbeidstakere ble godt nok ivaretatt under DUP.

Vurdering av jobbsituasjon fgr og etter DUP

Vire data viser at arbeidstakere i Tollvesenet opplever storre krav til mestring i dag,
sett i forhold til tiden for DUP. Det er imidlertid ogsa flere som mener at egen
mestring har blitt sterre, enn det er som mener den er blitt mindre. @kt mestring
har sammenheng med hey formell utdanning. Vi finner ogsé at arbeidsbelastnin-
gene vurderes som storre i dag. Ogsd her finner vi en sammenheng med hoy formell
utdanning. I tllegg finner vi at arbeidstakere i turnus er mer tilbgyelige til 4 svare at
arbeidsbelastningene har gkt, det samme gjelder graden av berorthet. Jo mer berart
man mener 4 vere — jo mer tilbgyelig er man ogsa til 4 svare at arbeidsbelastningene
har blitt sterre.

Vi har ogsa stilt spersmél om hvorvidt forhold i jobben er endret som folge av
DUP. Dette gjelder blant annet fagligheten, samarbeidet mellom enheter og fleksi-
biliteten pa arbeidsplassen. Hovedinntrykket er stabilitet — altsd at man ikke mener
noe er endret i dag, sett i forhold til tidligere. Vi finner likevel at det er flere som
svarer at det har skjedd en endring i negativ retning. Eksempelvis svarer 31 prosent
at samarbeidet mellom enhetene er endret til det verre, mens ti prosent svarer at det
er endret til det bedre. Og med hensyn til lojalitet og stolthet til etaten finner vi at
34 prosent svarer at dette forholdet er endret til det verre, mens henholdsvis tre og
fire prosent svarer til det bedre.

Har s8 ansattes trygghet alt i alt blitt godt nok ivaretatt i DUP? Vi konkluderer
forelopig med et forbeholdent nei. Vi har sett at de som ble berort jevnt over vurderer
ulike endringer mer negativt enn gvrige ansatte. Det antyder at disse arbeidstakerne
ikke i stor nok grad har blitt ivaretatt i prosessen. Vi har ogsé sett at ansatte mener
at det ble tatt lite hensyn til eksempelvis eldre arbeidstakere i endringene. Dette
kan tyde pd at man ikke i tilstrekkelig grad har hatt fokus pa de personalmessige
dimensjonene ved prosessen, som fortsatt henger ved organisasjonen na dreye to &r
etter at DUP ble formelt iverksatt.
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Den opplevde tryggheten til ansatte vil vere preget av fortid, nitid og fremtid. I
vére intervjuer har vi fitt en klar forstdelse av at behandlingen av de overtallige har
virket sveert negativt inn pd opplevelsen av DUP. Det er tema under.
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8 Tidligere ansatte

Ingen oppsigelser, men ..

Vi har sett at en stor andel arbeidstakere mener DUP var en opprivende prosess det
vil ta lang tid 8 komme over. Flere av dem vi har intervjuet har serlig vart oppratt
av hvordan de overflodige ble behandlet.

Det var ingen som ble sagt opp som en direkte folge av DUP. Alle fikk tilbud
om 3 fortsette i samme stilling, fortsette i samme stilling pa nytt sted, fortsette i ny
stilling pd samme sted eller fortsette i ny stilling pa nytt sted. I Tollvesenet har man
derfor benyttet begrepet lokalt overtallige. De lokalt overtallige ble overtallige enten
som en konsekvens av at tollstedet ble nedlagt, eller av at funksjoner ble overfort til
et annet tjenestested. Ettersom antall administrative enheter ble redusert, ble ogsa
noen ledere klassifisert som lokalt overtallige (Econ 2006:122). I alt var 133 personer
definert som lokalt overtallige. 60 av disse fikk tilbud om omplassering innenfor
egen region, mens 73 personer mitte omplasseres over regionsgrensene.

Totalt forlot 47 personer Tollvesenet med sluttpakke. Det er ogsa arbeidstakere som
har sluttet i etterkant av DUP, men uten sluttpakke. I denne evalueringen har vi ensket
4 komme i kontakt med de forhenvarende arbeidstakerne. Blant dem som har sluttet
etter DUP har vi sendt ut et eget sporreskjema til 78 personer som kunne tenkes & ha
sluttet som folge av DUP. Vi fikk i alt 41 svar. Det lille utvalget begrenser selvsagt hvilke
analyser som kan gjennomfores, men enkle frekvensfordelinger er fullt mulige.

Naturlig nok er det en stor andel av de tidligere ansatte som svarer at de ble berort
av DUP — 81 prosent svarer i svert stor grad. Det er av interesse 4 f informasjon
om hva som var drsaken til at disse arbeidstakerne sluttet. I figur 8.1 ser vi hvordan
respondentene har vurdert ulike sluttgrunner.

De to viktigste begrunnelsene for & slutte var nedleggelse av arbeidsstedet og at
avstanden til neste sted ble for lang. Halvparten har ogsd svart at de sluttet fordi det
var uaktuelt for dem & flytte. Det er ogsd en forholdsvis stor andel — 28 prosent — som
svarer at de sluttet fordi de gnsket et miljoskifte. De som sluttet, og som inngar i
dette utvalget, har en gjennomsnittlig alder pa 42 ar, og gjennomsnittlig ansiennitet
er 19 ar. Det betyr at de er cirka ett &r yngre enn gjennomsnittstolleren, og at de har
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Figur 8.1 Begrunnelser for a slutte. N=41
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npyaktig like lang ansiennitet. Mer likt kunne det knapt blitt. Det er derfor vaskelig
4 finne stotte for antakelser om at Tollvesenet gjennom DUP i spesiell grad mistet
de unge talentene. (Ref. debattinnlegg i Norsk Tollblad 1/2005). Her md vi ta et
forbehold; det er kun 41 av 74 som har besvart vir sperreundersekelse. Blant disse
er imidlertid overrepresentert — i vart utvalg utgjer de 63 prosent. Flere av disse har
trolig barn i skolealder, noe som vil vanskeliggjore en flytteprosess.

Til tross for at enkelte oppgir et anstrengt forhold til ledelsen og et onske om
miljeskifte som medvirkende begrunnelser for & forklare hvorfor man sluttet, si
forteller vire data at de tidligere arbeidstakerne stort sett betraktet sitt arbeidsfor-
hold i etaten som positivt. I figur 8.2 ser vi hvordan forhenvarende og niverende
arbeidstakere vurderer ulike sider av arbeidsforholdet. Vi har valgt & sl& sammen
kategoriene svart og ganske forneyd, og fir da denne fordelingen.

Tidligere ansatte betrakter forholdet mellom kollegaene som bedre enn na-
vaerende arbeidstakere. Vi ser ogsa at de var noe mer forngyd — alt i alt — med &
arbeide i etaten. Resultatene som vises i figuren over kan derfor tolkes ut fra at de to
gruppene uttaler seg om arbeidssituasjonen pa ulike tidspunkt. De forhenvarende
arbeidstakerne vurderer arbeidsforholdet sett fra en for-situasjon, mens de ndverende
arbeidstakerne vurderer arbeidsforholdene sett fra en etter-situasjon. Vi har tidligere
sett at ndverende arbeidstakere i flere sammenhenger har svart at det har skjedd
endringer til det verre etter DUP. Hovedpoenget er imidlertid at de forhenvarende
arbeidstakerne ikke sluttet pa grunn av misngye med sitt arbeidsforhold. Men hvilke
virkemidler sokte de om og hvordan felte de seg behandlet?

Virkemidler

Arbeidstakere i det statlige tariffomrddet som blir overtallige, vil std overfor ulike
valg. Vedkommende kan si opp selv og fa et sluttvederlag eller studiestonad, eller
vedkommende kan selv bli sagt opp og f3 ventelonn. I sistnevnte tilfelle vil man
ogsd fa fortrinnsrett til stilling i staten.

Omorganiseringsprosessen i Tollvesenet fordret bruk av personalmessige virke-
midler. I Finansdepartementets tildelingsbrev til Tollvesenet ble det for &rene 2003
til og med 2005 avsatt egne midler. Det samlede belgp var 30 millioner kroner og
omtrent to tredjedeler er benyttet til personalmessige forhold (Econ 2006:78). Det
var Omstillingssekretariatet som blant annet utarbeidet forslag til hvordan distriktene
skulle legge retningslinjer for de overflodige:

«Bemanningen var klar i oktober 2003. Den prosessen gikk ganske greit. Det
ble gjennomfert samtaler med de berorte, og de fikk presentert tilbud og seknad
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om tilbud. Anbefalinger om for eksempel sluttpakker eller studietilbud gikk fra
distriktssjefene. Det tok omtrent tre uker per person. Grunnen til at avgjorelsen
i forhold til innvilgelse av ulike virkemidler 14 sentralt, var et onske om at det
skulle vere likhet i tilbudene som ble gitt.»

Fikk det de sgkte om
Det var arbeidstakere som ble lost fra flytteplikten som kunne soke om ulike virke-
midler. Dette var, som tidligere omtalt, personer som hadde en samlet reisetid pa
tre timer og mer. Omstillingssekretariatet skulle altsd godkjenne de avtalene som ble
inngdtt av linjeorganisasjonen i hver region. Econ (2006), som har undersokt bruk
av ulike sluttordninger i statlige virksomheter, viser til et internt notat i Tollvesenet,
der det understrekes at «virkemidlene studiestenad og sluttvederlag vil bli benyttet
i et begrenset omfang, og at de vil vere absolutt siste utvei etter at alle andre midler
er utprovd.» (Econ 2006:103). Det totale antallet ble likevel 40 personer, noe som
var langt flere enn forutsatt (zbid.). I figur 8.3 ser vi andelen i vért utvalg som sgkte
pa ulike virkemidler, og hva de fikk innvilget.

Av de 41 personene som har besvart vart sperreskjema til tidligere tollansatte,
ser vi at det er kun én person som ikke fikk innvilget sin seknad. Denne personen
sokte om dekning av merutgifter til reise og/eller husleie.

Figur 8.3 Seknader om og innvilgninger av ulike virkemidler. Antall. N=41
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Sjenergst og ryddig

I Econs undersgkelse fremgir det at det var sjenerose tilbud som Tollvesenet benyt-
tet i sin virkemiddelpakke. De benyttet det maksimale av det retningslinjene dpner
for i utmélingen av sluttverderlag. En viktig begrunnelse for dette var rettferdighet
(Econ 2006:104). Dette betyr eksempelvis at det maksimalt kan gis 24 maneders
lonn til overtallige med 24 4rs ansiennitet.

Siden alle de berorte fikk et eller annet tilbud om 4 fortsette i etaten, var det kun
fritak for flytteplikt som kunne utlgse bruk av sluttordninger som sluttvederlag og
studiestgnad for de lokalt overtallige. Grensen ved en samlet reisetid pa tre timer
per dag var begrunnet med at dette i praksis ville innebare ukependling. Fritak fra
flytteplikten kunne ogsa gi fortrinnsrett til annen stilling i staten og ventelgnn.

I figur 8.4 fremgar det hvordan forhenvarende arbeidstakere vurderer soknads-
behandlingen og det tilbudet de fikk.

Tre av fire i vart utvalg svarer at sgknaden ble behandlet pd en ryddig méte, kun
fire prosent svarer nei pa dette sporsmélet. Meningene er litt mer delte med hensyn
til vurderingen av tilbudet man fikk — vi ser at majoriteten er forngyd, men det er
ogsé en andel pd dreye 30 prosent som er misforngyd.

Ifolge Econ (2006) var det i Tollvesenet eksempler pd at ledere hjalp den en-
kelte med blant annet & beregne hvordan de ulike virkemidlene ville sl ut for den
berorte, og ga rdd med utgangspunkt i dette. Dette har trolig virket inn pd hvordan
de ansatte opplever 4 ha blitt behandlet i prosessen. Andre faktorer som kan tenkes
3 pdvirke vurderingene av behandling, er hvorvidt det & slutte ble betraktet som en
stor belastning eller en mulighet til 4 prove noe nytt. Fortsatt ifolge Econ er det
imidlertid ingen i eksempelvis Tollvesenet som sé overtallighetssituasjonen som noe
entydig positivt, i betydningen at de hadde ventet pa en mulighet til 4 slutte for &
realisere noe annet. Blant de intervjuede som er overtallige er det riktignok noen
som ga uttrykk for at nir det forst ble som det ble, var det greit 4 fi en anledning
til eksempelvis & f3 en (annen) utdannelse.

Figur 8.4 Vurdering av tilbud og seknadsbehandling under DUP. Prosent. N=28
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DUP var en toff periode

Majoriteten av dem som sluttet ga inntrykk av at de ville fortsatt i virksomheten
dersom de hadde hatt mulighet til det (Econ 2006:163). Dette er trolig med pa &
pavirke fordelingen i figur 8.5.

Det er en relativt stor andel som svarer at de verken ble behandlet godt eller darlig
— 40 prosent. Vi ser imidlertid at 38 prosent svarer at de ble behandlet ganske eller
sveert dérlig, mens 17 prosent svarer svart eller ganske godt.

De bergrte medarbeiderne ble orientert om utfallet av soknadsvurderingen av to
personer fra distrikesledelsen. De skulle ogsé fa presentert muligheter for stillinger
andre steder i etaten, bade regionalt og nasjonalt i samme mgte. Regionene hadde
ansvar for den videre oppfolgingen bade nir det gjaldt informasjon og det 4 finne
losninger for den enkelte. Disse losningene skulle si godkjennes sentralt. En som
giennomferte denne type samtaler, kommenterer dette slik:

«Jeg hadde rundt 50 overtallighetssamtaler — det var veldig slitsomt. Jeg skulle
lede distriktet samtidig som jeg skulle lede omstillingen. Det skulle forhandles
om sluttordninger, men avgjorelsen ble jo truffet sentralt. Det var tungvint, og
det tok lang tid. De overtallige matte vente lenge for de fikk vite hva de kunne
forvente av tilbud. Det var ogsd mange jeg ikke kjente. Det gjorde disse samtalene
enda mer krevende, for temaet var jo emtélig.»

De potensielt berorte hadde ogsa ventet lenge for de fikk den endelige avgjorelsen
som blant annet kunne bety nedleggelse av tollsted eller flytting av arbeidsoppgaver.
Dette medferte for flere arbeidstakere en lang periode med usikkerhet. Det er grunn
til & tro at dette har pavirket bide fordelingen overog den som fremgar av figur 8.6,
der vi har sammenliknet ndverende og forhenvarende arbeidstakeres vurderinger
av omorganiseringsprosessens innvirkning pa arbeidssituasjonen.

Ikke uventet vurderer de tidligere ansatte DUPs innvirkning pé arbeidssituasjonen
langt mer negativt enn ndverende arbeidstakere. Vi ser at nesten samtlige i sistnevnte
gruppe vurderer det som en prosess som skapte stor usikkerhet pa arbeidsplassen, og i
underkant av 90 prosent svarer at DUP var en opprivende prosess det vil ta tid § komme

Figur 8.5 Vurdering av personlig behandling under DUP. Prosent. N=28
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over. Béde sett fra tidligere og ndvarende arbeidstakeres stisted, kan det derfor se ut til at
tryggheten til de ansatte kunne vart langt bedre ivaretatt i prosessen. Det er ogsd forhold
som trekkes frem i de kvalitative intervjuene, der flere er opptatt av at de personalmessige
konsekvensene av DUP ble undervurdert av den sentrale ledelsen i TAD:

«Jeg tror ikke man forsto hvor omfattende endringer DUP ville skape. Det var
spesielt de personalmessige konsekvensene som ble undervurdert. Det handlet
jo om menneskeskjebner.» (Tillitsvalgt)

Vi finner ogsd at det er forskjell mellom niverende og tidligere ansatte med hensyn
til hvordan de vurderer graden av hensynstagen under DUP. Vi har tidligere omtalt
at etatens ansatte mener at det for eksempel ikke ble tatt godt nok hensyn til eldre ar-
beidstakere i prosessen. I figur 8.7 ser vi hvordan tidligere ansatte vurderer dette.

Figur 8.6 DUPs betydning for arbeidssituasjonen vurdert av henholdsvis navaerende og forhen-
veerende medarbeidere. Prosent. N=616/40
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Tidligere ansatte mener serlig at det ble tatt lite hensyn til overtallige arbeidstakere
og ansatte med barn i skolealder. Derimot ser vi at det faktisk er noen ferre i denne
gruppen som er helt eller ganske uenige i at det ble tatt nok hensyn til seniorene.
Som tidligere omtalt, er det en overveke av kvinner i dette utvalget, og de er ogsd
noe yngre enn gjennomsnittet blant nivarende arbeidstakere. Dette kan derfor ha
sammenheng med svarfordelingen over. Utvalget blir imidlertid altfor lite til at vi
kan undersoke dette statistisk.

Hva gjor de i dag?

Econ (2006) har undersekt hvorvidt de som i staten har sluttet med en eller annen
form for sluttordning har fitt ny jobb. De finner at 72 prosent var i ny jobb hos ny
arbeidsgiver i lopet av en tidsperiode fra 1998 til 2004. Blant vire respondenter ser
vi ogsd at en stor andel er i ny jobb nd godt over to &r etter iverksettelsen av DUP.

Samlet sett er 73 prosent av de tidligere ansatte i ny jobb i dag. Majoriteten av
disse er i ny jobb i det offentlige, mens tre av ti er i ny jobb i det private. Vi ser ogsa
at det er en andel pé fem prosent — eller to personer — som har startet egen virksom-
het. Ni prosent er i dag ikke i inntektsgivende arbeid.

Vire data forteller ikke om de som er i ny jobb er i et midlertidig eller fast anset-
telsesforhold i dag, eller om de arbeider heltid eller deltid. Vi har imidlertid data som
forteller oss om hvorvidt de opplevde det som lett eller vanskelig & f& ny jobb.

Halvparten av dem som er i ny jobb mener at det var svert eller ganske lett &
f3 nytt arbeid, mens i underkant av 30 prosent svarer at dette var ganske eller svert
vanskelig. Vi finner at den gjennomsnittlige alderen til dem som svarer at det 4 f& ny
jobb var svart eller ganske lett, er lavere enn for dem som svarer vanskelig — 38 ar i
forstnevnte gruppe og i underkant av 46 ar i sistnevnte. Ikke overraskende finner vi
ogsd at de som opplevde overgangen til nytt arbeid som relativt uproblematisk har
hgyere utdanning enn de ovrige — altsd utdanning pd hegskole- eller universitetsniva.
Hva som har sterst effekt — alder eller utdanning — lar seg ikke undersgke grunnet
det lave antall respondenter.
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Figur 8.8 Hva gjor tidligere ansatte i dag? Prosent. N=40
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Oppsummering

De to viktigste sluttgrunnene i vart utvalg er nedleggelse av arbeidsstedet og avstand
til nytt arbeidssted. Halvparten av respondentene har ogsa svart at det var uaktuelt
for dem & flytte. I vart utvalg er det en overvekt av kvinner som har sluttet — 63
prosent. Vi finner ogsa at den gjennomsnittlige alderen er noe lavere enn for de
niverende arbeidstakerne.

Tidligere arbeidstakere i Tollvesenet var godt forngyd med arbeidsoppgavene de
hadde og forholdet til kollegaene, og dtte av ti svarer at de «alt i alt» trivdes med &
jobbe i etaten. Faktisk fremstar tilfredsheten over arbeidsforholdet som noe storre
blant denne gruppen enn det vi finner blant dagens ansatte.

Hva gjor de i dag?

71 prosent av tidligere ansatte er i dag i jobb enten i privat eller offentlig sektor, mens
13 prosent studerer. Fem prosent er arbeidsledig mens tre prosent er pa ventelgnn.
I vart utvalg er det kun én person som ikke fikk innvilget det virkemiddelet han
eller hun sokte pa.

Majoriteten av dem som sgkte om virkemiddel mener at soknaden ble behandlet
pd en ryddig méte, mens fire prosent svarer benektende pa dette.

55 prosent svarer at de er forneyd med det tilbudet de fikk fra etaten, mens 30
prosent er misforneyd. Nar det gjelder hvordan de mener de ble behandlet i omstil-
lingsprosessen, svarer 38 prosent at de ble behandlet ganske eller svert darlig, mens
18 prosent svarer svert eller ganske bra.

Ble ansattes trygghet godt nok ivaretatt?

Vire funn peker i retning av at spersmélet over mé besvares med et forbeholdent
nei. Vi har sett at en stor andel opplevde DUP som en opprivende prosess som
det vil ta tid & komme over. Vi har ogsé sett at de som se/ig ble berort blant an-
net opplever storre grad av jobbusikkerhet, storre arbeidsbelastning, sterre krav til
mestring enn tidligere. Samtidig vurderer de sin egen mestring som mindre. For
disse ser ikke endringsprosessen ut til & ha utlest den typen kreativitet som det vises
til i «Personalpolitikk ved omstillingsprosesser». Vi har ogsd sett at en relativt stor
andel mener at det ble tatt lite hensyn til utsatte arbeidstakergrupper, og arbeidsta-
kere i ulike livsfaser. Dette er blant annet helt sentrale mél i «Intensjonsavtalen om
et mer inkluderende arbeidsliv». En konklusjon som derfor kan trekkes er at det
finnes et klart forbedringspotensial i forhold til 4 ivareta ansatte og deres usikker-
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het i endringsprosesser av denne karakter i Tollvesenet. For selv om antallet lokalt
overflodige er begrenset, har behandlingen av disse ogav dem som opplevde & miste
sine oppgaver, satt klare spor blant dagens arbeidstakere. Vi har ogsa sett at ledere
selv mente at de manglet kompetanse til & hdndtere ulike problemstillinger knyttet
til de overtallige. Lederes manglende kompetanse kan, som vi har omtalt, knyttes til
flere forhold. Et av dem er om det var zaktisk og lurt a la ledere som hadde en uklar
fremtid i etaten fi ansvar for & drive prosessene lokalt.

Ifolge et internt notat fra administrasjonsavdelingen av 25.07.02 ble det planlagt
en utredning av de personalmessige konsekvensene av den nye organisasjonsstruktu-
ren som ville komme med DUP, og en oppfelgingsplan for hvordan dette best kunne
bli ivaretatt. I forbindelse med dette ble det ogsa foreslatt 4 lage en stottegruppe for
dem som madtte drive omorganiseringen ute, selv om de visste at deres lederstilling

ville g& med i dragsuget.’® Disse innspillene fra AA ble imidlertid ikke fulgt opp.

%0 Utdrag fra forslag til «Plan for ivaretakelse og motivasjon av berorte medarbeidere/
ledere», avlevert 27. desember 2002: «Det foreslds i opprette en sentral ressursgruppelkom-
petansegruppe bestiende av 3-4 personer med kompetanse og erfaring fra personalarbeid/en-
dringsledelse, samt kunnskap om Tollvesenets organisasjon. Gruppen kan med fordel styrkes
med psykologisk kompetanse. Gruppens hovedoppgave vil vare 4 fungere som stottegruppe
Jor de som skal giennomfore omstillingen i regionene. Gruppen skal ha fokus pa den perso-

nalmessige siden av prosessen.»
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9 Har DUP veaert vellykket?

For vi oppsummerer gjennomferingen av DUP, skal vi presentere hva ledere og
ansatte svarer ndr de blir spurt om DUP har vert vellykket. Vi har stilt folgende
sporsmal: «Alt i alt, hvor vellykket eller mislykket vil du vurdere DUP til & veere?»

Spersmalet er ikke serlig presist, og informantene kan ha lagt ulike momenter
inn i det. Noen vil mene at DUP er vellykket hvis Tollvesenet har nidd de mél som
er satt, andre vil kanskje mene at DUP er vellykket dersom prosessen har forlgpt
relativt rolig. Svarene vi far avspeiler imidlertid det hovedinntrykket ledere og ansatte
sitter igjen med nér begrepet «<DUP» bringes pa banen.

Hva betyr det hvis DUP oppfattes som mislykket?

Hvis DUP oppfattes som mislykket, er det viktig & vite i hvor stor grad det oppfat-
tes som mislykket, hvem som er mest kritiske, og hvorfor de eventuelt er kritiske.
Dersom DUP anses som et viktig og nedvendig tiltak, vil lederes og ansattes vurde-
ring av vellykkethet vere viktigere enn dersom DUP bare representerer en mindre
strukturendring. Ligger det prestisje i prosjektet, eller berorer DUP grunnleggende
verdier i Tollvesenet, vil ogsd vurderingen av DUP vare viktig for etatens videre
arbeide.

Dersom det er en unison oppfatning at DUP har vart mislykket, kan dette
vare en belastning bade for ledelsen, partsrelasjonene og viktige sider ved etatens
kultur og produksjon. I sa fall ber tiltak for & redusere skadene iverksettes. Motsatt
vil betydningen av lederes og ansattes vurdering av DUP reduseres i takt med ned-
vurderingen av DUPs betydning.
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DUP oppfattes ikke som vellykket

P4 sporsmilet om DUP har vart vellykket, svarer en prosent at de synes DUP har
vert svart vellykket. Ni prosent synes at DUP har vart ganske vellykket (figur 9.1)
En av fire stiller seg helt noytralt til om DUP har vert vellykket eller ikke. Legger
vi til dem som synes det er for tidlig & svare og dem som ikke vet, kommer vi il at
cirka 40 prosent egentlig ikke har noen sterke meninger om DUP. Det indikerer at
mange ikke synes at DUP har hatt vesentlig innvirkning pd etaten eller deres egen
arbeidssituasjon. Til slutt stdr vi igjen med at halvparten av de spurte mener at DUP
har vart svert eller ganske mislykket.

DUP versus andre utviklingsprosjekter

Vi har stilt tilsvarende sporsmal i forbindelse med en rekke andre prosjekter. I de
fleste tilfeller synes et flertall av informantene at det de har vert med pd, har vert
ganske vellykket. Ganske mange vil veere forholdsvis indifferente til prosjektet. Det
er imidlertid sjelden at mer enn 10—15 prosent synes prosjektet har vert mislykket.
I figur 9.2 har vi plukket ut noen prosjekter’' som har medfort betydelige end-
ringer for ledere og ansatte i virksomhetene, og noen prosjekter som har hatt mél
om 3 bedre kvalitet, effektivitet eller arbeidsmilje uten at det er foretatt vesentlige
strukturelle endringer.

Prosjekter som involverer ansatte positivt samtidig som de ikke forer til endringer
som for eksempel nedbemanning eller flyttekrav, scorer gjerne hoyt pé vellykkethet
og samtidig lavt p& mislykkethet. I figur 9.2 kommer dette blant annet til uterykk
i evalueringen av «Flink med Folk» som pégir i 280 kommuner. Industribedriften
som fremkommer i figuren har derimot hatt en omstilling som innebar nedbeman-
ninger. Men uansett type utviklingsarbeid ser vi at vurderingen av DUP blant de
ansatte i Tollvesenet er i serklasse negativ. Vi kunne ha plusset pd med flere eksempler
pa ansattes og lederes vurderinger av eget utviklingsprosjekt. De ville alle ha ligget
omtrent pd midten i figuren 9.2.

5! Tallene fra sykehusreformen er hentet www.helse.nor.no som har detaljerte tall i forbindelse med
arbeidet til Opedal og Stigen 2005. De ovrige tallene er fra prosjekter gjennomfort av Fafo.

158



Figur 9.1 Alt i alt hvor vellykket eller mislykket synes ledere og ansatte i Tollvesenet at DUP
har veert? Prosent. N= 642
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1% Ganske vellykket
9 %

Verken eller
23 %
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1 %

Ikke sikker
7 %
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33%

Figur 9.2 Alt i alt, hvor vellykket eller mislykket? DUP sammenliknet med internvurderinger i
fem andre virksomheter eller grupper av virksomheter. Prosent
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Mest kritisk i vest og sor

Noen regioner er mer kritiske til DUP enn andre. Ved de tre regionene Nord, Ost
og Oslo-Akershus finner vi ingen informanter som synes DUP har vart sveert positiv
(figur 9.3). Flest negative finner vi i regionene Vest og Ser. TAD utmerker seg bade
ved & ha flest positive og ferrest negative.

Store tollsteder er seerlig kritiske

Store og mellomstore®* tollsteder har ingen som oppgir at DUP har vert svart vel-
lykket (figur 9.4). Mest kritiske er de store tollstedene. Dette er dels store kontor
som ikke nddde opp i 4 bli regionskontor, og dels kontor som har mistet oppgaver til
de nye regionskontorene. Fem av de store kontorene i vest, sor og ost utmerker seg
ikke bare ved at de mangler informanter som synes at DUP har veart svert vellyk-
ket. De har heller ikke informanter som synes at DUP har vart ganske vellykket.”?
Derimot er fra 80 prosent og oppover av deres ledere og ansatte misforngyd med
DUP. Tollvesenet har med andre ord flere og store miljger hvor man er misforngyd

med DUP.

Bergrthet i seg selv slar lite ut

For dem som har fulgt DUP og Tollvesenet pa nert hold, er det neppe overraskende
at det er ansatte ved store tollsteder og ansatte i regionene Vest og Ser som i sterst
grad karakteriserer DUP som mislykket. Det er disse kontorene som ogsé har flest
ansatte som er bergrt av DUP (figur 7.1). Videre er en del av dem som er berort av
DUP mer negative enn de som ikke er berert. P4 den annen side vurdere mange
bergrte omstillingen som vellykket, samtidig som svart mange uberorte vurderer
den som negativ. Vi kan altsé ikke si at «mye DUP» er negativt og «lite DUP» er
positivt for hvordan DUP vurderes.

Usikkerheten som mange har opplevd i forbindelse med DUP er i seg selv
selvfolgelig en negativ opplevelse. Den er utvilsomt og ikke overraskende ogsd et
av de forholdene som teller mest hos dem som vurderer hele DUP som mislykket
(figur 9.5). Det er derfor heller ikke oppsiktsvekkende at ledere og ansatte som ikke
var spesielt involvert i DUP heller ikke husker nér de ble informert om prosessen.
De som husker nir de ble informert, og som ble informert tidlig, har en klarere

oppfatning av om DUP var vellykket eller ikke. I denne gruppen finner vi dobbelt

52 Store tollsteder har i denne ssammenheng mer enn 25 ansatte. Mellomstore har ti il 25 ansatte, og
sm4 tollsteder har ferre enn ti ansatte.

53 Vi har valgt ikke 4 navngi disse i rapporten.
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Figur 9.3 Alt i alt, hvor vellykket eller mislykket? Vurdert av ledere og ansatte i TAD og regio-
nene. Prosent
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Figur 9.4 Alt i alt, hvor vellykket eller mislykket? Vurdert av ledere og ansatte ved store og
sma kontor. Prosent
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s mange positive som i den gruppen som ble informert sent, eller som ikke husker
nar de ble informert (vedleggstabell 5.4). De tidligst informerte er ogsd noe mer
kritiske enn de andre. Forskjellene er signifikante, men ikke s& store (vedleggstabell
5.5). De er likevel tilstrekkelige til at vi fir en viss bekreftelse pé at sent informerte
medarbeidere ogsi er mindre engasjerte.

Stolthet og vellykkethet

Vi har tidligere sett at et av kjernetrekkene ved organisasjonskulturen, nemlig
stoltheten over & jobbe i Tollvesenet, har fitt seg en knekk som folge av DUP. For
ytterligere & understreke at mange synes DUP virkelig har vert ille, kan vi se pa
de to overste soylene i figur 9.5, som viser at det er en sterk samvariasjon mellom
stolthet og synet pA DUP. P4 den ene siden sier nesten 80 prosent av dem som er
mindre stolte av Tollvesenet, at DUP har vart mislykket. P4 den andre siden sier
en like stor andel av den riktig nok lille gruppen som er mer stolt av Tollvesenet i
dag enn tdligere, at DUP har vert vellykket.

Figur 9.5 Alti alt, hvor vellykket eller mislykket? Relatert til etatsstolthet, DUP-bererthet, usik-
kerhet og deltakelse i formell arbeidsgruppe. Prosent. N=642
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Andre forhold

Som vist i figur 3.1 oppgir de fleste at de jobber med grensekontroll. Deretter
folger administrative oppgaver, vareforsel og fastsettelse og virksomhetskontroll.
Rettidig innbetaling og saksbehandling er det faerre som driver med. Nar vi kjorer
arbeidsoppgaver mot vurdering av DUD, finner vi flest negative der flertallet jobber.
Litt spissformulert er ansatte i rene kontorfunksjoner minst kritiske, mens de som
jobber «ute»’* er mest kritiske.

Ut fra dette er det vel heller ikke s overraskende at ansatte i turnus er mer kritiske
enn sine andre kolleger. Vi har vist at tidligere ledere er mer kritiske enn dagens
ledere. Tilsvarende er ogsa tidligere verneombud mer kritiske enn bide dagens ver-
neombud og sine kolleger for gvrig. Videre er informanter med tilknytning til Aka-
demikerne mer positive i sin vurdering av DUP enn de andre. NTL-medlemmene
er mest kritiske, mens medlemmer av Norsk Tollerforbund er litt mindre kritiske.

Alder og kjenn har liten betydning for holdning til DUP. De tillitsvalgte skiller
seg heller ikke ut fra flertallet.

Informerte ledere minst kritiske

Vi finner ingen grupper av en viss storrelse> der et betydelig flertall er positive til
DUP. To grupper skiller seg imidlertid ut som mindre kritiske til DUP enn de andre
i utvalget. Den ene gruppen har deltatt i arbeidsgrupper sentralt i TAD. Her sier
seks prosent at DUP har vert svert vellykket, mens 48 prosent sier at DUP har vert
ganske vellykket. 20 prosent mener DUP har vert ganske eller svart mislykket, og
omtrent like mange har ikke tatt stilling (vedleggstabell 6.1). Deltakere i regionale
arbeidsgrupper er noe mer positive enn gjennomsnittet, mens deltakere i lokale
arbeidsgrupper svarer omtrent likt med gjennomsnittet.

Den andre gruppen som skiller seg ut er informanter som har lederstilling i
dag, og som ogsd hadde det under DUP. Heller ikke her er det mer enn knapt seks
prosent som synes DUP har vert svert vellykket. 32 prosent av lederne synes DUP
har vert ganske vellykket (vedleggsfigur 6.1).

54 Mest kritiske er de som jobber med vareforsel og fastsettelse, grensekontroll og virksomhetskon-
troll

5 Det er selvsagt mulig & lage si sm4 grupper at nesten alle i gruppen er positive til DUP, men en slik
gruppe vil vare liten, og den vil ikke representere noe annet enn seg selv, altsi de 15-20 personene
med spesielle kjennetegn.
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Mest tilfreds med DUP er den leder som var si heldig & veere tilstrekkelig informert
slik at han eller hun kunne svare sine ansatte nér de hadde spersmal (figur 9.6).
Mange av disse er dagens ledere som ogsa var med i arbeidsgruppe. Tilvarende er
rimeligvis ledere som ikke hadde denne informasjonen langt oftere negative eller lun-

kne til DUP. En del av disse er tidligere ledere som ikke var med i arbeidsgruppe.

Figur 9.6 Alt i alt, hvor vellykket eller mislykket? Etter om ledere har hatt tilstrekkelig informa-
sjon om DUP til & svare sine ansatte. Prosent
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I nesten alle undersokelser er ledere, prosjektledere og andre spesielt involverte per-
soner mest positive til giennomferingen av et prosjekt eller en omstilling. Tendensen
gjenspeiles i DUP, men i langt svakere grad enn vanlig. Vi ser altsd at selv blant de
mest sentrale deltakerne er det f som synes at DUP har vert virkelig vellykket. En
del gir karakteren ganske vellykket, noe vi vil karakterisere som en midt-pa-treet-
karakter. Og: selv om en gruppe ledere er ganske positive, er lederne generelt mer
i takt med de ansatte: DUP oppfattes forelopig ikke som en vellykket omstilling.
Nar vi sier forelopig, er det fordi DUP vil bli vurdert mer positivt dersom det viser
seg at tiltakene gir gevinster.
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Maloppnaelse og vurdering av vellykkethet

Figur 9.7 Ansatte og lederes totalvurderinger av DUP sett i forhold til hvordan de vurderer
DUPS maloppnaelse.
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Maloppnaelse er viktig for totalvurderingen av DUP

Oppfatningen av om DUP er vellykket eller ikke har vist seg 4 henge nart sammen
med om man er involvert og ivaretatt. Men oppfatningen av om DUP har gitt
Tollvesenet de resultatene som var meningen, spiller ogsa inn.

For de aller fleste som jobber i Tollvesenet har enkelterfaringer liten betydning
for oppfatningen av DUPs vellykkethet. Med dette sikter vi til at hvorvidt ansatte
kjenner til at et tiltak har vart gjennomfert eller ikke, har minimal betydning for
vurderingen av om DUP er vellykket eller ikke. De som har opplevd at mobile
kontrollenheter er kommet pa plass, at flere er kommet inn i turnusordninger og
sd videre, er verken mer positive eller mer negative til DUP enn gjennomsnittet
(vedleggstabell 5.8).

Derimot slar vurdering av méloppnéelse klart ut pé totalvurderingen av hele DUP,
Vi har sett at cirka ti prosent synes DUP er svert eller delvis vellykket. Ledere og
ansatte som mener at ett eller flere av malene er nddd, er alle betydelig mer tilfreds
med DUP. Blant dem som mener at DUP har bidratt til okt effektivitet eller okt
kvalitet, sier samtidig cirka 70 prosent ogsd at DUP har vert vellykket (figur 5.4).
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N4 er imidlertid gruppen som synes at disse grunnleggende mélene er nidd, svart
liten (under ti prosent).

Vi har sett at okte ressurser til informasjon er det mélet flest (cirka 35 prosent)
oppfatter er nddd. Dette er imidlertid et mél som ikke oppfattes som serlig viktig.
Selv om flere hadde svart at dette mélet var nadd, ville ikke totalvurderingen av
DUP ha blitt vesentlig mer positiv.

Men: Dersom det viser seg at DUP virkelig forer til okt effektivitet og kvalitet, og
dette blir formidlet til organisasjonen, vil oppslutningen om DUP og de grep som der
er tatt, bli langt sterre. Dette kommer vi tilbake til i den avsluttende dreftingen.
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10 Helhetlig og oppsummerende drofting

I dette kapittelet skal vi samle trider og drefte vire hovedfunn opp mot vire pro-
blemstillinger. Trygghet og medvirkning har vert sentrale begreper i vér evaluering,
og har sttt som sentrale mél for Tollvesenets omorganiseringsprosess. Som vi har
sett er imidlertid trygghet og medvirkning i seg selv krevende, og serlig krevende blir
dette som mél ndr en virksomhet endrer sin struktur, endrer oppgavefordelingen og
i storre eller mindre grad foretar endringer som medforer fysisk bytte av arbeidssted.
Disse tre dimensjonene har vi gjenfunnet i DUP.

Som et analytisk utgangspunkt vender vi tilbake til vir modell som vi presenterte
i kapittel 2, og som ogsé er gjengitt i figur 10.1.

Som det fremgar av modellen er trygghet og medvirkning viktige prosessfaktorer,
samtidig som de ogsa er viktige mal i seg selv. Og vi ser ogsd at de ma sees i lys av
seks ulike faktorer. For vi gér los pA modellen, la oss gjenoppfriske de problemstil-
lingene som vi har arbeidet ut fra.

Figur 10.1 Legitime og gode utviklingsprosesser. Trygghet og medvirkning er bade viktige prosess-
faktorer og mal i seg selv.
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Problemstillinger

Har Tollvesenets distriktsutviklingsprosess, DUP, vaert gjennomfert slik at det er lagt
til rette for storst mulig grad av trygghet og medvirkning? Felgende formuleringer
er & betrakte som hovedproblemstillinger i evalueringen, og er brukt av Tollvesenet
og departementet i forbindelse med omstillingsprosesser i statlige virksomheter:>®

* Ansatte skal gis storst mulig grad av trygghet. Det er viktig pd et tidspunke &
fjerne usikkerhet som kan hindre en vellykket omstilling, slik at omstillingsarbeid
ikke forst og fremst oppfattes som en belastning

* Reell medvirkning og medinnflytelse fra arbeidstakernes organisasjoner vil vare
svert viktig for det videre omstillingsarbeidet

* Det er viktig at omstillingsarbeid bidrar til & utlese kreativitet og til 4 gi den
enkelte medarbeider nye muligheter og utfordringer

For & operasjonalisere vire hovedproblemstillinger har vi valgt & beskrive og ana-
lysere DUP i lys av momenter som er viktige for & oppnd gode resultater i utvi-
klingsarbeid, og som er gjengitt i figuren over. Midt i figuren over har vi skilt ut
«trygghet» og «medvirkning» som evalueringens kjernepunkter. Disse er imidlertid
vevd tett sammen med de seks momentene/boksene til venstre i figuren. «Tiltak»
og «resultater» bor rimeligvis ogsa inngd som elementer i et utviklingsarbeid. Disse
momentene inngdr imidlertid ikke i dette evalueringsoppdraget. For & svare pd om
det i DUP ble tilrettelagt for storst mulig grad av trygghet og medvirkning, stiller
vi folgende sporsmél?:

1. Har hensikt, behov og mal vart formulert klart i organisasjonen og slik gitt
omstillingen et legitimt utgangspunke?

a. Hvilke «trusselbilder har Tollvesenet sttt overfor?
b. Er konsekvensutredninger foretatt dersom omstillingens art tilsier det?
2. Har en sikret seg at informasjon er nidd ut rettidig og blitt forstdct?

c. Har informasjonsbehovet vert stort eller begrenset? Hvilke «trusselbilder»
har den enkelte ansatte sttt overfor?

d. Har korrekt informasjon nddd ut dil alle?

e. Hva er gjort for 4 forhindre spredning av gal informasjon?

%7 Disse er momenter fra «Personalpolitikk ved omstillingsprosesser».
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3. Har prosjektet i alle faser har vert tilstrekkelig forankret?

4. Har de ansatte og deres representanter formelt og reelt kunnet delta og pavirke
utviklingen og gjennomferingen av prosjektet?

5. Hvilke perspektiver pd partsamarbeid har vart anvendt?
6. Er ansatte blitt hort?

7. Har det har vert satt av tilstrekkelige ressurser i form av tid, kompetanse og
okonomi til & drive omstillingsprosessen?

8. Har prosjektet blitt fulgt opp av ledelsen, blitt evaluert underveis og mot slutten?

9. herunder sikringsarbeid

Dersom en endringsprosess skal kunne lykkes, slik at resultatet blir kvalitativt bedre
enn utgangspunktet, er legitimitet av avgjerende betydning. Samtlige seks hoved-
punkter har derfor ogsd nettopp med legitimitet 4 gjore. For vi konkluderer pa
spersmalet om det er lagt til rette for storst mulig grad av trygghet og medvirkning,
md vi derfor arbeide oss igjennom de ulike punktene, og vi starter gverst pa listen.

1 Har hensikt, behov og mal har vaert formulert
klart og slik gitt omstillingen et legitimt utgangs-
punkt?

Hva er et legitimt utgangspunke? Eller hva skal vi forstd med legitimitet. Her er det
ulike tradisjoner med ulike definisjoner. Mens man innenfor det rasjonelle aktor-
perspektivet vektlegger effektivitet og maloppnaelse som viktig kilde til legitimitet,
relaterer man innenfor den nyinstitusjonelle skole legitimitet til hvorvidt de losninger
og prosedyrer som benyttes anses som passende (jf. Johansson 2002, Selznick 1997).
En beslutning har derfor legitimitet nir den stemmer overens med ridende oppfat-
ninger i virksomheten (og samfunnet) om hva som anses a vere rasjonelt, rimelig
og/eller moderne. Legitimitet — bide indre og ytre — betraktes derfor som vel s3 viktig
som, om ikke viktigere enn, det 4 oppnd sterst mulig effektivitet (Pfeffer 1997:64).
Vi forholder oss til den sistnevnte retningen. Virt utgangspunkt er derfor at skal
hensikt, behov og mal oppfattes som legitime, ma man bruke tid pa bide informa-
sjon, diskusjon og forankring i organisasjonen. I den forbindelse kan det hevdes
at diskusjoner nettopp er et vesentlig kjennetegn ved den politiske organisasjon
som institusjon. Brunsson (1994) argumenterer for at man innenfor den politiske
organisasjon sjelden er uenig om mdlet, men snarere om veien. Dette medforer at
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den politiske organisasjon i sin mest outrerte form kan bli handlingsudyktig. Nar
den politiske organisasjon beveger seg i retning av selskapet som idelatype, vil det
— fortsatt ifelge Brunsson — kunne hevdes at man legger lokk pé visse diskusjoner
fordi det & vise seg handlingsdyktig fremstdr som svert sentralt. Det kan derfor bli
sentralt & innskrenke for eksempel tillitsvalgtes aktive deltakelse bade i diskusjoner
og beslutninger for & begrense divergerende syn.

Et klart sett endringsbehov, men uenighet om konseptvalg

For Tollvesenets del var det liten uenighet knyttet til behovet for endring. «Alle» var
enige i behovet for & videreutvikle Tollvesenet i takt med nye utfordringer som folge
av blant annet globalisering, voksende antall grensepasseringer, ny teknologi og okte
krav til effektivitet. Det synes imidlertid & ha vart mindre enighet og klarhet knyttet
til hensikten og malene.

Det ble eksempelvis reist kritikk fra NT om valget av regionsmodellen. Denne
kritikken forsterkes gjennom informantintervjuer og analysen i Tryggvason og
Steirings masteroppgave om DUP fra 2005. Kritikken gér pd at modellen ble valgt
for det var klart hvilke behov den skulle dekke. Slik sett kan det se ut til at den ytre
legitimiteten ved 4 velge noe tidsriktig ble viktigere enn den indre.

I og med at modellen kan klassifiseres som et konsept innenfor New Public
Management-tradisjonen, utfordres ogsd den etablerte tollerkulturen. Hvorvidt
organisasjonskultur og tolleridentitet virkelig blir truet, kommer vi tilbake til senere.
Et viktig poeng i denne sammenheng er imidlertid at endringer som oppleves som en
trussel mot egen virkelighetsforstaelse og identitet vil kunne mete massiv motstand
i en virksomhet (Bordieu 1994). Dermed vil det ogsd kunne oppstd grobunn for
alternative tolkninger av de «egentlige» malene for DUP, og om DUP vil vare bra
for Tollvesenet som sidant. Dette stiller krav til et grundig forarbeid, der informa-
sjon og kommunikasjon er sentrale stikkord. Slik kan kritikk og alternative forslag
fremmes, samtidig som grunnlaget for en felles forstielse kan dannes.

I Tollvesenet finner vi imidlertid en manglende oversettelse av vidt definerte mal
som at DUP skulle gjore etaten «i stand til 4 mote morgendagens utfordringer til et
lokalt sprék. Blant de ulike delmélene i DUP (kap. 5) er det ingen som skiller seg ut
som et som informantene har godkjennskap til. Dette skaper selvsagt legitimitetspro-
blemer nar virkemidler for 4 nd malene skal iverksettes. Men hvorfor er det slik?

Mer rykter enn fakta i oppstartsfasen

Vire analyser viser at de formelle kommunikasjonsstrukturene ikke fungerte tilfreds-
stillende i endringsprosessen. Eksempelvis har vi sett at 65 prosent av arbeidstakerne
svarer at nzermeste leder har hatt liten eller ingen betydning som informasjonskilde
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under DUP. Inntrykket forverres nér vi ogsd vet at heller ikke den sentrale ledelsen
i direktoratet betraktes som en viktig informasjonskilde. Derimot har de uformelle
kanalene vart hyppig brukt. Spredningen gjennom disse kanalene har foruten fakta
imidlertid vart preget av rykter og sladder. Dette skapte uro og grobunn for usikker-
het, og det har bidratt til at den formelle informasjonen har hatt liten troverdighet
eller legitimitet blant de ansatte.

Samtidig er Tollvesenet en gjennomorganisert virksomhet — organisasjonsgraden
er svert hay. Vi har ogsd blitt fortalt at tillitsvalgte tradisjonelt har hatt stor grad
av innflytelse. Dermed skulle forutsetningene for en ryddig kommunikasjons- og
informasjonsstruktur vere til stede. Likevel synes ikke dette potensialet & ha blitt
godt nok utnyttet. Vi velger & trekke frem tre mulige forklaringer pa hvorfor.

Sterk kultur og identitet - et tveegget sverd?

Vi har flere steder referert til tollernes egenoppfatning om etatens kultur og identitet.
Spersmailet som kan stilles er om dette ogsd har medfert at man sentralt i TAD har
gatt ut fra at det eksisterer en felles virkelighetsforstdelse «der uter. Hvis s er tilfellet,
er det rimelig 4 anta at man ogs har undervurdert informasjons- og kommunika-
sjonsbehovet i organisasjonen. Vare analyser vitner snarere om ulike virkelighets- og
problemforstéelser, noe som ogsd den uformelle informasjonsspredningen har gitt
nering til. I omstillingsprosesser vil det vanligvis vere et udekket informasjonsbehov
ndr endringer skal gjennomfares. Slik kan de ansvarlige dekke seg med «folk fulgte
ikke med i prosessen» eller at «tillitsvalgte burde informert bedre». Like fullt burde
sentrale ledere i Tollvesenet — med sin kjennskap til etaten — ha kalkulert med at
mer eller mindre sannferdige rykeer ville bli spredd — og det fort. Gjennom linjen
burde man i storre grad ha involvert ledere nedover i systemet gjennom informasjon
og kommunikasjon. Det synes ikke 4 ha blitt gjennomfert i tilstrekkelig stor grad.
Ogsé ledere har vage oppfatninger av formalet ved DUP.

En endring som truet?

Til tross for at Tollvesenet har gjennomfert endringer ogsa tidligere, er DUP den
mest omfattende i lopet av de siste 20 rene. Toll- og avgiftsdirektorens initiativ kan
betraktes som et gnske om selv 4 styre endringene. Av mulige trusselscenarier som
etaten kunne std overfor var en oppsplitting, der deler av Tollvesenet ble innlemmet
i Skatteetaten. Vi vet ogsd at i den perioden der DUP ble gjennomfert, var endrings-
takten hoy i statlig sektor, og det er ikke urimelig & tenke seg at det ville kommet
et politisk initiativ til endring hvis ikke dette hadde kommet fra etaten selv. Det er
imidlertid lite som tyder pd at arbeidstakerne i Tollvesenet oppfattet en slik ytre fiende
som kunne rokke ved etatens egenart og eksistens. Dermed ble DUP i seg selv en
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trussel fordi den rokket ved noe som fremstéir som et sentralt trekk ved den tidligere
omtalte identiteten. DUP svekket oppfatningen om at ansettelse i etaten er et livs-
langt prosjekt. Gjennom DUP sd man konturene av en mer «brutal» personalpolitikk
der det ikke lenger ble laget tilpasninger som eksempelvis forhindret at ansatte ble
stdende uten oppgaver eller métte flytte for & beholde sitt ansettelsesforhold. Slik
fikk ogsa tilliten til etaten som arbeidsgiver seg en knekk. Ikke bare for de direkte
bergrte, men ogsd for dem som indirekte ble berort i form av at kolleger folte seg
presset til & se seg om etter annet arbeid utenfor etaten. Og nér hvorfor ikke i stor
grad synes 4 ha blitt kommunisert og oversatt, gjor dette situasjonen enda verre i
forhold til & skape legitimitet ogsa for upopulare beslutninger.

Manglende konsekvensutredning

Hadde omstillingens utgangspunke hatt en storre grad av legitimitet dersom kon-
sekvensutredninger i storre grad hadde blitt gjennomfert? Det er alltid lett & vare
etterpaklok og svare et ubetinget ja pd dette. I Tollvesenets tilfelle synes imidlertid
dette & vaere et berettiget ja. Da arbeidet med DUP ble satt i gang, gikk ryktene
fort, og mange ansatte, szrlig ved mindre tjenestesteder, var usikre pa hvor dette
bar. NTs gnske om en konsekvensutredning ble ikke hort. Etatens erfaringer med
omstilling av denne karakter ser ikke ut til 4 ha vart god nok til at den sentrale
ledelsen kunne forutse de problemer man ville fi med hensyn til & kommunisere
hensikt, behov og mdl i DUP. At de personalmessige konsekvensene skulle f3 s8 vidt
stor oppmerksomhet, burde ikke overraske.

DUP mer enn en «boksologisk» reform

I ettertid har NT karakterisert DUP som en «boksologisk» reform med minimal
innvirkning pa etatens virksomhet. Andre sier at DUP, med unntak av noen ned-
leggelser og sammensldinger, er mer «prat» enn realitet (Tryggvason og Steiring,
2005). Vire data viser imidlertid at DUP fikk bade faglige og sosiale konsekvenser
for en ikke uvesentlig gruppe ansatte. Vi mener det derfor er grunn til 4 tilbakevise
pastanden om at dette kun var en «boksologisk» reform.
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2 Har en sikret seg at informasjon er nadd ut
rettidig og blitt forstatt?

Spersmélet er delvis besvart i foregiende avsnitt, og svaret er alts «nei». De formelle
informasjons- og kommunikasjonsstrukturene ble sterkt utfordret og til dels utkon-
kurrert av de uformelle. Noe av forklaringen er selvsagt at rykter og sladder alltid vil
spre seg i denne type endringer. Andre forklaringer er at den formelle informasjonen
«kom for sent» eller var «ufullstendigy; den ga med andre ord ikke informasjon om
de temaer som arbeidstakerne var mest opptatt av. Som medlemmer av en orga-
nisasjon under endring vil arbeidstakerne forst og fremst stille sparsmélet: Hva vil
dette bety for meg og mine kolleger? Dersom disse sparsmalene ikke besvares, vil
ogsé forankringen bli vanskelig og legitimiteten skrantende. Som det har fremgatt
av denne rapporten, var det tidvis vanskelig 4 gi klare svar pd dette. Det burde man
imidlertid ha vert tydeligere pa. Samtidig burde det ogsd vert klart understreket at
for noen ansatte ville dette i praksis bety at deres fremtid i etaten var hoyst usikker
grunnet flytting/nedlegging av tollsteder. For de ansatte ble jo nettopp en usikker
fremtid i Tollvesenet en del av det trusselbildet som DUP representerte. Informa-
sjon om personalmessige konsekvenser synes ikke & ha nddd de ansatte pd et tidlig
tidspunkt i endringsprosessen.

Svak formell informasjonsstruktur?

Spersmalet kan heller snus p& hodet — hva er gjort for & underbygge spredning av riktig
informasjon? Vire analyser viser i hvert fall at ledere ikke i tilstrekkelig grad har blitt
benyttet i dette arbeidet. Ikke bare hadde ogsé ledere en vag formening om mal og
virkemidler i DUP, de opplevde ogs i storre eller mindre grad at ansatte hadde mer
informasjon enn det de selv hadde. Her finner vi blant annet at storrelsen pé tollstedet
har hatt betydning. Ledere pd sm& tollsteder har i sterre grad svart dette enn ledere pd
store tollsteder. Det indikerer at rykter serlig har hatt grobunn der antall ansatte har
vert lite, noe som trolig har pavirket hele arbeidsplassen som sddan. Hvorfor informa-
sjonen har vert darligere pa sma tollsteder, vet vi ikke. En mulig forklaring kan vare
at man her har hatt ferre kontakepunkeer inn til sentral ledelse, noe som har begrenset
informasjonstilgangen. En annen kan vere at ledere ved smi tollsteder i mindre grad
har blitt benyttet som informasjonskanal for den sentrale ledelsen. Begge forklaringene
vitner imidlertid om en struktur som ikke var rustet til & lette omstillingsprosessen.
Béde ledere og tillitsvalgte mener det er en sammenheng mellom utilstrekkelig formell
informasjon og ryktespredning, noe som i sin tur leder til upalitelig informasjon og
usikkerhet blant ledere og ansatte. Med sin hdndtering av DUP har ledelsen i etaten
hatt en informasjonsstruktur som heller har underbygget enn motvirket uformell og
til tider upélitelig informasjonsspredning.
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3 Har prosjektet i alle faser veert tilstrekkelig
forankret?

Forankring dreier seg om involverte parters og akterers aksept av innholdet i en
endringsprosess. Det dreier seg om aksept og tilslutning til bdde mal og strategier.
Det handler om informasjon, kommunikasjon og — ikke minst — medvirkning og
innflytelse. Dette betyr ogsé at forankring er krevende, og — den fordrer ikke minst

tid.

Sentral, men ikke bred forankring

Toll- og avgiftsdirektoren var tidlig pdpasselig med & forankre DUP hos eier (Finans-
departementet) og i ledergruppen. Forankringen til organisasjonene sentralt var i
startfasen mindre klar. Arbeidsgrupper i distriktene serget for en viss forankring pa
mellomniviet. Helt lokalt ble prosjektene svakt og sent forankret. Dette illustreres
godt ved at lokale ledere opplever & ha manglende kunnskap om DUP. Alt i alt ma
vi kunne konkludere med at DUP aldri ble bredt forankret. Serlig fremstir imid-
lertid manglende forankring i oppstartsfasen som en av svakhetene. Igjen mé det
vere grunn til & sperre: hvorfor?

Korte tidsfrister svekker forankringen

Har tidsdimensjonen en innvirkning? Til en viss grad kan vi svare ja pa dette. Tids-
fristene ble i flere tilfeller satt av departementet. Like fullt har timingen i enkelte
tilfeller vaert darlig. Det er lite fordelaktig & sende en innstilling ut til hering fredag
for palmeseondag, nir tidsfristen i tillegg er kort. Dette resulterte i mye kritikk. Det
handlet blant annet om at innstillingen opererte med for darlig grunnlagstall for
de analyser som var gjort, og det handlet ikke minst om manglende medvirkning,
grunnet lite tid. Kritikk knyttet til disse to punktene rammer legitimiteten og der-
for forankringen hardt. Det blir heller ikke bedre ndr det reises tvil om utvelgelsen
av deltakere til det sentrale Grannesutvalget. P4 tross av en haltende start antyder
imidlertid vére analyser at en sterre grad av involvering kunne ha virket positivt inn
pa forankringen i senere faser.
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4 Har de ansatte og deres representanter formelt
og reelt kunnet delta og pavirke utvikling og
gjennomfgring av prosjektet?

Organisasjonsprosenten i Tollvesenet er svert hoy, og den formelle samarbeids-
strukturen er godt forankret hos begge parter. Det er et godt forhandlingsklima, og
fagforbundene (serlig Norsk Tollerforbund) har tradisjon for 4 ha et nart forhold
til ledelsen. Dette er — som allerede omtalt — et svart godt utgangspunkt. Med et
slikt utgangspunkt ma vi ogsé kunne forvente at motepunktene er av en slik art at
reell meningsutveksling, diskusjon og innflytelse vil kunne oppnés. Spersmalet er
imidlertid om partene har klart & nyttiggjore seg av det potensialet som 18 i dette
partsforholdet. I forbindelse med DUP har de opplagt ikke lykkes serlig godt med
dette.

Ovenfra og ned

Sett utenfra ser det ut som om forsgk med en nedenfra og opp- tilnzerming i alle ledd
har blitt overstyrt i storre eller mindre grad. Det som i utgangspunktet kan ha vart
et gnske om & igangsette en prosess der man benyttet bide det direkte og indirekte
medvirkningspotensialet, synes & ha mett motstand pé nivéet over. Samtlige fagfo-
reninger har innspill som blir ignorert av den sentrale arbeidsgruppen (Grannesut-
valget). Arbeidsgruppen blir i noen grad overstyrt av Toll- og avgiftsdirektoren, som
igjen til dels overstyres av Finansdepartementet. Foringene fra Finansdepartementet
er sterke. Dette vises bide ved endringer som foretas og méten tidsfrister blir satt
pa. Linjen nedover (i etaten) trekkes med, men overstyres pa viktige punkter. Dette
kan ha skapt en opplevelse av skinndemokrati: «Uansett hva vi métte si eller gjore,

s hjelper det ikke likevel».

Deltakelse likevel viktig

Like fullt er det grunn til & understreke at de som Aar deltatt aktivt i prosessen, i
vir sammenheng ved & delta i arbeidsgrupper, gjennomgéende er mer positive til
DUP enn de som ikke deltok. Det indikerer for det forste at resultatet kunne ha
blitt et annet dersom flere hadde vert trukket med i denne type grupper pé ulike
nivder. Dernest indikerer det ogsa at det er et ubruke potensial i organisasjonen — til
tross for overstyring kan det vare at man har gitt glipp av verdifulle innspill som
kunne ha pavirket retningen i prosessen. For det tredje er dette en klar stotte til at
bedriftsdemokratiet faktisk fungerer ogsa i et nyttemotivert perspektiv. Det 4 delta,
kunne diskutere og si sin mening medferer en storre grad av aksept for utfallet — selv
om utfallet ogsd kan fi negative konsekvenser for den enkelte.
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Sterke partstradisjoner, men svak innflytelse for tillitsvalgte
Overskriften inneholder et klart paradoks. Men, ansattes vurderinger av tillitsvalgtes
rolle i endringene ma betraktes som ganske nedsliende. Det sés tvil om tillitsvalgtes
innflytelse i prosessen og om deres rolle som ivaretakere av rettferdig behandling
for de ansatte. Dette er to kritiske punkter som berorer tillitsvalgtes legitimitet. Sett
fra arbeidstakernes stdsted burde de tillitsvalgte veert mer synlige i prosessen. Dette
kan péd den ene siden ha svekket tillitsvalgtes rolle sett i forhold til bdde ledere og
medlemmer. P4 den annen side er dette ogsa et stort problem for ledelsen, fordi
tillitsvalgte er viktige legitimitetsbaerere i en endringsprosess.

Det ber imidlertid understrekes at tillitsvalgte var aktive i forhold til de virkemid-
lene som ble tilbudt ansatte som ble lost av flytteplikten. Imidlertid kan det se ut til
at dette ikke i serlig grad har endret ansattes inntrykk av en form for passivitet. En
grunn kan vere at dette skjedde sent i prosessen, en annen forklaring kan vere at det
ikke i tilstrekkelig grad ble kommunisert ut i virksomheten. Det er imidlertid noen
relevante nyanseringer som ber vektlegges, og som kan forklare det som fremstar
som et lite fruktbart partssamarbeid, sett fra de ansattes stdsted.

Importerte lgsninger og darlig tid
Tilnermingen til omstillingsprosessen kan vere en vesentlig forklaring pé at det
partsbaserte samarbeidet fremstar som relativt svake, tatt i betraktning det gode
samarbeidsklimaet som har preget Tollvesenet i alle ar. I stedet for & gjennomfore
en intern prosess som kunne lede fra et omforent, anerkjent omstillingsbehov til
egenutviklede mél og valg av virkemidler, fikk man altsd et konseptdrevet utgangs-
punkt — den eksternt definerte regionaliseringsmodellen. Denne har ingen naturlig,
intern forankring. Dermed blir det interne partssamarbeidet redusert til gjennom-
foringen av kosmetiske’” endringer og mest mulig skinsom hindtering av negative
konsekvenser for overtallige medarbeidere. Dette ser vi ogsé i andre konseptdrevne
omstillingsprosesser (se f. eks. Sollund 2004). Det handler blant annet om hvorvidt
de anvendte lgsningene anses som relevante og passende. Nir disse er importert
fordrer dette lokal oversettelse, og som papekt mange andre steder, tyder mye pd at
denne var mangelfull. Foruten en mulig feilvurdering fra den sentrale ledelsens side,
var ogsa tid en medvirkende drsak til dette.

Kvaliteten pi det partsbaserte samarbeidet ble sterkt utfordret av mangel pé tid.
P4 grunn av korte tidsfrister ble det i realiteten aldri anledning til & fore en serios
dialog basert pa lokal forankring i oppstartsfasen. Dette mé selvsagt ses i sammen-

571 det store bildet er plassering av regionstollsted i Bergen versus Stavanger eller Kristiansand versus
Drammen eller Sandefjord smé (kosmetiske) strukturspersmal, selv om det selvfolgelig ble opplevd
helt annerledes av de involverte.
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heng med at Tollvesenet er del av et politisk styringssystem, noe som béde formelt
og reelt reduserer deres anledning til 4 diskutere med motparten nir dette tidvis er
Stortinget og ikke ledelsen i etaten. Og, ikke minst nér det politiske nivdet setter
tidsrammer.

Nir tillitsvalgtes rolle i DUP ikke vurderes som bedre enn det som er tilfellet, er
det snarere 4 regne som et resultat av hvordan organene har vart brukt og hvordan
forholdene der har vart — fremfor det formelle partssamarbeidet som sidant (jf.
Falkum). Det synes som om serlig den sentrale ledelsen i liten grad har benyttet
seg av samarbeidsaspektet i partsforholdet. Man har i begrenset grad lykkes med &
utnytte de eksisterende drivkreftene i relasjonene pa en slik mate at dette medvirket
til aktive i utviklings- og forbedringsprosesser. Derfor kom heller ikke de tillitsvalgte
i en posisjon der medvirkningsaspektet i tabell 2.1 ble utnyttet godt nok: De ble
ikke mott slik at de kunne forhindre «gale» beslutninger eller understotte «riktige»
beslutninger i tilstrekkelig grad.

Hvilke perspektiver pa partsamarbeid har veert anvendt?
I innledningen presenterte vi tre ulike perspektiver pd medvirkning:

* Det deltakerdemokratiske perspektivet. Her er deltakelse en verdi i seg selv og
et viktig gode for de ansatte.

* Det rettighetsbaserte perspektivet. Her er maktutjevning basert pé lov- og avta-
leverket er sentralt motiv.

* Det nyttemotiverte perspektivet. Her er medvirkning gjort til et effektivt ledel-
sesverktoy for 4 styrke verdiskapingen.

Hvordan kan vi da oppsummere at de tre perspektivene pa medvirkning er ivaretatt?
I forbindelse med DUP ser vi en intensjon om 4 realisere det deltakerdemokratiske
perspektivet. Det kommer klart frem i formuleringer om at omstilling ikke skal vare
en belastning, men en anledning til personlig utvikling («nye muligheter»). @nsket
om 3 redusere usikkerhet stotter ogsd opp under dette. I praksis stdr vi igjen med
enkeltpersoner blant lokale ledere som har gjort en kjempeinnsats.

Det rettighetsbaserte perspektiver har vert godt ivaretatt i avslutningsfasen. Det
vil si at gjennomfering av nedbemanning og bruk av tiltakspakken er blitt fulgt p&
en riktig mite. Med bedre informasjon pi et tidligere tidspunkt ville denne fasen
riktignok ha vert gjennomfert pé en enda bedre méte. Nér det gjelder startfasen, er
bildet mer komplisert. Norsk Tollerforbund karakteriserer sen informasjon og korte
tidsfrister som beskrevet over, som brudd p& Hovedavtalen.

Nytteperspektivet pd samarbeid har rett og slett vart fraverende. I dette ligger
det at de tillitsvalgte ikke i tilstrekkelig grad ble involvert pa en slik mate at de fikk
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reell innvirkning pd DUP i dens ulike faser. Dersom nytteperspektivet skal kunne
utnyttes, mé det, som omtalt over, tilrettelegges for at de tillitsvalgte kommer i en
posisjon der de ikke bare deltar i ulike fora, men ogsé fir muligheten for innflytelse
pa planlegging, forberedelse og iverksettelse. Det kan se ut til at ledelsen har oversett
det «nyttige» ved 4 ha tillitsvalgte med pa laget. En mulig forklaring pa dette ligger
nok delvis i at ledelsen i utgangspunktet undervurderte de utfordringene som skulle
vise seg & dukke opp etter hvert som prosessen de hadde foran seg, skred frem. Et
annet forhold ligger i (restene av)*® en kultur som i stor grad baserer seg pa uformell
kommunikasjon og beslutninger forberedt pa kammerset. En uformell kultur der
alle antar 4 kjenne alle og der de tillitsvalgte har veert mer rettighetsorientert enn
nytteorientert, kan kanskje ogsd ha bidratt til at forventningene til et nyttig, formelt
partssamarbeid ikke har vert s store.

Negative pastander om partssamarbeid
Innledningsvis presenterte vi tre innvendingene mot det formelle samarbeidssys-
temet:

* For det forste at informasjons- og forhandlingsprosedyrene kan bidra til &
forsinke beslutnings- og endringsprosesser i bedriftene og slik gjore bedriftene
mindre fleksible i forhold til endringer som presses frem av markedsrelasjoner
og teknologiske nyvinninger

* For det andre at de tillitsvalgte sjelden bidrar med innspill som endrer innholdet
i beslutningene eller forbedrer kvaliteten i prosessene

* For det tredje at tillitsvalgte ofte demonstrerer motstand mot det ledelsen oppfat-
ter som ngdvendige endringer, og at dette er en barriere i bedriftsutviklingen.

Nir det gjelder DUP, er det vanskelig bastant & tilbakevise eller stotte disse pastan-
dene, ganske enkelt fordi det formelle partssamarbeidet i prosessen fremstdr som
mangelfullt. Vi finner imidlertid 77gen tegn pa at manglende involvering har drevet
prosessen frem i positiv retning. Vi har snarere sett klare tegn pa det motsatte. I den
grad involvering har lykkes, har det pavirket oppfatningen av DUP pa en positiv
mdte.

59 Parentesen er tatt med fordi Toll- og avgiftsdirektorens innsats for okt formalisering kan forventes
4 endre denne delen av kulturen.
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5 Ble det satt av tilstrekkelige ressurser i form av
tid, kompetanse og skonomi?

Vi har flere ganger omtalt at knappe tidsfrister fremstir som en av flaskehalsene i
DUP. Mer tid — sarlig i den innledende fasen — ville kunne ha lettet omstillings-
prosessen.

Tilstrekkelig endringskompetanse?

Vi har ingen holdepunkter for & si at Tollvesenets faglige kompetanse er lav. Tvert
imot har vi grunn til & anta at Tollvesenet holder et hoyt faglig niva, og at de an-
satte i storre grad enn i mange andre offentlige virksomheter fir lopende faglig
oppgradering.

Nir det gjelder etatens endringskompetanse, er bildet imidlertid mer sammen-
satt. P alle nivder vil man ha ledere som er mer eller mindre kompetente til 4 gjen-
nomfere endringsprosesser av denne art. Men det ser ut til at den sentrale ledelsen
har undervurdert ringvirkningene av DUP i organisasjonen og derfor heller ikke
gjennomfort grundige nok analyser for 4 fi kunnskap om ledere pa ulike nivier var
godt nok rustet til & hindtere situasjonen lokalt.

Den uro som DUP skapte kunne vert begrenset ved hjelp av bedre og mer
treffsikker informasjon, der linjeledere og tillitsvalgte ble aktivt benyttet. Vi har ogsé
sett at hver tredje leder mener de ikke hadde tilstrekkelig kompetanse til & gjen-
nomfere endringsprosessen. Det er ogsd en svert stor andel som mener at de ikke
fikk god nok opplering til blant annet & gjennomfere overtallighetssamtaler. Dette
vitner om at de som skulle drive endringsarbeidet ute — i den enkelte region og pa
det enkelte kontor — i mange tilfeller ikke folte seg kompetente. Det kan derfor se
ut til at den sentrale ledelsen ikke bare har undervurdert behovet for informasjon,
men ogsd overvurdert endringskompetansen til den enkelte leder. Samtidig vet vi
at flere av de ledere som skulle drive det lokale endringsarbeidet hadde sveert usikre
fremtidsutsikter. Dette har trolig satt de berorte ledere i en svart ambivalent situasjon.
Det er vanskelig 4 vaere entydig konstruktiv og lesningsorientert nir man selv ram-
mes negativt av de endringene man skal markedsfore, szrlig dersom involveringen
i tillegg har vart mangelfull.

Med hensyn til gkonomi har vi ingen indikasjoner som tilsier at manglende
ressurser pd dette feltet hindret deltakelse.
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6 Ble prosjektet fulgt opp av ledelsen, evaluert
underveis og mot slutten?

Etter en god start vis-a-vis Finansdepartementet og en rask oppfelging av Gran-
nesutvalget fir prosessen en pause pd ett &r av arsaker som 14 utenfor TADs her-
redemme. Nir prosessen tas opp igjen, delegeres ansvar og fullmakter i stor grad il
regionsniviet. Etter dette er toppledelsen lite synlig.

Prosjektet (DUP) ble ikke evaluert underveis, men utfordringer ble forsekt last
etter hvert som de dukket opp. Lepende underveisevalueringer ville antakelig ha
fanget opp noen av de svakhetene som er beskrevet over. Prosjektet har imidlertid
fatt en omfattende evaluering i ettertid. Dette styrket ikke DUP, men skapt forvent-
ninger blant de ansatte om organisatorisk lering i ettertid.

Trygghet og medvirkning

Etter denne gjennomgangen er det pa tide & konkludere. Ble ansattes trygghet og
medvirkning godt nok ivaretatt i DUP? Med hensyn til ansattes trygghet viser vire
funn at det kunne vert satt inn mer ressurser pd 4 kartlegge mulige konsekvenser
av endringene for de ansatte, og det kunne ikke minst vert satt inn ressurser for 4
bistd og stette dem som fremstdr som sarlig berorte. Manglende trygghet mé sees i
sammenheng med at informasjonsstrukturene ikke fungerte tilfredsstillende, og at
ledere pa ulike nivéer i for liten grad var involvert aktivt i prosessen. Det medforte
at ledere i flere tilfeller opplevde manglende kunnskap om prosessen, noe som van-
skeliggjorde tilfredsstillende svar.

De ringvirkningene som DUP skapte er fortsatt virksomme i dag — over to og
et halvt ar etter gjennomforingen. Vi har sett at en stor andel svarer at DUP var
en opprivende prosess som det vil ta tid & komme over, og vi har sett at stoltheten
til etaten har ftt seg en kraftig knekk. Dette viser at det ikke i tilstrekkelig grad
var tatt hgyde for at omkostningene av DUP ble sa vidt store. En mer oppegdende
informasjonsstrukeur, tilrettelegging for diskusjoner og innsigelser er virkemidler
som kunne ha redusert omkostningene, serlig nar Tollvesenet internt omtales som
en ryktebars.

Hva s med medvirkning? Her er svaret noe mer nyansert. De som var involvert i
arbeidsgrupper opplever denne deltakelsen i stor grad som positiv, bdde med hensyn
til egen og gruppens gjennomslagskraft. Dette indikerer at medvirkning ogsé innebar
en grad av opplevd innflytelse for dem som deltok aktivt. Majoriteten gjorde imid-
lertid ikke det. De var avhengige av tillitsvalgtkanalen for & gve innflytelse, og som
vi har sett blir tillitsvalgtes innflytelse i prosessen vurdert som relativt svak. Dette
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medforer at vi md kunne stille spersmal om hvordan de formelle partssammensatte
fora fungerte. Vi har konkludert med at disse ikke fungerte tilfredsstillende; i hvert
fall ikke slik det blir oppfattet av de ansatte ute i etaten.. Det er problematisk bide
for de tillitsvalgte og ledelsen.

Bedriftsdemokratiet har — som alltid i en omstillingsprosess — blitt satt pa prove
i Tollvesenet, men manglende klarhet har skapt ekstra omkostninger. Oppsummert
kan det se ut til § ha vart en manglende klarhet i:

* Fordeling av myndighet i systemet
* Fordeling av ansvar

* Fordeling av oppgaver

* Fordeling av informasjon

* Fordeling av ressurser

Dette er forhold som har pévirket medvirkning, men ogsi trygghet. Vi tror at den
manglende klarhet ma sees i sammenheng med at det er flere ansatte som opplever
at egen innflytelse er blitt lavere etter DUD, sett i forhold til tidligere. Videre tror
vi at dette ogsd kan forklare at det er en sterre andel som svarer at forholdene pé
arbeidsplassen er blitt endret til det verre, snarere enn til det bedre. Vi skal avslut-
ningsvis ta med et hjertesukk fra en av vire informanter:

«Det er mange som mener at DUP er en fiasko. Men hvis det blir konklusjonen,
kommer vi jo bare til & f en ny runde.» (Tillitsvalgt)

Som det vil fremga i neste kapittel, er neppe en ny runde den rette medisin for etaten
i dag. Det som snarere trengs, er 4 fi pa plass mer velfungerende rutiner i forhold
til informasjon og kommunikasjon, slik at mindre endringer og justeringer kan tas
ettersom de matte dukke opp.
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11 Utfordringer

I beskrivelsen og analysen av trygghet og medvirkning i DUP har en rekke mer
allmenne, organisatoriske forhold i Tollvesenet blitt virvlet opp. Dette er forhold av
betydning bade for den daglige drift og for hindtering av kommende omstillinger. I
det folgende retter vi blikket fremover og skisserer noen mulige forbedringsomréder.

Fortsette fornyelsesarbeidet

TADs aktive rolle for & iverksette DUP har vert viktig for at etaten selv skal kunne
sitte i forersetet for utviklingen av egen fremtid. Akkurat som dagens tollvesen har
endret seg fra i gir, vil ogsd morgendagens tollvesen se helt annerledes ut. Det er
derfor viktig at etaten opprettholder initiativet i fornyelsesarbeidet. Evalueringen
av DUP viser imidlertid at det kan vere behov for konsolidering og organisatorisk
forbedringsarbeid for en gir seg i kast med nye omstillinger av samme omfang som

DUP.

Styrket forarbeid og okt klarhet

Arbeidet med 4 forberede DUP vis-a-vis Finansdepartementet er gjort pi en god
mite. Oppstartsfasen internt i organisasjonen kan derimot gjores bedre. Det bor
legges storre veke pa klarhet i forhold til malformuleringer, fordeling av myndighet,
ansvar, oppgaver og informasjon. Virkemidler ber skilles klarere fra mal, og en mer
kritisk gjennomgang av mulige konsekvenser ber foretas, slik at organisasjonen er
bedre forberedt pa hva som kan komme. Dette er forhold etaten har god kunnskap
om, men som ble nedprioritert under gjennomferingen av DUP.

Viderefore formaliseringsarbeidet
Névarende toll- og avgiftsdirektor har jobbet for & formalisere utevelse av leder-
roller, beslutningsprosesser og partssamarbeid. En videreforing av dette vil styrke
handteringen av nesten samtlige forbedringsomrader som nevnes under.

Viktige beslutninger bor ikke forberedes og fattes i uformelle sammenhenger slik
at det kun gjenstér for etablerte, formelle fora 4 stemple inn det andre har bestemt.
Dette svekker, som vi har sett, beslutningsgrunnlaget faglig fordi kun et begrenset
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antall meningsbarere er sluppet til. Samtidig undergraves beslutningers legitimitet
fordi béde ledere og tillitsvalgte holdes utenfor. Dermed svekkes ogsé grunnlaget
for & oppnd bred oppslutning blant ledere og ansatte.

Bedre informasjonsrutiner, storre apenhet og formelle beslutninger
Som sagt er det nesten umulig 4 tilfredsstille informasjonsbehovet til alle under storre
omstillingsprosesser. Men i forbindelse med DUP sviktet informasjonsrutinene pa
en rekke grunnleggende omrider. Forst og fremst manglet en informasjonsstrategi.
Dernest var de formelle informasjonskanalene for svake utviklet, slik at informa-
sjon ikke nidde ut tjenestevei eller gjennom andre tilsiktede kanaler. Viktig infor-
masjon ble i startfasen holdt tilbake. Likeledes var horingsfristene s& korte at det
var tilnzermet umulig & sette seg inn i stoffet. Noe av dette 13 utenfor Tollvesenets
kontrollomride.

Okt informasjonsvirksomhet utad har vert et av hovedmailene som er skissert i
forbindelse med DUP. Mer malrettet og formalisert intern informasjon, bade i for-
bindelse med omstillinger og i det daglige utviklingsarbeidet i etaten, vil effektivisere
utviklingsarbeidet og motvirke at uformell informasjon utfordrer formell informa-
sjon. Dkt dpenhet samtidig som formelle beslutningsrutiner styrkes, vil redusere
grobunnen for subkulturer, sladder, mytedannelser og uformelle hersketeknikker
pa siden av den formelle strukturen.

Bedre informasjon vil, foruten 4 stille okte krav til egne formuleringer, ogsd
redusere uforutsigbarhet, usikkerhet og utrygghet i organisasjonen.

Mer vekt pa nytteorientert partssamarbeid

Bade ledelsen og tillitvalgte bor hver for seg og sammen drefte om de ensker & styrke
det nytteorientere samarbeidet, og hvilke forutsetninger som i s fall ber vere til
stede. I hvilken grad er proaktive fagforeninger enskelig? Under DUP var fagfore-
ningene aktive da det gjaldt medlemmenes rettigheter da overtallighetssporsmilet
dukket opp. Burde de ha vart mer aktive ogsd i oppstartfasen?

Innlemme vernetjenesten

Vernetjenesten og bedriftshelsetjenesten ber trekkes inn endringsprosesser som kan
ha betydning for arbeidsmiljo og helse. Dette ble ikke gjort under DUP. I ettertid
har etaten styrket vernetjenestens rolle, blant annet ved at hovedverneombudet nd
er med pa manedlige informasjonsmeter sammen med toppledelsen.
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Mindre myndiggjort?

Mens arbeidslivet er inne i en prosess der myndiggjering av ledere og ansatte er vir-
kemidler for & skape effektive arbeidsplasser med okt grad av trivsel, ser Tollvesenet
ifolge sporreundersgkelsen ut til 4 gd motsatt vei. Dette er neppe tilsiktet og bor

derfor folges opp.

Fortsette med arbeidsgrupper

Medvirkning gjennom sma prosjektgrupper benyttes med stort hell i arbeidslivet i
forbindelse med forbedringsarbeid. Tollvesenets arbeidsgrupper i forbindelse med
DUP har virket positivt, De som har deltatt i disse har andre og mer positive opp-
fatninger enn de som ikke har deltatt. @kt deltakelse ville skape mer &penhet og
forstaelse, storre oppslutning og bedre resultater. En videreutvikling av prosjektgrup-
pemetodikken ber med fordel kunne anvendes i utviklingsarbeid av bade begrenset
og mer omfattende karakter.

Organisatorisk leering og kultur i endring

Prosjektet har fitt en omfattende evaluering i ettertid. Dette styrker ikke DUP, men
skaper forventninger blant de ansatte om organisatorisk lering i ettertid. Dette gir
en god anledning til 4 gjenopprette tilliten til ledelsen og stoltheten over 4 jobbe i
etaten, som er redusert i forbindelse med DUP. Evalueringen(e) bor derfor benyttes
som en mulighet til en bred organisatorisk diskusjon om bade kultur, arbeidsmiljg,
beslutningsrutiner, bred medvirkning, etatens rolle, fremtid med mere. Kanskje skulle
en ogsa se kritisk pd enkelte oppleste sannheter om kulturen i Tollvesenet?
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Vedlegg 1 Organisasjon

Toll- og avgiftsdirektor

Ass. toll- og avgifts-

direktoren

Info. direktor

Toll- og avgiftsdirektoratet

Administrasjons-

Tollregionene

avdelingen

Prosedyre- og

Tollregion
Dst-Norge

kontrollavdelingen

Innkrevings- og

Tollregion Oslo og
Akershus

reonskapsavdelingen

Juridisk avdeling

Tollregion Set-
Norge

Tollregion Midt-
Norge

Tollregion Nord-
Norge
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Vedlegg 2 Vedleggstabeller
Vedleggstabell 3.1: Fordeling pa diverse bakgrunnsvariable

Ansiennitet, (gj.sn =19, 6 ar) Antall | Prosent
Mindre enn 2 ar 16 24
2-5ar 37 56
6-10 ar 82 125
11-15 ér 74 11,2
16-25 ér 254 38,6
26-50 ar 195 296
Sum 658 100,0
Formell utdanning Antall Prosent
Grunnskole (gj.sn.alder: 53,2 ar) 5 0,8
Videregaende skole / fagbrev (gj.sn.alder: 44 9 &r) 404 614
Hayskole, universitet lavere grad (gj.sn.alder: 404 ar) 168 255
Hayskole, universitet heyere grad (gj.sn.alder: 38,5 ar) 42 64
Annet (gj.sn.alder: 45,2 ar) 39 59
Sum 658 100,0
Gétt Tollskolen / Tollvesenets kompetansesenter
Ja 565 859
Nei 93 141
Sum 658 100,0
Fagorganisering Antall Prosent
Ja, i Norsk Tollerforbund (YS) (1508 medl) 598 909
Ja, i ett av forbundene tilsluttet Akademikerne (79 medl) 29 44
Ja, i NTL eller annet L O-forbund (56 medl) 13 20
Nei 13 20
lkke svart 5 0,8
Sum 658 100,0
Jobbet andre steder enn i Tollvesenet Antall | Prosent
Ja (gj.sn.alder: 425 ar) 504 76,6
Nei (gj.sn.alder: 465 ar) 151 229
lkke sikker 2 0,3
Sum 658 100,0
Vedleggstabell 3.2: Jobbet andre steder enn i Tollvesenet etter alder
JA Nei Ikke sikker Sum N
21-34 ar 90,1 8,8 11 100 91
35-44 ar 82,2 175 04 100 275
45-54 ar 67,9 321 100 215
55-64 ar 64,7 353 100 68
Sum 76,7 23,0 03 100 649
Vedleggstabell 5.1: Nar herte du ferste gang om DUP?
Nar herte du farste gang om DUP? Prosent Antall
4 kvartal 2001 eller fer 257 165
1. kvartal 2002 9,7 62
2. kvartal 2002 34 22
3. kvartal 2002 eller senere 8,6 55
lkke sikker 52,6 338
Sum 100,0 642




Vedleggstabell 5.2: Nar herte du ferste gang om DUP? Etter kategori tjenestested

4 kvartal 1. 2. 3. kv
2001l kvartal vartal 2002/ ke | Sum. sum
for 2002 2002  senere P
Lite tollsted 17,2 17,2 6,9 34 552 100,0 29
Mellomstort tollsted 244 6,7 22 178 489 100,0 45
Stort tollsted 28,9 11,1 39 772 489 100,0 180
Regionstollsted 19,6 92 35 177 60,0 100,0 260
TAD 423 472 14 141 38,0 100,0 71
lkke oppgitt 28,1 12,3 35 53 50,9 100,0 57
Sum 257 97 34 8,6 52,6 100,0 642
Vedleggstabell 5.3: Ledere og ikke-ledere om nar de harte om DUP farste gang.
3 kv
4 kvartal 1.kvartal 2. kvarta 2002/ lkke Sum, Sum,
2001 el fer 2002 200z senere sikker| prosent antall
Ikke ledere + nyblitt ledere 205 8,5 3C 96 584 100,0 469
\Var leder under DUP el tidligere 399 127 4€ 58 370 100,0 173
Sum 257 97 34 86 526 1000 642
Vedleggstabell 5.4: Hvor vellykket var DUP etter om nar informanten fikk kjennskap til
reformen.
Sveert  Noksa Noksa Sveert .. For
Vel Vel Verken mis.  mis. tidlig _Ikke Sum,  Sum,
Iykket Iykket eller Iykket  Iykket a sikker |prosent antall
svare
2. kvartal 2002 eller
for 24 129 257 297 197 64 32 100,0 249
3 kvartal 2002 /
senere / husker ikke 05 6,6 214 351 135 132 97 100,0 393
Sum 1.2 90 231 330 159 106 772 100,0 642

Vedleggstabell 5.5: Hvor vellykket var DUP etter om nar informanten fikk kjennskap til reformen.

Ganske lkke s& Sum, Sum,
vellykket vellykket | prosent antall
2. kvartal 2002 eller far 153 847 100,0 249
3. kvartal 2002 / senere / husker ikke 71 929 1000 393
Sum 10,3 897 1000 642
Verdi  Signifikans
Gamma 040257 0,00195
Pearson's R 0,13054 0,00091




Vedleggstabell 5.6: Neermeste leders betydning som informasjonskilde for DUP etter

leder/ansatt-status

Sveert Gansk Ganfske S\(aert Ingen  Ikke Sum, Sum.
stor e stor liten liten betyd sikker Pro-  Zital
betyd betyd betyd betyd sent
Har aldri hatt lederstiling 101 255 342 154 132 1511000 447
Har lederstilling i dag, og
hadde det ogsé under DUP 382 353 19,1 29 44 1000 68
Har lederstilling i dag, men
hadde det ikke under pUP | 138 318 318 45 182 1000 22
Har ikke lederstilling i dag,
men hadde det under DUP 182 409 27,3 91 4511000 22
Har ikke lederstilling i dag,
men har hatt far 2004 120 253 265 229 108 241 100,0 83
Alle 137 273 313 145 117 1,5 11000 642
Vedleggstabell 5.7: Tolldistriktssjefens betydning som informasjonkilde for DUP etter
leder/ansatt-status
Sveert Gansk Ganske Sv_aert Ingen  Ikke Sum, Sum,
stor e stor liten liten betyd sikker Pro- it
betyd betyd betyd betyd sent
Har aldri hatt lederstiling 02 56 1777 298 204 239 25 1000
Har lederstilling i dag, og
hadde det ogsa under DUP 44 250 382 16,2 59 74 29 1000
Har lederstilling i dag, men
hadde det ikke under DUP 182 45 38 227 227 100,0
Har ikke lederstilling i dag,
men hadde det under DUP 27,3 136 273 45 136 136 1000
Har ikke lederstilling i dag,
men har hatt fer 2004 24 10,8 217 205 169 253 24 1000
Alle 09 95 198 271 179 220 28 1000
Vedleggstabell 5.8: Andel som mener at etaten har oppnadd gode resultater
Ansatt  Leder Tidl leder Total
Flytte oppg fra pressomrader 3,6 6,7 38 41
Dkt kvalitet 54 22,2 38 75
@kt virksomhetskontroll 7.8 15,6 48 84
Okt effektivitet 72 278 57 98
Mer ressurser til trafikktunge omrader 9,6 18,0 177 10,5
Reduserer adm kostnader 10,1 30,0 152 13,7
Mer solide fagmiljger 13,0 333 16,3 164
@kt grensekontroll 265 44 4 231 28,5
@kt informasjonsvirksomhet 32,3 5272 317 350
Gjennomsnitt 12,8 27,8 125 149




Vedleggstabell 5.9. 1- 3: Hvordan vurderes informasjonen ifm. DUP med hensyn til:

5.9.1: Malene med Sveert Ganske Verken Ganske Sveert |kke Sum, Sum,
omstillingene god god go%gﬂﬁ; darlig darlig sikker | prosent  antall
Alle 4,0 28,0 338 202 115 23 100,0 642
Ansatt 2,2 22,8 36,7 230 121 31 100,0 447
Leder 12,2 58,9 20,0 78 11 100,0 90
Tidl leder 48 23,8 333 190 18,1 1,0 100,0 105
Nord-N 2,3 30,2 349 30,2 23 100,0 43
Midt-N 35 439 298 140 70 1,8 100,0 57
Vest-N 3,0 23,8 30,7 228 188 1,0 100,0 101
Ser-N 28 264 292 264 151 100,0 106
Dst-N 38 30,5 38,1 13,3 8,6 57 100,0 105
Oslo-Akers 2,0 21,6 412 196 118 39 100,0 102
TAD 12,7 26,8 296 155 127 28 100,0 71
lkke oppgitt 35 29,8 351 22,8 70 1,8 100,0 57
5.9.2: Omstillingens | Sveert Ganske "o ®" Ganske Sveert ke |  Sum,  Sum,
begrunnelse god god go%gﬂ% darlig darlig sikker | prosent  antall
Alle 2,6 18,8 32,2 246 184 33 100,0 642
Ansatt 13 13,6 345 271 19,7 38 100,0 447
Leder 78 456 24 4 16,7 56 100,0 90
Tidl leder 38 18,1 295 210 238 38 100,0 105
Nord-N 256 233 419 93 100,0 43
Midt-N 35 17,5 474 158 123 35 100,0 57
Vest-N 1,0 18,8 27,7 218 297 1,0 100,0 101
Ser-N 28 179 274 292 217 09 100,0 106
@st-N 29 18,1 371 190 16,2 6,7 100,0 105
Oslo-Akers 10 19,6 333 225 18,6 49 100,0 102
TAD 99 16,9 31,0 197 183 472 100,0 71
lkke oppgitt 19,3 31,6 36,8 8,8 35 100,0 57
fﬁﬁf#;’;g'?e Sveert Ganske g(\)/de;ﬁgr] Ganﬁske S\{aza_rt _Ikke Sum, Sum,
omstillingsprosessen god god dariig darlig darlig sikker | prosent  antall
Alle 3,0 16,5 39,6 232 125 53 100,0 642
Ansatt 16 14,5 38,0 253 136 7.0 100,0 447
Leder 10,0 278 411 178 33 100,0 90
Tidl leder 29 15,2 448 190 1572 29 100,0 105
Nord-N 47 16,3 395 30,2 70 23 100,0 43
Midt-N 18 193 456 246 35 53 100,0 57
Vest-N 1,0 158 37,6 208 208 40 100,0 101
Ser-N 2.8 179 443 170 151 28 100,0 106
@st-N 29 20,0 419 17,1 95 8,6 100,0 105
Oslo-Akers 1,0 1.8 38,2 2715 147 6,9 100,0 102
TAD 85 19,7 296 239 141 472 100,0 71
lkke oppgitt 35 10,5 38,6 351 53 70 100,0 57

'

'




Vedleggstabell 5.9. 4- 6: Hvordan vurderes informasjonen ifm. DUP med hensyn til:

i o o ay St Carsie (VAN Gansio St ke | sum sum
omstillingene god god dériig darlig darlig sikker | prosent antall
Alle 26 19,0 393 232 125 34 100,0 642
Ansatt 13 152 423 235 1372 45 100,0 447
Leder 8,9 389 344 133 44 100,0 90
Tidl leder 29 18,1 305 305 16,2 1,9 100,0 105
Nord-N 30,2 442 140 70 47 100,0 43
Midt-N 1,8 26,3 456 193 53 1,8 100,0 57
Vest-N 1,0 119 31,7 33,7 198 2,0 100,0 101
Ser-N 19 15,1 39,6 302 123 09 100,0 106
Dst-N 38 171 46,7 143 105 76 100,0 105
Oslo-Akers 1,0 157 402 235 147 49 100,0 102
TAD 85 28,2 26,8 225 113 28 100,0 71
lkke oppgitt 35 211 421 193 123 1,8 100,0 57
3i?k56h1l’iglr::inalpolltlske Sveert Ganske gc\)/;;ﬁ? Ganﬂske Svﬂae_rt Ikke Sum,  Sum,
omstillingene god god darlig darlig darlig sikker | prosent antall
Alle 28 13,2 329 265 2072 44 100,0 642
Ansatt 18 10,5 32,2 280 219 56 100,0 447
Leder 78 28,9 411 144 78 100,0 90
Tidl leder 29 114 28,6 305 238 29 100,0 105
Nord-N 233 32,6 233 16,3 47 100,0 43
Midt-N 18 211 351 28,1 105 35 100,0 57
Vest-N 2,0 89 27,7 337 267 1,0 100,0 101
Ser-N 28 113 28,3 302 255 19 100,0 106
@st-N 29 16,2 352 238 1572 6,7 100,0 105
Oslo-Akers 1,0 98 40,2 186 235 6,9 100,0 102
TAD 1,3 99 31,0 239 197 472 100,0 71
lkke oppgitt 14,0 333 298 158 70 100,0 57
g.eg.aGr:]sl(atl)tr;s::r\;efr:aslerfor Sveert Ganske Verken Ganske Sveert lkke Sum,  Sum,
ge av god eller o o .
omstillingene god god darlig darlig darlig sikker | prosent antall
Alle 25 121 296 260 268 23 100,0 642
Ansatt 1,6 98 30,6 273 2717 29 100,0 447
Leder 6,7 256 344 200 133 100,0 90
Tidl leder 29 10,5 21,0 257 3473 58 100,0 105
Nord-N 209 326 233 209 23 100,0 43
Midt-N 1,8 175 333 316 140 1,8 100,0 57
Vest-N 20 8,9 17,8 33,7 376 100,0 101
Ser-N 19 123 245 302 311 100,0 106
Dst-N 29 14 37,1 229 210 48 100,0 105
Oslo-Akers 1,0 88 353 196 304 49 100,0 102
TAD 85 113 254 197 324 28 100,0 71
lkke oppgitt 1,8 140 351 263 210 1,8 100,0 57

’




Vedleggstabell 6.1 | hvilken grad mener henholdsvis ledere og ansatte at DUP er diskutert i de
folgende fora?

Sveert Ganske Verken Ganske Sveert lkke
stor stor  storeller liten liten Sikker Sum  Antall
grad grad liten grad grad grad
E;%rgﬁe”b'a”tko”ege“ 500 289 111 44 44 11]1000 447
Uformelt blant kolleger,
o 470 300 13.0 51 40 09 (1000 90
Eéfjkeﬂte”med leder, | 259 300 189 89 100 33 |1000 447
Diskutert med leder, 110 228 257 145 219 40(1000 90
Ansatt
Avdelingsmater, 278 344 189 78 67 44 |1000 447
Leder
Avdelingsmater,
fael 143 260 233 161 159  45(1000 90
E:g;ammensa“efora' %6 344 111 122 33 133 |1000 447
Partsammensatte fora,
Farse 145 224 18 1 78 89 282[1000 90




Vedleggstabell 6.2: | hvilken grad har regionene diskutert DUP i de felgende fora?

6.2.1: Avdelingsmater, Svaert stor Ganske stor  Verken _Ganske Svaert liten _Ikke Sum Antall
personalmeter grad grad eller liten grad grad  sikker
Nord-N 233 209 279 140 93 47 100,0 43
Midt-N 246 40,4 211 8.8 35 18 100,0 57
Vest-N 178 337 248 10,9 79 50 100,0 101
Sor-N 255 387 16,0 10,4 57 38 100,0 106
Pst-N 16,2 286 219 143 12,4 6,7 100,0 105
Oslo-Akers 59 98 255 18,6 363 39 100,0 102
TAD 12,7 239 296 16,9 12,7 42 100,0 71
lkke oppaitt 19,3 28,1 228 19,3 70 35 100,0 57
Alle 17 4 28,0 232 140 129 4.4 100,0 642
6.2 2 Partssammensatte fora Sveert stor Ganske stor Verken _Ganske Sveert liten _Ikke Sum

grad grad eller liten grad grad  sikker
Nord-N 93 256 30,2 93 93 16,3 100,0 43
Midt-N 28,1 333 12,3 70 53 14,0 100,0 57
Vest-N 158 356 18,8 59 50 18,8 100,0 101
Sor-N 208 349 179 38 28 198 100,0 106
Pst-N 16,2 219 13,3 12,4 86 276 100,0 105
Oslo-Akers 78 13,7 13,7 176 13,7 333 100,0 102
TAD 141 239 141 85 99 296 100,0 71
lkke oppgitt 228 211 211 10,5 35 211 100,0 57
Alle 16,5 263 16,8 95 73 235 100,0 642
Nord-N 70 302 18,6 18,6 70 18,6 100,0 43
Midt-N 333 386 123 53 53 53 100,0 57
Vest-N 16,8 327 178 10,9 30 18,8 100,0 101
Sor-N 226 396 142 6,6 57 13 100,0 106
@st-N 21,0 219 18,1 105 57 229 100,0 105
Oslo-Akers 69 13,7 15,7 10,8 15,7 373 100,0 102
TAD 155 155 16,9 99 70 352 100,0 71
lkke oppyitt 228 298 10,5 140 35 193 100,0 57
Alle 18,1 273 15,7 10,3 69 218 100,0 642
Nord-N 70 372 349 70 16 23 100,0 43
Midt-N 175 263 298 19,3 70 100,0 57
Vest-N 158 257 337 79 158 10 100,0 101
Sor-N 198 32,1 236 15,1 66 28 100,0 106
@st-N 143 229 229 19,0 181 29 100,0 105
Oslo-Akers 69 98 16,7 16,7 422 78 100,0 102
TAD 155 268 141 12,7 211 99 100,0 71
lkke oppyitt 140 228 316 175 10,5 35 100,0 57
Alle 142 245 249 146 179 39 100,0 642
Uformelt med kolleger Svaert stor  Ganske stor  Verken ~ Ganske Sveert liten Ikke Sum  Antall

grad grad eller liten grad grad  sikker
Nord-N 512 372 70 23 23 100,0 43
Midt-N 614 298 35 35 18 100,0 57
Vest-N 66,3 238 69 10 10 10 100,0 101
Ser-N 755 198 28 19 100,0 106
Pst-N 438 343 15,2 29 29 10 100,0 105
Oslo-Akers 157 245 235 206 15,7 100,0 102
TAD 38,0 394 141 28 28 28 100,0 71
lkke oppaitt 491 211 211 70 18 100,0 57
Alle 50,0 279 12,0 55 37 09 100,0 642




Vedleggstabell 7.1

Verken
Grad av DUP-bererthet SV;S;: Gangtl;er stor e_IIer Gar;i?gre]z S\l/i?grnt _Ikke Sum, Sum
etter region og lederstatus grad grad gl;::g grad  grad sikker | prosent antall
Oslo - Akershus 20 1,0 78 176 706 1,0 100,0 102
TAD 99 99 113 155 535 100,0 71
@st-N | 19,0 257 95 229 229 100,0 105
Nord-N | 16,3 30,2 140 16,3 233 100,0 43
lkke oppgitt | 24,6 22,8 123 158 24,6 100,0 57
Midt-N | 22,8 333 14,0 123 158 1,8 100,0 57
Ser-N | 349 37,7 142 6,6 66 100,0 106
VestN | 376 356 18,8 59 20 100,0 101
Ansatt | 18,1 239 134 154 286 04 100,0 447
Leder | 211 27,8 10,0 11,17 30,0 100,0 90
Tidl leder | 36,2 229 114 95 200 100,0 105
Total | 215 243 126 139 274 03 1000 642
Vedleggstabell 7.2: Sammenheng mellom bergrthet og opplevelse av DUP malt med
korrelasjonskoeffisienten Perarson's R. N=642
. . Nye Mer Mye Presset til Opp-
Pearsons R / korellasjonskoeffisient muligheter interessant usikkerhet  jobbsek rivende
Nedbemanning -019 -014 049 0,36 0,34
017 0,20 Svak,isig Svak,isi -0,08
@kt bemanning ' ' vaK.1sig svak,1sig '
Nedleggelse av eget arbeidssted 006  Svak,isig 0,17 0,06 0,08
Sammenslaing med annet arbeidssted 005  Svak,isig 0,30 0,14 0,20
Svak; i si 0,11 045 0,25 0,28
Nye ledere vaK, 1 sig ' ' ' '
Nye kompetansekrav 0,16 0,16 0,19 0,20 0,15
Ny teknologi Svak, i sig Svak, isig Svak, i sig 0,06 0,07
Fysisk bytte av arbeidssted 0,09 0,05 0,23 0,08 0,09
Skifte av stilling 017 0,15 0,26 0,18 017
. o Svak, i
Svak Svak 0,194 0,08 ;
Startet & pendle var, 1519 vaK.1s19 ' ' sig
o o o o Svak, i
Svak Svak Svak Svak ;
Fivting vak, i sig vak, i sig Svak,isig Svak,isig sig

Svak, i sig: Svak sammenheng, Ikke signifikant. Dvs. signifikansniva over 0,1

Gréatone: Svakt signifikant: mellom 0,05 og 0,1




Vedleggstabell 7.3: Opplevd usikkerhet etter henholdsvis sterrelse pa tjenestestedet og region,
rangert etter henholdsvis sterrelse pa tjenestestedet og region

. Ganske Verken Ganske Sveert . Sum Sum

Helt enig enig eller uenig uenig Usikker prosent antalyl

Alle 396 21,3 16,0 93 128 09 1000 642
Stort tollsted 728 16,7 6,1 33 06 06 100,0 180
Lite/mellomstort 48,6 324 8,1 54 41 14 100,0 74
lkke oppgitt 439 211 158 35 14,0 1.8 100,0 57
Regionstollsted 20,0 246 223 142 18,1 038 100,0 260
TAD 141 99 26,8 155 324 14 100,0 71
Vest-N 69,3 218 59 20 1,0 100,0 101
Ser-N 67,9 20,8 47 38 28 100,0 106
Midt-N 421 351 140 53 35 100,0 57
@st-N 305 257 229 133 48 28 999 105
Nord-N 256 46,5 116 116 23 23 100,0 43
TAD 141 99 26,8 155 324 14 100,0 71
Oslo-Akers 98 6,9 265 18,6 38,2 100,0 102

Vedleggstabell 7.4: Dersom du sammenlikner din arbeidssituasjon i dag med tiden fer 1/1-04,
hvordan vil du vurdere sjansene for @ miste jobben?

Tjenestestedets starrelse Sterre Mindre  Som fer 'Ikke Sum, sum,

sikker | prosent antall
Alle 274 72 60,6 48 100,0 642
Lite tollsted 517 34 448 100,0 29
Mellomstort tollsted 533 8,9 289 8,9 1000 45
Stort tollsted 411 50 46,7 7.2 100,0 180
Regionstollsted 135 8,8 738 3,8 100,0 260
TAD 127 7,0 78,9 14 100,0 71
lkke oppgitt 333 70 544 53 100,0 57
Vest-N 495 59 37,6 69 100,0 101
Midt-N 456 8,8 404 53 100,0 57
lkke oppgitt 333 7.0 544 53 100,0 57
Nord-N 326 47 55,8 70 100,0 43
Ser-N 22,6 132 547 94 100,0 106
@st-N 20,0 76 705 1,9 100,0 105
Oslo-Akers 127 20 83,3 20 100,0 102
TAD 12,7 7.0 78,9 14 100,0 71

1/1-04. Etter type tollsted.

Vedleggstabell 7.5: Andel som oppgir at deres stolthet av a jobbe i Tollvesenet er endret etter

Til det Ingen Ikke Til det Sum, Sum,

bedre endring sikker verre | prosent antall
Regionstollsted 38 75,0 35 17,7 100,0 260
TAD 56 704 14 225 100,0 71
Lite/mellomstort 41 4386 2.7 44 6 100,0 74
Stort tollsted 1,1 411 28 55,0 100,0 180
lkke oppgitt tollsted 7.0 56,1 35 333 100,0 57
Alle 3,6 60,3 30 332 100,0 642
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