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SUMMARY
This study is inspired by an international school of research that is theoretically

informed and empirical oriented, combining political science and organization theory.

The theme of the study is the relationship between the state employees™ unions
and administrative policy in Norway 1980 — 2004. The unions studied are the
Norwegian Federation of State Employees™ Unions (Statstjenestemannskartellet, LO
Stat), the bargaining cartel for state employees in the Confederation of Vocational
Unions (Yrkesorganisasjonenes Sentralforbund — Seksjon stat, YS-S), and the
Confederation of Academic and Professional Unions (Akademikernes
Fellesorganisasjon, AF) representing people with higher education.

Two questions are discussed: First, the extent to witch the unions responded to
and had an impact on administrative policymaking through organized attention,
participation and institutional talk. Secondly, the extent to which the results of
administrative policymaking affected the unions themselves. The main focus is on the
responses and activities of these organizations, which are viewed as institutions. The
research questions whether the responses implied that the organizations were either
active and aggressive, passive and reactive, or fellow player or opponent.

The essential observation is that it would be inadequate to understand and
explain the development, institutionalization and consequences of the administrative
policy in the 1980s and 1990s without taking the responses of the unions into
consideration. These organizations have actively affected the organizational frame,
content and result of administrative policy along three dimensions, even if the
political reality also were constructed through political diffusion, authorization and
acceptance as a consequence of the passive responses of the unions.

First, the unions have brought in a frame of interpretation that focuses on the
political-democratic state in the political discourse, and emphasize political
cooperation as one of several considerations. Secondly, all the unions contributed to
the shaping of new and very important regulatory frames and guidelines for handling
the restructuring of the state. This also included the establishment of the Norwegian
Association of Public-Owned Enterprises (Arbeidsgiverforeningen NAVO). Thirdly,
these organizations had a lasting focus on structural devolution. These dimensions

were important in the construction of the political reality.



The administrative policy also affected the unions themselves, constructing a
turning point in the tension between stability and change in the new millennium. The
relationship between the unions and this area of politics followed three very different
lanes. LO Stat seems to be robust and stable, but might be exposed for privatisation
from the inside. YS-S was dramatically changed as a result of the relationship. AF
was partly wound up because of the encounter between the historical heritage,
routines and inner life of that organization and properties of the policy area.

Thus, the study shows great variations, both between the unions and across
time. This count for the degree of impact and which dimensions they influenced, and
also to what degree the administrative policy affected the unions. These variations, the
visibility, degree of passiveness and active response have been discussed and
explained through four varieties of institutional theory. These varieties are a routine
perspective, an obligation perspective, an interpretation perspective and a strategic
perspective. AF was perceived as the most passive organization, through its narrow
self-understanding and routines for wage negotiations. YS-S is seen as the most
obligation-oriented party, with increasing ambition as to be an important political
actor. LO Stat, in turn, is viewed as the only of these organizations with strong
traditions for being a political actor with access to an important political network.
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Kapittel 1

Innledning

1.1 Tema og studieobjekt.
Tema for denne studien er forholdet mellom tjenestemannsorganisasjoner og

forvaltningspolitikk pa sentralt statlig nivda i Norge 1980 - 2004. Med
tjenestemannsorganisasjoner menes de fagorganisasjonene som organiserer ansatte i
statlig sektor, inkludert  Arbeidsgiverforeningen NAVO-virksomhetene.!
Tjenestemannsorganisasjonene som studeres er hovedsammenslutningene for statlig
sektor: Statstjenestemannskartellet/LO Stat?, Yrkesorganisasjonenes Sentralforbund -
Seksjon stat (YS-S), og Akademikernes Fellesorganisasjon (AF). | tillegg vil Norsk
Tjenestemannslag (NTL) komme inn som et viktig forbund under Kartellet i ett senere
kapittel (jfr. kap.6). Disse organisasjonene er valgt ut fordi jeg fokuserer pa utviklingen
av forvaltningspolitikk generelt, og pa forvaltningsreformer som har hele
statsforvaltningen som nedslagsfelt. Graden av aktivitet og oppmerksomhet rundt slike
prosesser vil forventes a veere stgrre fra slike generalistorganisasjoner enn fra de
tjenestemannsorganisasjoner som organiserer ansatte innenfor enkeltsektorer.

Studien er inspirert av en internasjonal forskningstradisjon som er teoretisk
informert og empirisk orientert, og som kombinerer statsvitenskapelig teori og
organisasjonsteori (Olsen 1988; Christensen & Legreid 1998). Innenfor denne brede
tradisjonen er studien seerlig koblet til den delen av den som er opptatt av betingelsene
for & kunne fare en aktiv forvaltningspolitikk (Olsen 1988; Christensen & Lagreid
2001).

Med en aktiv forvaltningspolitikk menes bevisste forsgk pa a oppna policymal
gjennom a endre organisasjonsstrukturer, prosesser eller personale (Petersson och
Soderlind  1992; Leegreid og Olsen 1993; Christensen etal 2004).
Forvaltningspolitikken dreier seg om systematiske valg av organisasjonslagsninger for
det offentlige apparat slik at det blir et bedre instrument for politiske myndigheter. Det
er et empirisk sparsmal i hvilken grad forvaltningspolitikken har konsentrert seg om
indre organisering knyttet til interne prosesser og organisasjonsformer eller vart rettet

mot ytre organisering av forholdet mellom staten og organiserte interesser i samfunnet
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og mer grunnleggende eksterne, partipolitiske konfliktlinjer knyttet til omfanget av
statlig engasjement (Laegreid & Pedersen 1994).

Empirisk dekker avhandlingen perioden 1980 - 2004, men det mest omfattende
empiriske materialet er fra perioden 1985 -1996. For perioden 1996 - 2000 er det gjort
relativt omfattende empiriske oppdateringer, men fra 2000 og ut 2004 kommer de
empiriske beskrivelsene mer i form av fokuserte men summariske oppdateringer. Det
tidsmessige stastedet for sentrale valg og dypdykk i avhandlingsarbeidet har derfor sarlig
veert den forvaltningspolitiske virkelighet anno 1996.°

Tidligere  studier har fokusert pa at forvaltningspolitikken og
forvaltningsutviklingen i stor grad har vart byrakratenes domene, og i varierende grad
veert preget av aktiv folkevalgt styring (Grgnlie 1998; Laegreid & Roness 1998). De
senere arene har imidlertid den reformpolitiske ledelse forsgkt a ke omstillingstakten.
Dette har fart til at to reformpolitiske regimer har kommet klarere frem i kontrast til
hverandre. For det farste den pragmatiske, konsensusorienterte og relativt moderate i
trad med den norske samarbeidstradisjonen. For det andre en hardere bruk av
styringsretten, og de senere arene en mer ideologisk orientert og konfrontasjonspreget
beslutningsstil og fremgangsmate (Christensen & Lagreid 2002, 2004).

Jeg har som ambisjon a supplere de analyser og forklaringer som har veert gitt pa
denne utviklingen. Med utgangspunkt i at tjenestemannsorganisasjonene, som andre
organisasjoner, kan betraktes som institusjoner, retter jeg sekelyset mot disse
organisasjonenes respons og aktiviteter. Denne responsen kan blant annet innebzare at
tjenestemannsorganisasjonene er aktive og pagaende, passive og reaktive, og
medspillere eller motspillere.

Det er deler av den (ny)institusjonelle tradisjonen som danner utgangspunktet
for studiens teoretiske rammeverk og perspektiver. Aktgrer med vilje og makt til a
handle tas alvorlig i denne studien, men aktagrenes rolle og makt knyttes til institusjonelle
overensstemmelser og forestillinger om det passende som grunnlag for politiske prosjekt
og prosesser, og reduseres ikke til ren egennytte og taktiske spill. Et sentralt grep for a fa
fram viktige sider ved noen av de politiske prosessene som har preget
forvaltningspolitikken de siste 25 arene er a fokusere pa organisasjonenes institusjonelle
prat som en sentral politisk handling og aktivitet.

Jeg vil begrunne og motivere problemstillingen naermere etter at denne er redegjort for i

neste punkt.
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1.2 Problemstilling.
I denne studien er jeg spesielt opptatt av dynamikken mellom to forhold. For det farste

hvordan tjenestemannsorganisasjonenes institusjonelle respons i form av organisert
oppmerksomhet, deltakelse, og organisatoriske prat virker inn pa forvaltningspolitikkens
rammer (organisering), innhold og utfall. For det andre hvordan forvaltningspolitikk virker
inn pad tjenestemannsorganisasjonenes ressurs- og identitetsgrunnlag, indre liv og
organisering.

Fokuset rettes mot tjenestemannsorganisasjonene som institusjoner og den
institusjonelle orden disse inngar i. Tjenestemannsorganisasjonene kan, som andre
organisasjoner innenfor denne forvaltningspolitiske orden, vere berere av ulike
forestillingsrammer og institusjonelle logikker, eller menings- og handlingsorienteringer.
Dette impliserer ogsa menings- og handlingsorienteringer i bestemte retninger, nedfelte
synspunkter for bestemte verdier og interesser, og regler for hvordan disse kan og bar
gjeres gjeldende i politiske prosesser. Slik angir institusjonene hvilke orienteringer som
blir passende og akseptable. Sentralt i den politiske striden er blant annet hvilke
institusjonelle forestillingsrammer og logikker som bgr anvendes pa de forskjellige
omradene i samfunnet. Dette kan ogsa oppfattes som kjernen i striden om
forvaltningspolitikken. Hvem skal kunne aktivt delta og heve sin stemme i politiske
prosesser som har til hensikt & utforme staten og forvaltningen? Dette er spgrsmal som
0gsa er sentrale i en demokratisk sammenheng.

Det brukes et vidt og bredt responsbegrep, inspirert av Oliver (1991), som skal
fange opp den dynamikken og de former for gjensidig pavirkning som problemstillingen

inviterer til & se neermere pa.

1.3 Begrunnelser og motiv.
Det er tre sentrale begrunnelser og motiv for denne studien. For det farste er det en

grunnleggende utfordring knyttet til en forestilling om forvaltningspolitikk: Hva er
betingelsene for & utvikle og iverksette en konsistent politikk og foreta systematiske valg
nar det gjelder & bruke organisasjonsutforming som politisk virkemiddel? Det vil si &
avdekke faktiske maktforhold og betingelser for kollektiv og individuell handlingsevne
(Dahl & Lindblom 1953; Olsen 1988, 1993). Johan P. Olsen (1990) argumenterer for fire

forutsetninger for en aktiv forvaltningspolitikk: at det finnes, eller kan skapes,
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alternative organisasjonsformer, - at ulike organisasjonsformer har ulike effekter, - at
det er klart hvilke kriterier effektene skal vurderes fra,- at folkevalgte og administrative
ledere kan velge hvilke organisasjonsformer som skal brukes i forvaltningen. Alle disse
antagelsene er problematiske, og vi trenger derfor et bredt kunnskapsgrunnlag for en
aktiv forvaltningspolitikk. Det er blant annet lite fruktbart a ta for gitt at folkevalgte og
administrative ledere har entydig og fullstendig organisasjonsrett, og at de kan utgve
lederskap gjennom & (om)forme forvaltningen. Isteden ma vi klargjere betingelser for
at folkevalgte organer og administrative ledere skal kunne bruke endringer i
forvaltningens strukturer, prosesser og personale som et aktivt styringsmiddel.
Organisasjonsutforming dreier seg ikke bare om gkonomisering med ressurser, men
ogsa om statens verdi-, interesse- og maktgrunnlag. Det ma derfor kunne forventes at
det kan oppsta konflikter rundt forvaltningspolitiske sparsmal (Ibid.). Dette gjelder ikke
minst med utgangspunkt i helt legitime interesser og krav om deltakelse fra de bergrte
parter.

For det andre har denne avhandlingen sitt utgangspunkt i et prosjekt om
tjenestemannsorganisasjoner og forvaltningsreformer som ble satt i gang ved tidligere
LOS-senteret.* Det har etter vert blitt foretatt mange analyser av flere sider ved
mulighetene for & fare en aktiv forvaltningspolitikk (Olsen & Peters 1996; Christensen
& Lagreid 2001)°, men her i landet har det veart f& prinsipielle draftinger eller
empiriske undersgkelser av medvirkning fra de ansatte og deres organisasjoner i
sammenheng med utforming og iverksetting av forvaltningspolitikken (Roness 1994).°
Selv. om man har fatt fram enkelte trekk ved disse organisasjonene sin rolle i
forvaltningspolitikken, er det ikke gjort noen mer omfattende analyser av dette. Denne
studien vil supplere tidligere og pagadende studier om utforming og iverksetting av
forvaltningspolitiske tiltak. Dessuten har tidligere norske studier av forholdet mellom
arbeidstakerorganisasjoner (interesseorganisasjoner) og offentlige myndigheter i liten grad
skilt mellom organisasjoner for ansatte i staten (offentlig sektor) og ansatte i privat sektor
(Roness 1994, s.26). En sentral begrunnelse som felger av dette er at offentlige ansatte og
deres organisasjoner vil ha et annet utgangspunkt for forvaltningspolitikk enn mange
andre samfunnsgrupper (Ibid.). I forhold til den omfattende reformvirksomheten i Norge
de siste tidrene, og det relativt store antall studier av betingelsene for & fere en aktiv
forvaltningspolitikk, har det veert fa studier med et eksplisitt fokus pa
tjenestemannsorganisasjonenes rolle og betydning i forvaltningspolitisk sammenheng. |

tillegg til & si noe om pavirkningsmuligheter og handlingsrom fra
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tjenestemannsorganisasjonenes side vil avhandlingen ogsd kunne si noe om
mulighetene for & fare en aktiv forvaltningspolitikk fra de politiske myndighetene sin
side.

P& den ene side har de offentlige ansatte fatt mer omfattende formelle
deltakelsesrettigheter gjennom tjenestemannsorganisasjonene. Pa den andre side har
elementer i den forvaltningspolitiske utviklingen utfordret dette. Sentrale stikkord er
gkende ideologiske fokus pa privatisering og kritiske holdning til medbestemmelse.
Dette er to sentrale konfliktdimensjoner knyttet til offentlig virksomhet og
forvaltningspolitikk bade nasjonalt og internasjonalt. Det sentrale fokuset i
avhandlingen vil veere rettet mot hvordan tjenestemannsorganisasjonene for ansatte i
staten taklet mate med et nytt politikkomrade i fremvekst’, og hvordan dette skjedde i
forhold til ulike mater & drive politikk og pavirkning pa. I tillegg kan endringer i statens
organisering direkte innvirke pa tjenestemannsorganisasjonenes grunnlag og rolle, blant
annet for tjenestemannsorganisasjonenes ressursgrunnlag, identitet og overlevelsesevne,
beslutningsstil og konfliktniva, og partsorganiseringens betydning, omfang og innretning.
Dette vil ha betydning for definisjonen av hvem, og hvilke problemer og lgsninger som
har tilgang til striden om framtidens organisering av det offentlige Norge. Dette innebeerer
en kamp om menneskers identiteter og normative forestillinger. Framtidens fordeling av
makt og hvem som har autoritet og mulighet til & definere tilgangen til politiske prosesser
og innhold i politikken avhenger av utfallet av denne striden. Det som kan vere en
utfordring for institusjonell design i statlig regi er & regulere tilgangen av saker og
deltagere i reformprosesser samtidig som deltakelse kan tolkes som en viktig betingelse
for suksess, aksept og legitimitet (Egeberg 1989; Olsen 2001b).

For det tredje - i norsk og internasjonal faglitteratur med fokus pa
forvaltningspolitikk og administrative reformer er det argumentert for mange ulike
forklaringer pa forvaltningspolitikkens rammer, innhold og utfall. | analyser av
forvaltningspolitisk utvikling innenfor OECD omradet finner noen at utviklingen gar i
retning av management-staten (Lane 1995), andre fokuserer pa forskjellige
tilpasningsstrategier og skiller mellom flere ulike utviklingsmgnstre og
”moderniseringsregimer” (Naschold 1996; Olsen & Peters 1996; Pollitt & Bouckaert
2000).

I Norge har utviklingen de siste arene blitt oppsummert i ulike versjoner. En
versjon er at den offentlige forvaltningen har lert av erfaring, sakte men stedig. Resultatet

av a veere en nglende reformator ble at man i stor grad unngikk den mest utilpassete
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medisinen som ble foreskrevet i internasjonale og nasjonale reformprogrammer pa 1980-
tallet (Olsen & Peters 1996, s.210). En annen versjon er at forvaltningsutviklingen skjer i
skjeeringspunktet mellom tildels motstridende prinsipper og mal. De fleste verdiene og
hensynene er til stede hele tiden, men blandingsforholdet og vektleggingen mellom dem
skifter over tid. Er utviklingen i retning av & rendyrke en verdi og fortolkningsramme vil
det fgre til motreaksjoner som revitaliserer oppmerksomheten mot andre hensyn (Lagreid
& Pedersen 1994). En tredje versjon er at moter og ytre krav har smeltet sammen med
gamle tradisjoner i forestillinger om blant annet regelorientert malstyring (Christensen
& Legreid 1998). Den siste versjonen er at Norge har endret seg fra & veere en nglende
til en aggressiv og pagaende reformator (Christensen & Lagreid 2002, 2004). Alle
disse versjonene peker pa betydningen av a skille mellom et syn pa historien som
effektiv og som ineffektiv (March & Olsen 1998). Selv om analysene av norsk
forvaltningspolitisk historie som refereres over i stor grad vektlegger historien som
inneffektiv, at planlagte endringer ikke fullt ut lykkes eller resulterer i uintenderte
konsekvenser, er det likevel viktig & apne analyseskjemaet for handlende aktgrer. Dette
gjelder bade med utgangspunkt i at norsk og skandinavisk forvaltningspolitikk ogsé
preges av aktiv reproduksjon og endring av institusjonelle regler og rammer (Ravik
1992, 1998; Pedersen 1998), og at den institusjonelle analysen har veert kritisert for et
svakt akterbegrep (DiMaggio 1988; Thelen 1998).

1.4 Analysetyper og analyseskjema.
| statsvitenskaplige analyser skilles det ofte mellom empirisk, normativ og konstruktiv

teori (Lundquist 1993, 1994; Roness 2003). Det innebarer at en kan skille mellom tre
analysetyper i studiet av tjenestemannsorganisasjoner og forvaltningspolitikk. Felles er at
alle tre danner ulike grunnlag for tjenestemannsorganisasjonenes rolle og medvirkning
(Roness 2003, 2005):

Empirisk:  beskrive og forklare hva som skjer i forholdet mellom
tjenestemannsorganisasjoner og forvaltningspolitikk, det vil si responsen disse
organisasjonene gir pa politikkomradet, og motsatt, hvordan forvaltningspolitikken
innvirker pa tjenestemannsorganisasjonene. Fokuset rettes mot hvilke forhold som

pavirker sjansene for at tjenestemannsorganisasjonene kan medvirke og spille en rolle.
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Det teoretiske utgangspunktet for avhandlingen er ulike varianter av
(ny)institusjonell teori, men innenfor en tradisjon som er seerlig inspirert av James G.
March og Johan P. Olsen (1989, 1995, 1998, 2005, 2006). Sentralt i institusjonell teori
er at aktgrenes politiske aktiviteter pavirkes av deres institusjonelle tilhgrighet og av
disse institusjonenes plass i en starre politisk og samfunnsmessig orden. Dette fokuset
pa politisk organisering er viktig fordi institusjonene legger rammer for
meningsdannelse, policy-utforming og institusjonelle endringsprosesser (March og
Olsen 1989).

I kapittel 2 presenteres og drgftes studiens empirisk-analytiske grunnlag mer
inngdende, bade som et bredt anlagt teoretisk rammeverk og i form av fire mer
operasjonaliserte perspektiver pa institusjonell respons innenfor dette rammeverket. Dette
teoretiske apparatet skal bidra til & forklare handling og respons. Begrepet respons er bredt
orientert, i betydningen at det er ment & dekke handlinger som bade gir passiv respons og
reaksjon til proaktiv og kanskje mer aggressiv respons.

Normativ: analyse av ulike forestillinger om hvilke verdier og hensyn som ber ligge til
grunn  for organisering og endring av offentlig sektor, begrunnelser for
tjenestemannsorganisasjonenes rolle og medvirkning, og hvilke verdier og hensyn som
faktisk blir lagt til grunn. Det normative grunnlaget vil trekkes inn som et aspekt ved en av

flere ordensdimensjoner.

Konstruktiv: analysen kan fokusere pa ulike tilradinger om valg av fremgangsmater og
organisasjonsformer for & pavirke eller gjennomfare reformer og politiske prosesser som
ogsa ivaretar bestemte normer og verdier. | denne studien er den ambisjonen lagt til side til
fordel for et sarlig fokus pa det konstruktive grunnlaget for & fa fram enkelte sentrale
styrings- og pavirkningsformer som tjenestemannsorganisasjonene kan bruke i
forvaltningspolitisk sammenheng. Dette er et grunnlag som er sentralt i den konkrete
beskrivelsen av respons, og for den generelle organiseringen av avhandlingen. Studien tar
utgangspunkt i at utviklingen og utformingen av forvaltningspolitikken i stort kan
oppfattes som (en) institusjonaliseringsprosess(er), og at dette utspiller seg gjennom bade
beslutnings- og meningsdanningsprosesser. Avhandlingen er bygget opp omkring en
forestilling om at tjenestemannsorganisasjonene, som andre aktgrer, kan forsgke a styre og
pavirke disse prosessene gjennom fire hovedformer for styring og pavirkning. Jeg vil

innledningsvis kort introdusere til disse formene.®
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For det forste utforming av egen oppmerksomhet og intern behandling av
forvaltningspolitiske saker (Roness 1994; Lagreid og Roness 1999). Styring gjennom
utforming av tjenestemannsorganisasjonenes egen behandling og oppmerksomhet kan
innebare aktiv oppbygging og bruk av handlingskapasitet og analysekapasitet innenfor
organisasjonene. Dette kan blant annet skje gjennom etablering og styrking av egne
enheter, stillinger eller utvalg for handtering av forvaltningspolitikk og
forvaltningsreformer. I hvilken grad og pa hvilken mate det blir organisert systematisk
oppmerksomhet rundt det forvaltningspolitiske omrddet og prosessene innenfor
organisasjonene vil ha betydning for hvordan hovedsammenslutningene prioriterer
disse sakene i forhold til andre saker som er aktuelle, og for hvordan
forvaltningspolitikk blir definert fra organisasjonene sin side. Det er serlig fire
hoveddimensjoner som fremheves: organisasjonens oppmerksomhet, ressurs- 0g
identitetsgrunnlag, interne organisering og arbeidsmate, og nettverk og allianser.

For det andre & delta i offentlig-politiske beslutningsprosesser. Styring og
pavirkning fra organisasjonene kan hovedsakelig skje ved deltakelse gjennom ulike
typer av utvalg og arbeidsgrupper, ulike former for hgringer, medbestemmelses- og
forhandlingsordninger, direkte kontakt, nettverk og allianser. Deltakelse oppfattes som
en handling utfart av eller pa vegne av organisasjoner, ikke individuelle medlemmer av
organisasjonen (Olsen 1983; Roness 1994). Deltakelse kan blant annet forega gjennom
a aktivisere seg i forhold til de muligheter som foreligger innenfor gitte
reguleringsmater, bidra til & definere valg og utforming av reguleringsmater, og
gjennom situasjonsbetinget eller rutinisert interaksjon.

For det tredje gjennom organisasjonenes institusjonelle prat i offentlig-politiske
diskurser (Czarniawska-Joerges 1988, 1993: Putnam et al. 1996; Raftegard 1998).° Hva
som skjer i politikken avhenger av den virkelighet og de institusjonelle egenskaper som
skildres og utformes gjennom aktarenes institusjonelle prat i betydningen sprakbruk i
ulike former (March & Olsen 1995; Christie Mathisen 1997). Betydningen av
organisasjonenes prat ma blant annet betraktes pa bakgrunn av at virksomheten i
politiske organisasjoner og institusjoner i stor grad bestar i & produsere og bruke tekster
og ytringer (Christie Mathisen 1997). Hva som kan vere passende, med utgangspunkt i
hvilke regler, motiv og intensjoner vil drgftes naermere i forbindelse med diskusjonen
av fire perspektiver pa institusjonell respons. Skal prat kunne oppfattes som et sentralt
element i tjenestemannsorganisasjonenes konstruktive grunnlag for pavirkning og

styring ma de ha tilgang til og kompetanse om sprakbruk og politiske samtaler i ulike
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sammenhenger. Organisasjonene konstitueres som deltakere i politiske diskurser ved a
benytte seg av det sprak, og de fortolknings- og referanserammer som er tilgjengelige
for disse innenfor den forvaltningspolitiske orden. Organisasjonene formulerer og
formidler sine meninger, handlinger og intensjoner gjennom & tilegne seg disse
sprakressursene, og ved a benytte seg av elementer i dette i overensstemmelse med
ulike sett av regler og konvensjoner for hva som er passende sprakbruk. Forholdet
mellom sender og mottaker, og mellom sprak og virkelighet, vil altsa analyseres som
ulike former for institusjonell respons i bestemte kontekster. Herunder kommer en
oppfatning av fortolknings- og referanserammer som et uttrykk og lagringsplass for
tjenestemannsorganisasjonenes menings- og handlingsorienteringer 0g
forvaltningspolitikkens normative grunnlag. Politiske diskurser og referanserammer
bade former og blir formet av organisasjonenes institusjonelle prat.

For det fjerde gjennom utforming av institusjonelle rammer i betydningen a
opprettholde, konstruere og rekonstruere rammene for styringsformene (Olsen 1992;
Roness 1994; March & Olsen 1995). Denne styringsformen er et gjennomgaende tema i
de ulike empiriske analysene. Det sentrale spgrsmalet i avhandlingen, hvordan
tjenestemannsorganisasjonene kan pavirke forvaltningspolitikkens innhold og
organisering (orden), men ogsa hvordan utviklingen og institusjonaliseringen av
forvaltningspolitikken kan virke inn pa tjenestemannsorganisasjonene selv, dreier seg i
prinsippet om dette. Dette vil si hvordan forvaltningspolitikken utvikles og
institusjonaliseres innenfor etablerte rammer, men ogsa hvordan rammene i seg selv
kan etableres, opprettholdes og endres.

Styring gjennom & pavirke rammene for forvaltningspolitikk og
forvaltningsreformer kan skje pa flere mater: gjennom utforming av (nye) prosedyrer og
beslutningsarenaer for & handtere reformtiltak, gjennom valg av beslutningsarena og
behandlingsmate for forvaltningspolitikk, og gjennom utformingen av og aktiviseringen
av meningsstrukturer og regelsystemer for den overordnede forvaltningspolitikken. Et
sentralt argument er at politiske institusjoner og strukturer, reguleringsmater, og
referanserammer utgjer et rammeverk for politiske prosesser, aktiviteter og diskurser. Det
vil si rammeverk for argumentasjon, debatt, rettferdiggjering, kritikk, og tolkning av
konkurrerende definisjoner av identiteter og lojalitet (March & Olsen 1995). Dette
rammeverket influerer pa, men dikterer ikke prosessenes forlgp og utfall. Samtidig er
institusjonelle rammer og egenskaper under utvikling. Handlingsregler, identiteter, roller

og fortolkningsrammer former, men blir ogsa formet av politiske aktiviteter og prosesser.
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Institusjoner og institusjonalisering er derfor et spgrsmal om endring og stabilitet,
etablering og spredning, muligheter og begrensninger. Institusjonelle former og
institusjonell dynamikk kan ikke ensidig reduseres til individuelle (og kalkulerende) valg
eller egenskaper ved den samfunnsmessige kontekst.

For a analysere politiske aktiviteter og prosesser ma vi vite noe om aktgrenes
institusjonelle identitet, rutiner, egendynamikk og historie. Dette er egenskaper og forhold
som utvikles og endres gjennom gjensidig pavirkning mellom institusjoner og politikk
(March & Olsen 1995, 1998; Olsen 1992, 1997; Fairclough 1995). Studier viser at det er
vanskelig & skille beslutningsprosesser internt i organisasjoner fra disse organisasjonenes
historiske og sosiale kontekst, og et sentralt stikkord for denne studien er ko-evolusjon
(March 1994a). Prosessene er gjensidig pavirkende, hvor politiske institusjoner gir
respons, utvikles og endres i mgte med omgivelsene, men hvor institusjonene ogsa kan
pavirke og skape sine egne omgivelser (March & Olsen 1989 s.59, 162). Gjennom
meningsskapende prosesser og mer avgrensede politiske diskurser kan institusjonelle
egenskaper og rammer skapes, aktiviseres, bekreftes og endres. Konkrete diskursive
hendelser, eller politiske samtaler, er pa den ene side avhengig av og skapt av ulike
diskursive fortolkningsrammer, men vil samtidig kunne restrukturere eller transformere
dem (Fairclogh 1995).

Disse fire pavirkningsformene gir i seg selv ikke et teoretisk utgangspunkt for a
forklare i hvilken grad organisasjonenes respons bidrar til utformingen og
institusjonaliseringen av forvaltningspolitikken. Pavirkningstypene er fgrst og fremst
ment som et utgangspunkt for a identifisere og beskrive tjenestemannsorganisasjonenes
forvaltningspolitiske respons.

Styring og pavirkning kan dermed analyseres langs to dimensjoner. Politiske
aktiviteter kan ta utgangspunkt i, og forega innenfor, allerede eksisterende institusjoner og
institusjonelle rammer og orden. Samtidig kan politiske aktiviteter rettes inn mot disse
rammene i seg selv. Et sentralt aspekt er utvikling og institusjonalisering over tid. Det vil
si hvordan institusjonelle egenskaper og rammer pa et tidspunkt senere kan transformeres,
og pa den maten skape nye betingelser for politiske aktiviteter og prosesser. Aktgrenes
organisasjonsformer kan utvikles gjennom intern aktivisering og utforming av kapabilitet,
reguleringsmater kan aktiviseres og utformes gjennom deltakelse, og diskursens
handlingselement kommer til uttrykk gjennom organisatorisk prat. Disse aktivitetene og

prosessene bidrar samtidig til konstruksjonen og rekonstruksjonen av aktgrenes identiteter,
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forestillinger og "historier” som gir mening og retning ogsa til den forvaltningspolitiske
utvikling.

I innledningskapitlene til de empiriske hoveddelene gjer jeg rede for de tre
farste styrings- og pavirkningsformene mer inngdende. Dette kommer jeg tilbake til i en

naermere presisering av avhandlingens organisering.

1.4.1 Type empiriske studier i avhandlingen.
I denne avhandlingen brukes det to typer av studier. For det forste ekstensive

prosesstudier, hvor jeg undersgker noen bestemte sider ved hovedsammenslutningenes
institusjonelle respons i betydningen bestemte styrings- og pavirkningsformer langs
flere forvaltningspolitiske tema, saker, hendelser og tekster over tid. Valget av saker og
hendelser vil jeg redegjere for i senere kapitler, men helt generelt er det makrosaker jeg
har valgt & fokusere. Dermed er sektor- og virksomhetsspesifikke reformer i stor grad
utelatt fra studien. Enkelte sentrale tema og saker vil veere de samme i noen av de ulike
empiriske kapitlene, men i analysen av institusjonell respons vil mulighetene for
variasjon mellom tjenestemannsorganisasjonene og mellom ulike styrings- og
pavirkningsformer vere et viktig fokus. Innenfor hele tidsperioden kan studien
skjematisk fremstilles som en matrise:

Institusjonelle rammer: sentral organisering, reguleringsmater, fortolknings- og

referanserammer
Forvaltningspolitiske saker, hendelser og tekster
Tj.mannsorg.
historiske arv: Tid: 1980 2004 Forvaltnings-
Organisering og Kartellet .
ressurs- o
_( _ g oppmerksomhet VSS politikkens
identitets- > (Del II) ) — innhold,
grunnlag, intern AF rammer og
Organisering og Faktisk deltakelse i Kartellet (Del Utfa"
. beslutningsprosesser
tradisjoner) (Del (Del 1) YS-S V)
1) AF
Organisasjonenes Kartellet
institusjonelle prat
(Del 111) YS-S
AF
? (Del 1V)

Ul
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For det andre foretar jeg intensive casestudier som fglger mange dimensjoner ved to
beslutningsprosesser i tid og over tid (1980 — 2004). Det farste caset omhandler
utformingen av St.meld. nr. 35 (1991 - 1992) Om statens forvaltnings- og
personalpolitikk, og det andre caset omhandler prosessen knyttet til "Omstilling under
trygghet”. Begge prosessene var knyttet til forhold ved tjenestemannsorganisasjonenes
rolle i forvaltningspolitikken spesielt og utformingen av forvaltningspolitikkens innhold
og rammer generelt. Utvalget av disse to casene vil begrunnes naermere i kapitlene 6 og

7, men generelt var prosessene sentrale i sin samtid.

1.5 Avhandlingens organisering.
I avhandlingen vil de sentrale dimensjonene vere institusjonell respons uttrykt gjennom

de ulike styrings- og  pavirkningsformene, den institusjonell  orden
tjenestemannsorganisasjonene inngar i, og de handlingsmuligheter disse organisasjonene
har innenfor og ovenfor disse rammene. Med dette som utgangspunkt er avhandlingen
organisert i fem hoveddeler:

I Del | presenteres foruten denne innledningen avhandlingens teoretiske
rammeverk i kapittel 2. Det inneberer fokus pa det empirisk-analytiske grunnlaget, og
en narmere gjennomgang av fire teoretiske perspektiver. Alle perspektivene er
varianter bygd pa (ny)institusjonell teori.

De to neste delene inneholder avhandlingens empiriske beskrivelser og
analyser, og tar utgangspunkt i styrings- og pavirkningsformene. | del Il fokuseres for
det farste pa organisering i betydningen organisasjonsformer, identitet og kapabilitet
(kapittel 4). Oppmerksomheten rettes mot den sentrale statlige forvaltningspolitikkens
organisering og institusjonelle rammer, ogsa i betydningen partsorganiseringen som
system, og den betydning dette har for hovedsammenslutningenes handlingsmiljga.
Organisering av egen oppmerksomhet som egen styringsform redegjeres for nermere,
og etterfalges av empiriske analyser gjennom et fokus pa hovedsammenslutningenes
historiske arv i betydningen ressurs- og identitetsgrunnlag generelt, og utviklingen over
tid for den forvaltningspolitiske oppmerksomhet og interne organisering spesielt. For
det andre fokuseres det pa i hvilken grad utformingen av forvaltningspolitikken
foregikk innenfor bestemte reguleringsmater, gjennom faktisk deltakelse som
styringsform (Kapittel 5). Politikkomradets sentrale reguleringsmater beskrives, og
deltakelse som egen styringsform redegjeres for narmere. Dette felges av den

empiriske analysen av hovedsammenslutningenes faktiske deltakelse i1 sentrale
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forvaltningspolitiske ~ saker ~og  prosesser. Som  nevnt  tidligere il
tjenestemannsorganisasjonenes institusjonelle respons ogsa analyseres mer intensivt
langs to viktige forvaltningspolitiske prosesser i denne delen (kapittel 6 og 7).

I del 111 settes fokuset pa organisasjonenes prat og meningsskaping innenfor
diskursive fortolknings- og referanserammer pa den ene side, og kjeder av ytringer
innenfor den bredere institusjonelle konteksten pa den andre. De fire fortolknings- og
referanserammene redegjares for (kapittel 8), og deretter blir det foretatt en empirisk
analyse av hovedsammenslutningenes institusjonelle prat som styringsform (kapittel 9
og 10). Denne delen avsluttes med et oppsummerende analysekapittel som ordnes etter
de fire perspektivene (Kapittel 11).

I del 1V er hovedhensikten todelt: & gi en oppsummerende analyse av de to
problemstillingene. Det innebarer at delens forste kapittel (12) fokuserer pa
hovedsammenslutningenes rolle i den sosiale konstruksjonen av forvaltningspolitikkens
innhold, organisering og overensstemmelser. Det andre kapitlet (13) retter
oppmerksomheten mot hvordan forvaltningspolitikken virker tilbake, og bidrar til &
konstruere hovedsammenslutningene i seg selv. Den siste og avsluttende del V rommer
et avslutningskapittel (14) som med utgangspunkt i en modell som fokuserer pa endring
og stabilitet i forlengelsen av det teoretiske rammeverket danner utgangspunktet for
bade et tilbakeblikk pa avhandlingens sentrale observasjoner og en papekning av noen
sentrale teoretiske utfordringer. Til slutt i kapitlet presenteres noen implikasjoner og

utfordringer for aktiv forvaltningspolitikk i framtiden.
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Kapittel 2

Teori

2.1 Det empirisk- analytiske grunnlaget for tjenestemanns-
organisasjonenes rolle og medvirkning
Hensikten med dette kapitlet er for det farste a foreta en overordnet gjennomgang av det

teoretiske grunnlaget. Dette grunnlaget drgftes med utgangspunkt i noen forestillinger om
politisk handling, meningsskaping og institusjonell utvikling innenfor rammen av
institusjonell teori. For det andre vil jeg redegjere for fire perspektiver pa institusjonell
respons og utvikling hvor jeg drafter ulike hoveddimensjoner, og jeg fokuserer pa et mer
operasjonalisert grunnlag for at serskilte tilnerminger er aktuelle for & forklare
tjenestemannsorganisasjonenes aktiviteter og respons sett i sammenheng med

forvaltningspolitikkens utvikling og institusjonalisering.

2.1.1 Institusjonell teori
Det teoretiske rammeverket for det empiriske grunnlaget er forankret i institusjonell

teori. | nyere arbeider som drgfter statusen pa feltet oppfattes James G. March og Johan
P. Olsen av flere som blant de mest sentrale for reetableringen og utviklingen av
nyinstitusjonell teori innenfor statsvitenskap (Lowndes 2002; Thoenig 2003). | lgpet av
de siste arene er det imidlertid mange, bade statsvitere og sosiologer (og gkonomer),
som har diskutert styrker og svakheter ved flere og ulike varianter av institusjonell teori
(Powell & DiMaggio 1991; Thelen & Steinmo 1992; Scott 1995; Goodin 1996; Hall &
Taylor 1996; Rothstein 1996; Immergut 1998; Egeberg & Lagreid 1999; Peters 1999;
Pierson & Skocpol 2002; Thelen 2003, 2004; Streeck & Thelen 2005).

Det ville vare feil & si at de ulike arbeidene har bidratt til en samlet definisjon
og forstaelse av institusjoner, men to dimensjoner kan se ut til & veere sentrale. For det
farste at "New institusjonalists are agreed that political institutions are “the rules of the
game ’(Lowndes 2002, s. 103), og for det andre at institutions may be defined as
building-blocks of social order”(Streeck & Thelen 2005, s. 9). Videre sier Streeck og
Thelen (2005) om institusjoner at:

they represent socially sanctioned, that is, collectively enforced expectations with
respect to the behaviour of specific categories of actors or to the performance of certain
activities. Typically they involve mutually related rights and obligations for actors,
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distinguishing between appropriate and inappropriate, ‘right'and “wrong’,
“possible and impossibleactions and thereby organizing behaviour into predictable and
reliable patterns” (s. 9).

Rekkefglgen er en annen, men mye av den samme forstaelsen og mange av de samme
dimensjonene er tilstede i et arbeid av March & Olsen, hvor de diskuterer en
institusjonell tilneerming med utgangspunkt i merkelappen og ideene de presenterte

farste gang i 1984 (The New Institutionalim: Organizational Factors in Political Life):

“An institution is a relatively enduring collection of rules and organized practices,
embedded in structures of meaning and resources that are relatively invariant in the
face of turnover of individuals and relatively resilient to the idiosyncratic preferences
and expectations of individuals and changing external circumstances (March and Olsen
1989, 1995). There are constitutive rules and practices prescribing appropriate
behaviour for specific actors in specific situations. There are structures of meaning,
embedded in identities and belongings: common purposes and accounts that give
direction and meaning to behaviour, and explain, justify and legitimate behavioural
codes. There are structures of resources that create capabilities for acting. Institutions
empower and constrain actors differently and make them more or less capable of acting
according to prescriptive rules of appropriateness. Institutions are also reinforced by
third parties in enforcing rules and sanctioning non-compliance” (March & Olsen
2005, s. 4).

Selv om institusjonsbegrepet har blitt sentralt i politisk (og gkonomisk) analyse, og mye
er likt i de ulike tilnzermingene, er det likevel stort mangfold innenfor og mellom
disipliner i hva som skal inkluderes i kategorien regler, og hvilke typer regler og
relasjoner som utlegges som institusjoner (Goodin 1996, s. 20; Lowndes 2002, s. 103;
March & Olsen 2005, s. 4). Institusjonalisme, slik begrepet brukes i denne studien,
innebeaerer at fokuset rettes mot et bredt sett av teoretiske ideer og hypoteser om
sammenhenger mellom institusjonelle egenskaper og politisk representasjon, utfagring
og endring (March & Olsen 2005, s. 4). Begrepet "institusjon” og institusjonaliserte
rammer oppfattes primart som en relativt stabil samling av praksis, regler, roller,
normer og meningsstrukturer som definerer passende atferd og fortolkningsrammer for
serskilte grupper av aktgrer (Fairclough 1989; Scott 1995; March & Olsen 1995,
1998). Institusjonalisering henviser til etableringen, opprettholdelsen og endringer av
institusjoner (Rgvik 1992; Scott 1995; Olsen 1997). Institusjonell teori fokuserer altsa
pa betydningen av institusjoner for forstaelsen av menneskelig handling innenfor en
organisasjon, sosial og politisk orden, eller samfunn (March & Olsen 1998, s. 7; Peters
1999). Det vil si at oppmerksomhet rettes mot den betydning allerede eksisterende
strukturer og institusjonelle rammer vil ha for politiske prosessers forlgp og utfall, og
hvordan politiske prosesser i seg selv kan bidra til & stabilisere eller endre disse
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institusjonelle egenskapene (March & Olsen 1989; Thelen & Steinmo 1992; Rothstein
1996).

I denne studien vil jeg bruke begrepet institusjonell orden som et uttrykk for
hvordan aktgrenes organisasjonsform, politikkfeltets diskursive rammer, og ulike
reguleringsmater er relatert til hverandre og virker som "input” i, og ramme for konkrete
politiske prosesser og diskurser (Eder 1996; Leaegreid & Pedersen 1996). Pa den ene side er
det et viktig kjennetegn ved en institusjonell orden at den bestar av et sarlig sett av
akterer, som over tid har utviklet noen felles forestillinger, problemoppfatninger og
reguleringsmater innenfor denne rammen (DiMaggio & Powell 1991; Rgvik 1992). Pa
den andre siden representerer ogsa denne institusjonelle orden en historisk arv bestdende
av ulike ordensprinsipper, handlingsregler og fortolkningsrammer som har blitt
institusjonalisert ved & supplere hverandre over tid. Forvaltningspolitikkens orden som
uttrykk for allerede etablerte rammer er derfor baerer av lag pa lag med alternative
ordensprinsipper. Et sentralt utgangspunkt er at normer, prosedyrer, handlingsregler og
fortolkningsrammer virker retningsgivende, men i ulike retninger og “blandinger”
innenfor en felles ramme (Laegreid & Pedersen 1996). Dermed vil ogsa en institusjonell
orden kunne preges av at de ulike institusjonene og institusjonelle logikkene representerer
variasjon, differensiering og muligheten for konflikt. Institusjoner organiseres rundt ulike
systemer av handlingsregler og aktiviteter som varierer i forhold til de rettigheter og
plikter som felger av medlemskap. Institusjoner og institusjonelle elementer deler
handlingsmiljget opp i ulike og autonome sferer basert pa alternative og kan hende
motsetningsfylte prinsipper og regler (Jansen 1989; Olsen 1992).

En institusjonell orden utgjer dermed bestemte former for historisk arv som
begrenser og muliggjer handling. Pa denne maten danner den forvaltningspolitiske
institusjonelle orden et spenningsfelt mellom mulighetene for stabilitet og hegemoni pa
den ene side og transformasjon og variasjon pa den andre. Hovedfokuset i denne
studien er rettet mot konkrete politiske aktiviteter innenfor denne rammen.

I den videre gjennomgangen av det teoretiske rammeverket vil jeg basere meg
pa tre sentrale ideer innenfor institusjonell teori (jfr. March & Olsen 1989, 1995, 1998,
2005, 2006):

1. At menneskelig handling utledes fra en forestilling om identitet eller rolle, og at

denne baseres pa en passendehetslogikk (logic of appropriateness) og koder for atferd,
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mer enn at handling preges av forventninger og kalkulering i forhold til fremtidige
konsekvenser av ulike alternativer for mulig atferd.

2. At institusjonalisering ma oppfattes som en prosess. Institusjoner og institusjonelle
rammer etableres, opprettholdes og endres. Slik sett kan institusjoner oppfattes som
”creating and sustaining islands of imperfect and temporary organisation in potentially
inchoate political worlds” (March & Olsen 1989, s. 16). Historien oppfattes som
ineffektiv i betydningen at utviklingen ikke foregar lineart, men i slgyfer, og hvor
endringene kommer innenfra (endogent). Institusjoner tilpasser seg ikke perfekt og
raskt, og uten kostnader, til endringer i omgivelsene. | studiet av institusjonell
dynamikk ma det fokuseres pa institusjonenes identiteter, historie og interne dynamikk,
og ikke bare deres samtidige kontekst.

3. At den politiske (og sosiale) virkeligheten konstrueres gjennom institusjonell prat og
meningsskaping. Fokuset rettes mot det teoretiske grunnlaget for meningsskapingens
"instrumenter” (March 1994b), inkludert hvordan oppfatningen og forstaelsen av seg
selv, regler for handling og historien konstrueres gjennom politiske og sosiale
prosesser. Det er viktig & understreke at begrepet instrument her oppfattes i relativ
betydning, og brukes mer for a kunne identifisere prat i faktiske samtaler og prosesser,
og forsta hvordan slike prosesser er sentrale demokratiske anliggende og viktig for livet
i seg selv, enn det er et ensidig utgangspunkt for kalkulerende institusjonelt prat.

| dette kapitlet er de to ferste ideene knyttet til overskriften "Handling i tid og utvikling
over tid”, og den siste til "Konstruksjonen av den politiske virkeligheten”.

2.1.2 Handling i tid og utvikling over tid

Institusjoner danner ikke bare rammer for handling, men bestar av konkrete
medlemmer som fremstar som handlende aktgrer. En ide om institusjonelle aktgrer
impliserer imidlertid at de mest relevante aktarer ikke farst og fremst er individer, men
ulike former for Kkollektiver, og at disse aktgrene har institusjonelle egenskaper
(Leegreid & Roness 1999). | denne studien tar jeg utgangspunkt i
tjenestemannsorganisasjoner som analyseenhet. Slike organisasjoner kan ha personer
og/eller organisasjoner som medlemmer. Organisasjonene kan saledes vaere sammensatt
av, eller inngd i, andre organisasjoner, og kan oppfattes som en type av

metaorganisasjoner (Ahrne och Brunsson 2001). Det er individuelle og kollektive
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aktarer forankret i disse organisasjonene som handler. Disse organisasjonene vil i ulik
grad og pa ulike mater ha institusjonelle egenskaper, og organisasjonene handler og
“lever” innenfor en bestemt politisk orden og institusjonaliserte rammer. De
handlingene som skjer pa ett tidspunkt vil pavirkes av disse organisasjonenes
institusjonelle egenskaper og kontekst, samtidig som handlingene kan fare til at noe av
dette institusjonelle rammeverket endres over tid. Akterenes handlinger og utfallet av
de over tid kan dermed pavirke hva som vil utgjere de institusjonelle rammene pa et
senere tidspunkt. Dette er en type institusjonell analyse som vektlegger historiske
forklaringer (Roness 2000).

Det er to sentrale dimensjoner i dette:
- handlinger i tid
- Institusjonell dynamikk: det vil si utvikling og institusjonalisering over tid

Gjennom den farste dimensjonen legges det vekt pa historiske situasjoner, eller
situasjoner pa bestemte tidspunkt der handlinger oppfattes som ulike former for og
grader av samspill og gjensidig pavirkning mellom struktur og aktgr. Gjennom den
andre legges det vekt pa forhistorien, og hvordan den historiske arven utvikles over tid.
I institusjonell teori drgftes dimensjonene som oftest i sammenheng (Thelen & Steinmo
1992; Olsen 1997; March & Olsen 1998; Roness 2000). | forlengelsen av dette vil jeg
farst gd nermere inn pad hvordan den historiske arven nedfelt i institusjonelle
egenskaper og rammer pa den ene side, og egenskaper ved situasjonsbestemte
hendelser pa den andre side, kan virke inn pa aktgrene sine handlinger pa ett tidspunkt.
Utgangspunktet er drgftinger av to ulike handlingslogikker i organisasjonslitteraturen.
Deretter vil jeg se dette i sammenheng med inntak til institusjonell utvikling og

dynamikk.

Handlingslogikker.
I sine drgftinger av politisk handling skiller March & Olsen (1989, 1995, 1998, 2004,

2005) mellom to ulike handlingslogikker som kan ligge til grunn; en konsekvenslogikk
(’logic of consequence’) og en passendelogikk (’logic of appropriateness’).’ En akter
som gjennomfarer ulike former for politiske aktiviteter star overfor to sett av
vurderinger. Ut fra en konsekvenslogikk gjelder fglgende vurderinger og motiv (March
1994b, s. 2-3):
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e alternativ: hvilke handlinger er mulige?

e forventninger (om konsekvenser): hvilke fremtidige virkninger kan fglge av hvert
alternativ, og hvor sannsynlig er disse konsekvensene gitt at alternativet blir valgt?

o preferanser: hvor verdifulle for aktgren er konsekvensene som falger av hvert
alternativ?

o handlingsregler: hvordan skal valget mellom alternativene avgjeres (treffes)?

Ut fra en logikk om passende atferd er andre typer vurderinger og motiv aktuelle
(March 1994b, s. 58):

e gjenkjenning: hvilken type situasjon er dette?

e identitet: hva slags person er jeg, eller hva slags organisasjon er dette?

e regler: hva gjer en person som jeg, eller en organisasjon som dette, i en slik

situasjon?

Konsekvensorienteringen er en underliggende handlingslogikk i det som mer generelt
kan oppfattes som et instrumentelt perspektiv. Det kan skilles det mellom en hierarkisk
variant og en forhandlingsvariant innenfor dette perspektivet (Christensen, Legreid,
Roness, Ravik 2004). | den farste har lederne full makt og kontroll. Problemlgsning og
analytisk-rasjonell kalkulasjon er det sentrale (Ibid., s. 32). Forhandlinger pa den annen
side apner for interessehevding, kompromisser og forhandlingsspill mellom
organisasjoner og aktgrer med delvis motstridende mal og interesser (lbid., s. 40).
Politikken utformes ved at individuelle preferanser aggregeres inn i kollektiv handling
gjennom prosedyrer for forhandlinger og koalisjonsdannelser. Politikk kjennetegnes
bade av problemlgsning og stridigheter mellom aktgrer med ulike interesser og
varierende ressurser. | dette perspektivet vil politiske hendelser oppfattes som
konsekvensen av interaksjonen mellom viljesstyrte aktarer, og kan fullt ut forklares nar
den relateres til forventede konsekvenser og aktarenes interesser og ressurser. En
sentral antagelse er at bade mal og interesser har sitt utgangspunkt i stabile, konsistente
og eksogent skapte preferanser (March & Olsen 1998, s. 9).

I den andre handlingslogikken oppfattes politiske aktgrer og formelle
organisasjoner som institusjoner med egne identiteter. Det vektlegges hvordan
aktgrenes atferd preges av regler, praksiser og fortolkninger av hva som er riktig, eller
akseptabelt og passende i ulike situasjoner (Olsen 1992; March & Olsen 1995, 1998).
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Politiske aktarer handler og organiserer seg i overensstemmelse med autoritative, og
kanskje konkurrerende og motsetningsfulle regler, utledet fra sosialt konstruerte
identiteter, tilhgrigheter og roller. Aktagrenes handlingsregler og fortolkninger er nedfelt
i meningsstrukturer og fortolkningsrammer som legitimerer de identiteter, praksiser og
regler som assosieres med dem (DiMaggio 1997). Handlingsregler er ogsa nedfelt i
ulike former for kapabiliteter og prinsipper for disponeringen av disse. Dette gjor det
mulig for individer & spille ulike roller pd passende mater, og for kollektiver a
sosialisere individer og sanksjonere de som beveger seg vekk fra passende atferd
(March & Olsen 1995, 1998). Institusjonelle kapabiliteter kan som et grovt
utgangspunkt defineres som aktgrers og organisasjoners oppmerksomhet, ressurser,
kapasitet og kompetanse.

Innen en passendehetslogikk er situasjonsoppfatning seerlig knyttet til
gjenkjenning. Nar aktgrer skal ta stilling til hvilken situasjon de befinner seg i vil bade
erfaring, kapasitet og kompetanse, og motiver sta sentralt (March & Olsen 1995; Olsen
1997; Christensen & Rgvik 1999). Situasjonsoppfatninger kan bli regler og situasjoner
kan framsta som entydige, men situasjoner kan ogsa veere sa tvetydige at det apner for
variasjoner i atferd og strategiske muligheter. Situasjoner kan ogsa vere repetitive og
kjente, eller nye og uforutsette. Den samme situasjonen kan av noen oppfattes som
krise, av andre som vanskelig men ikke dramatisk. | den grad situasjoner er tvetydige
gker sjansen for at ulike aktarer vil ha ulike oppfatninger av hva situasjonen dreier seg
om (Magnussen 1999). Ved a fokusere pa betydningen av situasjonen blir det mulig &
fa fram aktgrenes refleksjon, fortolkning og aktive definering av virkeligheten.
Avhengig av bevissthet og motiv vil de vurderinger av fortid, natid og framtid som
ligger bak handlinger ikke ensidig kunne forklares som automatiske reflekser av
situasjoner, regler og identiteter.

| prinsippet er det na mulig a rendyrke et snevert institusjonelt perspektiv med
sterkt fokus pa regelfelging som normbasert atferd, eller dreie fokuset mot flere
institusjonelle perspektiv som fokuserer pa potensialet for variasjon i atferd og som tar
hensyn til begge handlingslogikkene. March & Olsen har de senere arene fokusert pa
hvordan disse logikkene kan kombineres og fortolkes som knyttet til hverandre pa ulike
mater (1998, 2004).™ | dette arbeidet legges det til grunn at en passendehetslogikk er
sentral, men ikke entydig og fullt ut bestemmende. Det kan vare ulike vurderinger og
motiver knyttet til handlinger, og som gjar ulike teoretiske perspektiver ngdvendige for

a forstd og forklare variasjon i handling. Et institusjonelt perspektiv ma rette
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oppmerksomheten mot samspillet mellom institusjoner og kreativ politisk atferd i bred
betydning: hvordan institusjoner muliggjer og hindrer atferd, og hvordan institusjonene
over tid, og i gitte situasjoner endres gjennom politiske aktiviteter og initiativ (Olsen
1988, s. 25-26; Wuthnow 1987).

Dette innebzrer et syn pa det politiske menneske som en aktgr, og en
organisasjon som en politisk akter, hvor det er mulig & forfalge interesser, verdier og
synspunkter innenfor en ramme av identiteter, regler og politiske normer. En politisk
aktars institusjonelle handlingslogikk gar utover sosial determinisme og kalkulert (og
aggregert) egeninteresse, og er kjennetegnet av nettopp a veere mer komplisert og beerer
av et repertoar av handlingslogikker, identiteter og roller. Institusjonelle aktarer
konstitueres bade av de mal og interesser som ligger til grunn for vurderingen av
forventede konsekvenser, og av de handlingsregler som er akseptable og gyldige.
Politiske akterer kalkulerer konsekvenser og falger regler med utgangspunkt i bestemte
identiteter og situasjoner, men ogsa pa bakgrunn av organisasjonenes kompetanse og
kapasitet (Olsen 1988; March & Olsen 1998; Leagreid & Roness 1999). Innenfor bade
en konsekvenslogikk og en passendehetslogikk antas det imidlertid at politiske akterer
fortolker og “omsetter” de situasjonene de kommer opp i, de erfaringer og den
historiske arven de er barere av til meningsfulle kategorier slik at politiske aktiviteter
blir mulig (March 1994b). Slike fortolkninger er imidlertid ikke enkle eller entydige.
Situasjoner, identiteter, regler, preferanser og alternativ kan veere sammensatte og

tvetydige fenomen.

Historiske forklaringer og utviklingslogikk.
Jeg knytter meg til den institusjonelle retningen som oppfatter historien som ineffektiv i

betydningen at historien ikke utvikles linegrt, men i slgyfer, og hvor endringene
kommer innenfra (endogent). Koblingen mellom politiske institusjoner og omgivelsene
oppfattes ikke som automatiske, og omgivelser og institusjoner tilpasser seg gjensidig
til hverandre. Institusjoner innenfor en institusjonell orden kan veere knyttet og flettet
sammen gjennom konkurranse, samarbeid og andre former for samhandling (March &
Olsen 1998; Magnussen 1999).

Nar historien oppfattes som ineffektiv vektlegges forhistorien, og hvordan
politikkens innhold, organisering, institusjonelle rammer og utfall utspiller seg og
utvikler seg over tid. Nar den politiske utviklingen blir forstatt som en prosess som

utfolder seg over tid, er det viktig & kunne si noe om hva som gjer at den tar visse
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retninger og at den er preget av stabilitet eller endring. Hovedsynet pa dette i
institusjonell teori, serlig med utgangspunkt 1 det som benevnes historisk
institusjonalisme, er knyttet til resonnement rundt begrepene stibinding, avbrutt
likevekt og avgjegrende tidspunkt (Krasner 1988; Rothstein 1996; Hall & Taylor 1998;
Peters 1999; Thelen 1999). Institusjonell endring og stabilitet vil ikke bare veere et
resultat av naveerende omgivelser og politiske betingelser, men ogsa veere avhengig av
institusjonenes opphav, historie og interne dynamikk (March & Olsen 1998).

Institusjonalisering kan betraktes som prosesser hvor ulike former for
overensstemmelser for hva som er passende etableres, opprettholdes og endres. Hva
som er passende kan pa samme mate som regler og identiteter mottas og palegges
utenfra, eller skapes og konstrueres av individer og organisasjoner. Hva som er
passende kan altsd reflektere historiske forlgp og hendelser hvor forhandlinger,
konsensusbygging eller vinnende koalisjoner vil kunne sta sentralt (Olsen 1997;
Christensen & Rgvik 1999). Fokuset rettes mot hvordan slike prosesser utvikles, det vil
si hvordan ulike hendelser er knyttet sammen over tid, der visse hendelser vil vere
ngdvendige, men ikke tilstrekkelige vilkar for et utfall. Tidsrekkefglgen for de ulike
hendelsene kan veaere avgjagrende for hva utfallet blir (Mohr 1982; Scott 1995).

Gjensidig autorisert overensstemmelse i spenningsfeltet mellom ulike aktgrer kan
veere et sentralt kriterium for institusjonalisering. Overensstemmelse kan styres og
influeres gjennom standard operasjonsprosedyrer og ytre press, moralsk forpliktelse, ulike
identiteter og regler, regler for rasjonell kalkulasjon, men kan ogsa baseres pa interaksjon
og argumentasjon (Olsen 2001a).

Institusjonell utvikling og dynamikk er i stor grad avhengig av interne
konstituerende egenskaper innenfor eksisterende institusjoner og institusjonelle rammer.
Det vil imidlertid veere mulig for institusjonelle aktarer a skape politikk bade gjennom
handlinger innenfor disse rammene, og over tid gjennom endringer av selve rammene
(Olsen 1988, s. 25-26). Institusjoner autoriserer og muliggjer, sa vel som begrenser bade
stabilitet og endring (March & Olsen 1995).

| neste del kommer jeg naermere inn pa hvordan politikk kan forstas i en
kompleks og sosialt konstruert virkelighet, og hvordan politikk kan utformes og
opprettholdes gjennom politiske diskurser.

32



2.1.3 Konstruksjonen av den politiske virkeligheten.

Fokuset vil her rettes mot det teoretiske grunnlaget for a forsta at aktarers institusjonelle
egenskaper bade legger faringer pa, og bidrar til & forme, den politiske virkeligheten
gjennom konstruksjonen og utformingen av mening og institusjonelt prat (March & Olsen
1989).

I institusjonelle tilnserminger til meningsskaping er det et sentralt argument at
politikk ikke bare handler om hvordan vi kan oppna det vi gnsker gjennom rasjonelle
beslutninger, men i like stor grad om hvordan normative standarder utvikles og endres.
Det vil si hvordan vi kommer til & gnske noe, mene at noe er rettferdig, og at noe er i var
egen interesse eller i samfunnets interesse. Det & skape forstaelse for hvordan
virkeligheten kan oppfattes og formes, blir minst like viktig som de beslutningene som
fattes. Et annet sentralt argument er at politiske aktarers meninger og preferanser ikke bare
er eksogene i forhold til politiske institusjoner, men at de ogsa utvikler seg innenfor disse.
Politikk er en arena for & oppdage, utvikle og uttrykke meninger og interesser i like stor
grad som at forutbestemte mal omsettes i konkrete endringer (Edelman 1988; March &
Olsen 1989; Brunsson och Olsen 1990).

Det er selvsagt viktig at meningsskaping ogsa kan lokaliseres som en sentral
dimensjon ved beslutningsprosesser, men i denne avhandlingen har jeg i tillegg valgt &
fokusere pa hvordan meningsskapingsprosesser nedfeller seg og kommer til uttrykk i
politiske diskurser. | denne tredje teoretiske hovedideen har dermed bade den empirisk
orienterte diskursanalysen og den konstruktive forestillingen om organisasjonenes
institusjonelle prat sin forankring (jfr.kap.8). | de teoretiske perspektivene som faglger opp
denne generelle rammen vil det vare et vesentlig poeng at den konstruerte virkeligheten
kan veere tatt for gitt, at den kan fanges opp i rettigheter og plikter, at denne virkeligheten
gjennom fortolkende og interaksjonsorienterte handlinger og respons kan oppfattes som
dynamisk og situasjonsavhengig, og at virkeligheten konstrueres gjennom strid og kamp. |
denne omgang er hensikten & belyse de sentrale analytiske grepenes teoretiske
forankring.*

Serlig viktig i denne avhandlingen er at tjenestemannsorganisasjoner kan
oppfattes som deltakere og formidlere i politiske samtaler, og saledes ogsad som
katalysatorer for offentlig mening. Begrepet diskurs viser imidlertid bade til et
prosessrelatert samtaleaspekt, og til bestemte egenskaper ved samtalens institusjonelle

rammer. Samtalebetegnelsen er et analytisk uttrykk for en kjede av utsagn, eller det vi

33



kan kalle diskursiv praksis gjennom sprakbruk og fortellinger (Lindgren 1996; Christie
Mathisen 1997; Jacobsen 1998). Utsagnene kan formidles innenfor en systematisk,
formell og organisert diskurs, eller som del av den mer generelle, lgpende og frie
samtalen. Det vil si at samtaler blant annet kan vere generell politisk debatt, eller mer
spesifikke drgftinger og forhandlinger. Det sentrale er at aktgrenes diskursive praksis
og konkrete utsagn vil fremkomme i ulike sammenhenger og i ulike sjangre, men at
bidragene samlet vil danne diskursen. Dette innebzrer at samtalebegrepet ikke farst og
fremst knyttes til realiseringen av bestemte typer demokrati (Eriksen & Weigard 1999).
Diskursen setter ogsa regler for hva det kan samtales om, av hvem og i hvilke
sammenhenger, og hva som skal til for at et argument kan aksepteres som fornuftig,
passende og gyldig (Laegreid & Pedersen 1994, s. 260).

Politikk kan oppfattes som spredningen av homogene o0g dominante
meningsstrukturer og  regelsystemer, men ogsa som strid om  normer,
virkelighetsoppfatninger, etiketter og legitimitet (Brunsson och Olsen 1990; Haldén och
Kjeer 1994). Politiske diskurser og meningsskaping dreier seg om hvordan statsviljen
formes, ikke bare om hvordan den settes ut i livet. | en slik tilneerming blir offentlig debatt
og ytringer i en politisk kontekst en viktig endrings- og pavirkningsstrategi i seg selv
(Olsen 1989a).

Ved & fokusere pa meningsskaping som uttrykk for bestemte politiske diskurser
kan vi fange opp tre sentrale forhold: for det farste at institusjonelle akterer bidrar til &
skape orden i en komplisert verden ved & fortolke og gi mening til etablerte identiteter,
regelsystemer og meningsstrukturer. For det andre at institusjonelle akterer kan bidra til a
avgrense og forme politikk gjennom & opprettholde, refortolke og transformere disse
institusjonelle egenskapene og rammene i seg selv. For det tredje at bestemte utsnitt av
den politiske virkeligheten pa denne maten kan utformes og konstrueres ved at
institusjonelle aktgrer gjennom sin sprakbruk og sine fortellinger kan definere og
aktivisere konkrete menings- og handlingsorienteringer, eller det som ogsa kan kalles
talehandlinger (Searle 1969, 1979) og meningsskapingens instrumenter (March 1994b, s.
208).

Virkeligheten oppfattes gjennom dette inntaket som sosialt konstruert i motsetning
til objektivt gitt (Berger & Luckmann 1967). Virkeligheten eksisterer ikke separat fra
aktgrene og organisasjonenes oppfatninger og tolkninger. Den varianten av teorien om
sosial konstruksjon som benyttes her fokuserer imidlertid ikke pa konstruksjoner i sin

strengeste og “rene” form uten underliggende materielle betingelser. | trad med Schneider

34



& Ingram (1997, s. 107) forsgker jeg a bruke “a contextual constructionism that
recognizes that there are constraints and limits on the sosial constructions”. Avhengig av
konteksten, farst og fremst den institusjonelle (lbid., s. 76), vil dette virke inn pa
betingelsene for den sosiale konstruksjonen. Generelt kan dette blant annet studeres og
analyseres ved a fokusere pa de uttalelser og ytringer som er med pa a skape denne
virkeligheten. Det vil si at politikken apenbarer seg, og defineres gjennom
politikkomradets sentrale tekster, symboler, diskurser og praksis, og at dette er
observerbare fenomen. Det finnes blant annet policydokument, utredninger, og
administrative regler og retningslinjer. Slike tekster er en del av politikkens institusjonelle
rammer (definisjon og utforming), pa samme vis som del av politikkomradets praksis (i
bruk) i bred forstand (Schneider & Ingram 1997).

Et ytterpunkt ville imidlertid veere & oppfatte meningsskaping som rent symbolsk-
ekspressivt. Det vil kunne fare til en ensidig vektlegging av det ekspressive aspektet som
tillegger symboler og ritualer en egenverdi uten noen instrumentelle eller funksjonelle
implikasjoner. Jeg mener imidlertid at det er vanskelig & skille mellom den rene
ekspressive symbolbruk og det at meningsskaping og spraklig praksis kan ha visse
funksjoner og oppfattes som mulige handlinger (Hillesund 1996; Kvale 2000).

Et annet ytterpunkt i en forestilling om meningsskaping er at det kan oppfattes
som retorisk hykleri og manipulasjon. Politikk vil da kunne kjennetegnes av alt fra
narrespill og lagn til hykleriske og kyniske politiske aktgrer (Edelman 1988; Brunsson
1989; Rasch 1993). Det problematiske med et slikt utgangspunkt er at det som hos blant
annet March & Olsen (1995) er et sentralt politisk og demokratisk anliggende reduseres
til politikkens "mgrkeside”. Et annet problem med a fokusere pa meningsskaping som
ren manipulasjon er at alle former for politiske aktiviteter har en skjult agenda.
Meningsskaping oppfattes da som symbolproduserende handlinger, spraklige ytringer
og relasjoner som ene og alene har til hensikt & dekke over eller pynte pa realiteter,
erstatte og fortrenge, eller skape en illusjon av handlingsdyktighet, og mene noe helt
annet enn det som blir sagt. Symbolpolitikk framstilles som det motsatte av reell styring
og handlingskapasitet, og bidrar mer til teorier om hvordan politikk skaper
handlingstomhet og meningslgshet. | sum impliserer denne tilnermingen at
meningsskaping og handling, eller tale og handling er lgst koblet (Brunsson 1989).

Gitt at utgangspunktet er analyser av politiske samtaler i en norsk (og
skandinavisk) kontekst oppfatter jeg ikke slike ytterpunkt som fruktbare inntak til

empiriske studier, og vil i stgrre grad apne for variasjon i motiver, handlinger og respons.

35



Like viktig er det at politikk er mer sammensatt, og kjennetegnes av andre egenskaper enn
denne siste tilneermingen legger opp til. Politiske prosesser og samtaler kan veere
kjennetegnet av konflikt, men det forutsettes at akterene viser respekt for andres rolle og
meninger, og at de er oppriktige (Offerdal 1993). Var lureri og legnaktighet
sprakbrukerens primzre funksjon, og politikkens fremste kjennetegn, ville det undergrave
den tillit og troverdighet som er en forutsetning for at det effektivt skal kunne brukes slik i

politiske prosesser (Christie Mathisen 1997).

2.2 Institusjonell respons og utvikling over tid: fire perspektiver
Jeg har funnet det mest fruktbart & konstruere et teoretisk rammeverk som har et felles

utgangspunkt, men som perspektiveres videre som grunnlag for mer
operasjonaliserbare og identifiserbare handlings- og responsdimensjoner og
forklaringsfaktorer. Jeg legger opp til en flerdimensjonal strategi, hvor farste skritt
innebarer en oppsplitting og rendyrking av perspektiver. Begrunnelsen er at det
gjennom & utvikle empirisk funderte og teoretisk orienterte perspektiver, som ogsa kan
oppfattes som en typologi for institusjonell respons og endring, ligger muligheter for &
fange opp variasjoner, det seregne, dynamikken og utviklingen over tid. Problemet er
ikke minst knyttet til avgrensningene og fokuseringen innenfor begrepet institusjon:

”"An expanded definition of Cinstitution® runs the risk, however, of “conceptual
stretching” (Peters 1996: 216) — its meaning and impact diluted as it comes to include
everything that guides individual behaviour. (..) As Rothstein (1996: 145) notes, if the
concept of institution “means everything, then it means nothing™”(Lowndes 2002, s.
103).

De teoretiske perspektivene kan brukes isolert, men at de kan sees i sammenheng er
serlig a foretrekke framfor en kompleks og lite operasjonaliserbar syntese av
institusjonell teori. Det andre skrittet er knyttet til bruken av perspektivene i de ulike
hoveddelene. Dette vil i starre grad bere preg av en utfyllende strategi (Roness 1997).
Det vil ikke si enten eller, men at fokuset vil legges pa flere respons- og
utviklingslogikker ~ (Olsen  1988). Det dapnes for variasjoner  mellom
tjenestemannsorganisasjonene, respons og utvikling over tid, og innenfor ulike perioder
og faser. Hensikten er at sentrale aspekter ved tjenestemannsorganisasjonenes respons
og mulige handlingsalternativer innenfor ulike prosesser blir operasjonalisert og

dermed kan identifiseres og forklares i forlengelsen av fire sentrale perspektiver.
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Et sentralt argument i dette arbeidet er at institusjonell respons og utvikling ikke
automatisk ma oppfattes som en deterministisk prosess, hvor aktarene ikke er i stand til
kritisk & reflektere over eller forholde seg strategisk til de sosialt skapte vilkar de
handler under. Perspektivene ma gi rom for aktivt handlende aktgrer ut fra strategier og
interesser, og ikke bare passivt tilpassende organisasjoner (Olivier 1991; DiMaggio
1988). Tjenestemannsorganisasjonenes respons og aktiviteter kan gjennom de fire
perspektivene analyseres langs en skala fra passive mottaksarenaer til aktive og
transformative organisatorer, fortolkere, meningsskapere og politikkutformere.

De fire teoretiske perspektivene er gitt merkelappene rutineperspektivet,
pliktperspektivet, fortolkningsperspektivet og strategiperspektivet. De to forste
perspektivene vektlegger de begrensningene som den historiske arven i form av
institusjonell orden og egenskaper gir. | det farste fokuseres rutiner, som nar de farst er
etablert og institusjonalisert i lange perioder kan virke narmest uforanderlige med
tanke pa bestemte aktarers forutsetninger og muligheter for intensjonelle handlinger og
pavirkning. Perspektivet fokuserer pa stabilitet som et grunnleggende kjennetegn, og
institusjonalisering oppfattes som en generasjonsoverskridende prosess (jfr. 2.2.1). | det
andre perspektivet er hensikten fgrst og fremst & fa fram betydningen av plikt og ansvar
i tienestemannsorganisasjonene respons pa forvaltningspolitikk (jfr. 2.2.2).

I det tredje perspektivet fokuseres det pa handling som aktivt konstruerende og
fortolkende. Akterene kan blant annet aktivisere oppmerksomhet og ta initiativ,
definere sin egen deltakelse, aktivisere referanserammer og roller, og samhandle og
samtale som argumenterende og fortolkende aktarer (jfr 2.2.3). Det fjerde perspektivet
fokuserer pa handling som strategisk orientert, hvor det a forsvare sine interesser og yte
motstand innenfor etablerte institusjonelle rammer er mulig og akseptabelt.
Perspektivet retter ogsd oppmerksomheten mot hvordan akterer (individer og
kollektiver) intensjonelt og strategisk kan bidra til & skape politikk (Olsen 1988: s. 25-
26; March & Olsen 1995) (jfr. 2.2.4).

Det sentrale i de to siste perspektivene er hvordan konkrete hendelser og aktarer
influerer pa produksjonen, seleksjonen og institusjonaliseringen av forvaltningspolitikk.
Aktgrer kan aktivt definere og delta i situasjoner, ta initiativ, analysere og bruke skjgnn
innenfor de etablerte institusjonelle rammene, eller de kan pa samme vis forsgke a
problematisere, utfordre, supplere, endre og (re)definere disse reglene og rammene. Det

kan skje gjennom gjensidig interaksjon eller innenfor en mer kamplignende kontekst.
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De teoretiske perspektivene skiller seg fra hverandre nar det gjelder synet pa
organisasjoner som institusjoner, og synet pa det bakenforliggende motivet og
overensstemmelser for det passende. Dette gjor at synet pa, og de sentrale
resonnementene knyttet til identiteter, regler og situasjoner er forskjellig. Perspektivene
har ogsa ulike oppfatninger av institusjonaliseringsprosesser, og synet pa stabilitet og
endring. Dette resulterer ogsa i ulike forventninger til betydningen og innslaget av de
ulike styringsformene. Det har vert viktig at det ved hjelp av de teoretiske

perspektivene skulle bli mulig a beskrive og forklare variasjoner mellom

hovedsammenslutningene.
2.2.1 Rutineperspektivet

Sentrale dimensjoner
Institusjonell respons vil i dette perspektivet vaere preget av standardiserte og rutiniserte

handlingsprogrammer, identifikasjoner og referanserammer. Det er to sentrale kilder til
slike standarder: For det farste organisasjonenes egen historiske arv nedfelt i etablerte
rutiner. Organisasjonenes institusjonelle egenskaper oppfattes som entydige og homogene,
og ulike typer av aktiviteter er rutiniserte og standardiserte. Organisasjonene vil i stor grad
vaere preget av relativt dominerende, entydige og “endimensjonale” selvbilder og
identiteter. Det vil si at eksisterende identiteter og tradisjoner begrenser oppmerksomhet,
og hvilke deltakelsesformer, reguleringsmater og referanserammer organisasjonen har
rutiner og kapabilitet til & bruke. For det andre de regelsystemer og meningsstrukturer som
finnes i de etablerte rammer og omgivelser, og som er knyttet til og stetter opp under disse
systemer og strukturer. Dette vil si at forhold i omgivelsene ogsa kan fare til at
organisasjoner tar i bruk komplekse, men standardiserte handlingsregler uten sarlig
innslag av rasjonell analyse eller problemlgsning. Det vektlegges at organisasjoners
respons og rolle i politiske prosesser fastlegges av homogene rutiner og referanserammer
for hva som er akseptabelt og passende (Olsen 1989b). Innenfor en politisk orden vil dette
ogsa komme til uttrykk ved at organisasjonene tar for gitt etablerte standarder, og relativt
ubevisst og rutinemessig sosialiserer sine medlemmer i overensstemmelse med sterke
normer for hvem de er og hvilke roller de kan innta i bestemte situasjoner, hva de kan
gjere og mene. Institusjonell respons vil mer assosieres med repetisjon, stabilitet og
predikerbarhet enn med endring, fleksibilitet, kreativitet og skjann.
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I sum fokuseres her rutinisert og standardisert respons knyttet til (et fatall)
standard identiteter og roller. Det er sterkt innsnevret hvilke situasjoner organisasjonen
kan gjenkjenne og handtere, hvilke roller som er aktuelle, og hva som kan gjgres. Dette
er et utgangspunkt som kan lede til passivitet, likegyldighet og handlingslammelse i
bestemte situasjoner pa nye omrader.

Styrken til en rutineorganisasjon er at den handler slik den pleier, gjor det den er
vant til og kan godt fra fer. Utgangspunktet vil imidlertid veere at det en
rutineorganisasjon farst og fremst gjor er a forvalte allerede eksisterende rutiner,
interesser, oppmerksomhet og kompetanseomrader. Dette impliserer at organisasjoner
lapende vurderer egen oppmerksomhet og aktiviteter. Ytre passivitet uttrykt gjennom
liten oppmerksomhet og manglende respons kan derfor veaere basert pa rutiner for
vurdering av disponibel kapabilitet, hvor tid og energi oppfattes som knappe ressurser.
Det er urealistisk for organisasjonene a benytte seg av alle beslutningsmuligheter
(March & Olsen 1976). Det kan ogsa skyldes at politikkomradet ikke oppfattes som
sentralt for organisasjonens primare interessefelt, eller en oppfatning av at
myndighetene ivaretar organisasjonens interesser i samsvar med egne synspunkter og
politikk. Det kan ogsa ligge til grunn en wvurdering av ulempene ved aktiv
oppmerksomhet og aktivitet (Olsen 1983).

Svakheten og begrensningen ligger i mgte med en ny situasjon, et
politikkomrade i utvikling, og etableringen av en ny politisk orden. Dette er en svakhet
som kan lede til ulike former for dekobling i betydningen handlingslammelse, passivt
mottak og adopsjon, men ogsa likegyldighet.

Forklaringen pa dekobling kan for det ferste veere at eksisterende rutiner,
identiteter og rettigheter avgrenser hva organisasjonene ”ser” og retter oppmerksomhet
mot, og hvordan informasjonen og aktiviseringsmulighetene tolkes og hvilke
handlinger som falger (March & Olsen 1976). Rutiner er imidlertid et tveegget sverd,
eksisterende rutiner og rettigheter kan aktivisere og gi retning til intern organisering,
oppmerksomhet og ressursbruk, samtidig som mangel pa dette kan gi motsatt effekt.

Rutiner er sjelden orientert direkte mot den spesifikke situasjonen de skal
brukes, men representerer pa sitt beste det mest passende av program innenfor
eksisterende repertoar (Allison 1971). | mgte med situasjoner og problemomrader som
ligger utenfor etablerte rutiner og standarder kan rutiner endres og utvikles, men
organisasjoner har en tendens til & sgke i nerheten av eksisterende rutiner (Cyert og

March 1963, 1992). Rutiner skaper samtidig kapasitet gjennom at eksisterende rutiner

39



kan brukes i en ny kontekst. Omkostningene er at eksisterende rutiner og interesser
kommer i forgrunnen pa bekostning av behovet for a definere nye.

For det andre er det viktig & holde fast ved at rutiniserte og standardiserte
handlingsprogrammer, identifikasjoner og referanserammer har en indre og ytre
dimensjon. Pa den ene side vil ytre hendelser og prosesser som har kjennetegn utover
det som er standard, og kan gjenkjennes, fare til at organisasjonene faglger opp det de
har rutiner for, og kan godt fra fer (Olsen 1989b). Langs de dimensjonene
organisasjonene ikke har rutiner, eller at rutinene avgrenser handlingspotensialet i
situasjonen, kan dette utfordre evnen til & takle usikkerhet og i verste fall fare til
handlingslammelse og passivitet. P2 den andre side kan ukjente situasjoner og
framveksten av nye politikkomrader vere preget av ulike former for forventninger,
krav og ytre kontroll som gjer at organisasjonenes potensielle handlingslammelse i like
stor grad kommer til uttrykk som passivt mottak og adopsjon.

Institusjonell respons kan ogsa veare et utslag av relativt ubevisst og
rutinemessig adoptering av hva som vil veere det mest passende ut fra gyldige og
autoritative handlingsregler, referanserammer, felles erfaringsgrunnlag og bredere
kulturelle normer. Gjennom blant annet egen oppmerksomhet, organisering, sprakbruk
og policyorienteringer vil tjenestemannsorganisasjonene kunne adoptere sentrale
elementer i dette fordi det tas for gitt som det mest moderne (Zucker 1987), det er i
samsvar med gjeldende normer og verdier (March & Olsen 1989), eller de foretar
rutinemessige endringer og tilpasninger (March 1981).

Rutineorganisasjonens tredje dekoblingsrespons tar utgangspunkt i at
rutinisering og standardisering i lange perioder kan tilslgre underliggende spenninger
0g motsetninger som organisasjonene har kunnet leve med over lang tid. Dette kan
komme til overflaten igjen i mgte med nye situasjoner og politikkomrader. Intern strid
tar oppmerksomheten vekk fra andre aktiviteter, og kan bidra til a skape likegyldighet i
forhold til ytre forhold.

Stabilitetsorienterte og generasjonsoverskridende endringsprosesser.
Institusjonalisering kan i dette perspektivet oppfattes som tre sentrale

stabiliseringsprosesser (Olsen 1997, 2001). For det farste strukturering og rutinisering.
Det vil si utviklingen av upersonlige regler, roller og repertoar av standard operasjons
prosedyrer (March & Simon 1958; Olsen 2001a). Det kan komme til uttrykk gjennom

rutiniserte mekanismer for bestemte arbeidsmater, beslutningsformer, prosedyrer for
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deltakelse og medbestemmelse, produksjon og spredning av bestemte typer diskursive
fortolkningsrammer og institusjonelle strukturer (Olsen 1997; Wuthnow 1989). For det
andre innebarer institusjonalisering ogsa autorisering, legitimering, standardisering og
homogenisering av handlingsregler, strukturer, meningskoder, og diskurser (Olsen
1997; Wuthnow 1989). For det tredje kan det innebzre a binde ressurser til verdier og
virkelighetsoppfatninger (Stinchcombe 1968; Olsen 1997).

Disse stabiliseringsprosessene og utviklingen av kollektive enheter, og
spesifiseringen av deres evner, nytte, kapabiliteter og identiteter finner sted over mange
ar. Nar de er etablert som institusjonelle rammer, kan de fungere som kulturelle
modeller for utviklingen av andre lignende former (Scott 1995), og som en samling av
praksiser og regler som definerer eksemplarisk eller passende atferd for grupper av
aktgrer i spesifikke situasjoner (Olsen 1997). Et helt avgjerende kriterium for
institusjonalisering er at nye generasjoner deltakere og akterer, som ikke kjenner
reglenes opprinnelse, tar disse for gitt (Berger & Luckman 1966; Tolbert & Zucker
1996). | sum oppfattes dermed institusjonalisering som framveksten av stabile og
varige handlingsregler, meningsstrukturer og ressurser (Olsen 1997). En videre tolkning
av dette er at institusjonalisering ma oppfattes som generasjonsoverskridende, og det
sentrale definitorisk kjennetegn er regelsystemene og meningsstrukturenes historiske
kontinuitet. Spesielt gjelder det disse fenomenenes evne til & overleve pa tvers av
generasjoner av medlemmer i organisasjoner (Tolbert & Zucker 1996).

To endringssyn er sentrale i tilneermingen: For det ferste at eventuelle endringer
av institusjonaliserte organisasjoner og rammer foregar i langsomme bevegelser. Det vil
si at inkrementelle endringer foregar kontinuerlig gjennom rutiniserte handlingsregler
og prosesser (Olsen 1989b; March & Olsen 1989). Organisasjonenes prioriteringer og
fortolkninger av saker og problemomrader vil forventes a vere stabile. Nye aktiviteter
og politikkomrader mgtes med marginal tilpasning av eksisterende rutiner,
fortolkningsrammer og aktiviteter. Det kan ogsa forventes at myndighetenes
organisering, aktivitetsnivaet, og de generelle normer og moter i omgivelsene vil vere
sentrale betingelser for organisasjonenes rutinemessige handtering av et nytt
politikkomrade. Endring skijer i sa sma doser og over sa lang tid at rutiner vanskelig kan
bli et avgjerende dynamisk element innenfor perioder som er relevante
handlingskontekster for spesifikke aktgrer. For det andre at fundamentale endringer

foregar gjennom krise (lbid.). I denne tilneermingen vil institusjonell tilpasning referere
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til erstatning av eksisterende handlingsregler og strukturer med nye over meget lang tid
(Olsen 1997).

I sum vil tjenestemannsorganisasjonene oppfatte den politiske virkelighet som
allerede etablert og konstruert. Organisasjonenes respons tar denne virkeligheten for
gitt, og bidrar til omfattende grad av stabilitet. Inkrementelle endringer pa innsiden av
disse rammene kan forekomme, men grunnleggende institusjonelle egenskaper i
betydningen rutiniserte og standardiserte identiteter, regler og referanserammer
utfordres og endres ikke radikalt i et generasjonsoverskridende perspektiv pa

institusjonalisering.

Forventninger og implikasjoner.
Et sentralt sparsmal blir i hvilken grad forvaltningspolitikkens innhold, slik dette kommer

til utrykk i dokumenter og signal fra departement og politisk ledelse, innbyr til seleksjon
og refleksjon. | politiske prosesser organisert av myndighetene kan organisasjonenes
respons dermed beaere preg av tematisk og organisatorisk avspeiling og meningsmottak.
Meningsmottak foregar gjennom refererende formidling av en autoritativ dagsorden og
begrepsbruk, definert utenfor mottakeren. Dette innebzrer adopsjon av meninger og
referanserammer uten noen sarlig grad av egen problematisering, fortolkning eller
definering. 1 tillegg vil respons som bekrefter forvaltningspolitikken slik den kommer til
uttrykk i ulike policydokument gjennom aksepterende og positive vurderinger foretas
rutinemessig nar det er samsvar mellom politikk og organisasjonenes institusjonelle
identitet (Brunsson och Olsen 1990).

Med denne type respons vil de referanserammene som brukes og artikuleres av
de politiske myndighetene gi de sentrale etikettene og synspunktene for
forvaltningspolitikkens innhold og organisering. Tjenestemannsorganisasjonenes
respons har ferst og fremst en referensiell og deskriptiv funksjon. Det kan komme til
uttrykk som en sentral handlings- og meningsdimensjon i tekster og ytringer, eller
innenfor sjangere som rene informasjonsskriv, referater (fra f.eks. pressekonferanse),
notis, og beskrivende artikler. Dette innebeerer at organisasjonene framstar som
rutiniserte mekanismer for produksjon og spredning av bestemte typer diskurser og
referanserammer, slik disse fremkommer gjennom adopsjon og historisk arv.

I sum kan institusjonell respons som baserer seg pa slike institusjonelle

begrensninger komme konkret til uttrykk ved at
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a) forvaltningspolitikk i liten grad nedfelles i den interne organisering, eller som et
serlig omfattende aspekt ved hovedsammenslutningenes aktiviteter

b) i den grad forvaltningspolitikken nedfeller seg vil den interne oppmerksomheten,
organiseringen, og behandlingen samt eksterne oppfalgingen veere en ren avspeiling av
forvaltningspolitikkens sentrale referanserammer og organisering

¢) organisasjonene kan unnlate a benytte seg av deltagermuligheter

d) ved deltakelse vil aktivitetene avspeile invitasjonens reguleringsmate og
standardiserte situasjonsoppfatninger, og det sett med interne roller og handlingsregler
som rutinemessig og automatisk (tatt for gitt) knyttes til dette

e) det diskursive innholdet i sentrale offentlige dokumenter adopteres og tas for gitt

gjennom refererende og beskrivende uttalelser
2.2.2 Pliktperspektivet

Sentrale dimensjoner
En avgjgrende forutsetning i dette perspektivet pa institusjonell respons er at de

definitoriske aspektene ved en identitet er de plikter og rettigheter som er knyttet til
den. Plikter og rettigheter har dessuten a gjgre med underliggende tanker og falelser pa
den ene side, og til dels bevisste motiver og mentalitet pa den andre (Olsen 2001a).

Perspektivet fokuserer pa betydningen av erfaringsbaserte handlingsregler, og
hvordan slike nedfelles og kommer til uttrykk gjennom en sosialisert felelse av plikt
innenfor rammen av de normer og regelsystem handlingsprogrammene bygger pa. Plikt
og forpliktende bindinger gjennom institusjonelle handlingsregler og rolleoppfatninger
er altsa viktig for & sikre at et politisk system skal kunne arbeide i et langt
tidsperspektiv og sikre forutsigbarhet og stabilitet (March & Olsen 1995).

Slike handlingsregler kan bygge pa praksis innenfor bestemte institusjonelle
rammer, basert pa overensstemmelser for hva som er det mest passende innenfor denne
rammen. Over tid har de organisasjonene som befinner seg innenfor slike rammer leert
av erfaring i tilsvarende situasjoner hvilken atferd og typer respons som er akseptabel,
og som definerer det politisk mulige. Erfaringsbasert handling gjgr dermed at
oppmerksomhet konsentreres om det som er mulig. Dette bidrar til 3 gke
forutsigbarheten, spare tid og til & redusere konfliktnivaet og belastningen pa autoritets-
0g styringssystemet innenfor de institusjonelle rammene (Olsen 1989b, s. 24; March &
Simon 1958, 1993).
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Innenfor et perspektiv hvor plikt er et sentralt aspekt tas det hensyn til at
institusjoner er autonome samtidig som disse ma forholde seg til autoritative og
omgivelsesdefinerte krav, beslutninger, normer og moter. Dette kan invitere til en
hypotese om legitimitetsmotivert adoptering, men argumentet om betydningen av plikt
legger starre vekt pa at institusjonell respons er motivert ut fra "intern kontroll” og
sosialisering:

”Rules may also be followed due to an identity-derived internalised feeling of a moral
obligation to do so, e.g. a law-abiding mentality” (Olsen 2000, s. 10).**

Endring gjennom inkrementelle leeringsprosesser og gkt konfliktniva.
Synet pa endringsprosesser er todelt i dette perspektivet. Hovedideen er at institusjonelle

handlingsregler og overensstemmelser er bygd pa normer for hva som er akseptabelt, og
disse normene endres langsomt. Endringer innenfor et gitt regime av plikter og rettigheter
blir et uttrykk for inkrementell tilpasning ved erfaringsbasert leering (Levitt & March
1988)**. Pliktmotivert bruk av handlingsregler sikrer forutsigbarhet og kontinuitet, og
statter ikke hurtige reformer og endringer (Olsen 1983, 1989). Slike regimer kan
imidlertid utfordres. Det er nar det a falge etablerte normer og regler farer til konflikt i
stedet for & redusere konfliktnivaet at hva som er passende blir utfordret og kan endres. De
institusjonelle rammene kan pa denne maten endres som resultat av en maktkamp, men
forandringen vil ofte komme etter enkle sgkeprosesser i nerheten av de gamle reglene og
ordningene (Cyert & March 1992; Olsen 1989b).

Forventninger og implikasjoner.
| dette perspektivet tolkes tjenestemannsorganisasjonenes respons pa forvaltningspolitikk

ut fra etablerte institusjonelle rammer og ordninger hvor plikt gjennom sosialisering er den
sentrale  mekanisme. Det institusjonelle  rammeverket som regimet for
tjenestemannsorganisasjonenes plikter og rettigheter har vokst fram i her i landet kan

plasseres innenfor den beskrivelsen som Johan P. Olsen ga i 1983:

”Integrated organizational participation signifies that organizations have formal rights
to influence governmental decisions through routine participation in policy-making
bodies. They meet representatives of government and of other organized interests
within a context of specified rights of participation; and they deal with a specified class
of issues guided by rules and routines for problem solving and conflict resolution”
(Olsen 1983, s. 150).

Plikt knyttes ikke utelukkende og entydig til tradisjon, samt vilje og evne til & akseptere.
Pliktaspektet er ogsa knyttet til en gjensidig relasjon:
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”An organization succeeds in becoming accepted by a governmental agency as the
primary expression and representative of a given interest; the organization, in turn,
views the governmental agency as the primary partner or point of reference
(LaPalombara 1964). Public officials give organizations influence over governmental
policies; organizations supply information, political support and control over their
members. Governments and organized interests are both partners and competitors of
power” (Olsen 1983, s. 150).

Innenfor partssystemet forventes det at partene har akseptert sin plikt til og sitt ansvar for &
styrke evnen til & leve med interessemotsetninger og konflikt, og dermed bidra til &
redusere konfliktnivaet. Dette inkluderte den plikten tjenestemannsorganisasjonene har
hatt til & delta nar mulighetene ble gitt for & skape oppslutning, plikten til & forsvare
politikken, og plikten til & rette seg etter og akseptere gjeldende prosedyrer og ordninger.

Systemet forutsetter stor grad av tillit. Dette er en tillit som kan utvikles
gjennom etablering av praksis over tid, slik det blir erfart og nedfelt i lover og avtaler,
og som forutsetter at tjenestemannsorganisasjonene har stor kapasitet til a trene og
sosialisere sine medlemmer og tillitsvalgte inn i en akseptabel og passende rolle.
Pliktperspektivet fokuserer altsa pa sosialiseringen av tjenestemannsorganisasjonene til
en etikk for partenes plikter og rettigheter, og i overensstemmelse med lover og avtaler.
Det blir forventet av de som har sitt daglige virke i en tjenestemannsorganisasjons
tjeneste at de bade ser pa seg selv som regelfglgende tillitsvalgte for sine medlemmer
og ansvarlige parter i et partssystem.

Plikter og rettigheter kan dermed relateres til forhold i relasjon til
tjenestemannsorganisasjonenes institusjonelle rammer. Plikt kan skape forventninger
om gjensidighet i betydningen samsvar i holdning og standpunkt, men ogsa faktisk
tilgang til rett til & bli hart og faktiske pavirkningsstrukturer.

| folge DiMaggio og Powell (1983) kan det imidlertid tenkes tre sentrale
prosesser som kan veere virksomme i organisasjoners institusjonelle omgivelser:
tvingende, normativt og mimetisk institusjonell pavirkning og patrykk. Siden staten, og
bestemte politiske regimer (regjeringsparti/er), kan ha stor betydning for den
situasjonsbestemte mest akseptable fortolkningen av partssystemet vil disse prosessene
kunne forklare variasjon innenfor etablerte rammer.

Dermed kan partssystemet for det farste oppfattes som del av et sterkt hierarkisk
system hvor forvaltningspolitikkens innhold og organisering blir palagt gjennom tvang
og politisk eller organisatorisk autoritet. Dette blir searlig relevant ved

tradisjonsorientert og ureflektert respekt for statens autoritet pa omrader uten entydige
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rettigheter (Olsen 2001a). For det andre kan partssystemet oppfattes som et pliktbasert
normsystem, hvor det i en viss forstand forventes at forvaltningspolitikkens innhold og
organisering aksepteres. Det a vere en ansvarlig part innebaerer a akseptere ansvaret for
a handtere og forvalte aktiviteter, regler, former, kapabiliteter, strukturer, prosedyrer,
beretninger og identiteter som danner og realiserer partssystemet innenfor bestemte
lover og avtaler i skjeeringspunktet mellom styringsrett og forhandlingsrett. For det
tredje vil det som i sterre grad kan oppfattes som kopiering forega nar uklare og
tvetydige forhold og utfordringer i omgivelsene skaper usikkerhet (March & Olsen
1976).

Den viktigste implikasjonen, og perspektivets hovedfokus, er imidlertid at
pliktaspektet forutsetter overensstemmelse basert pa et bevisst samtykke fra aktarer
som har en internalisert falelse av moralsk og formell forpliktelse til a akseptere
politikkens innhold og organisering (Olsen 2001a). Hva som opprettholder og gir denne
overensstemmelsen  politisk trykk og autorisasjon kan derimot variere.
Organisasjonenes oppmerksomhet og aktiviteter vil i stor grad forventes a vere en
bevisst og aktivt orientert respons som forutsetter kapabilitet til refleksjon og
gjenkjennelse, bade av egen identifikasjon og de aktuelle betingelser i situasjonen.
Organisasjonenes handlinger og motiver kan derfor bade oppfattes som aktivt
responderende, adopterende og beskyttende (Olsen 1997).

Hvordan tjenestemannsorganisasjonenes falelse av plikt og ansvarliggjort
aksept kommer til uttrykk gjennom egen sprakbruk vil searlig veere knyttet til at
politikken er utformet innenfor gjensidig aksepterte og autoritative maktsenter,
institusjonelle betingelser, og prosedyrer. Overensstemmelse og aksept kan ogsa oppsta
nar politikken er utformet i samsvar med bestemte fortolknings- og referanserammer.
Om politikkens innhold har en bredere forankring i organisasjonenes egne identiteter,
verdier, normer og referanserammer vil organisasjonene relativt rutinemessig fremme
positiv og aksepterende respons (Brunsson och Olsen 1990).

I den grad den forvaltningspolitiske diskurs bidrar til & definere og forsterke
tjenestemannsorganisasjonenes rolle som pliktrelaterte og tradisjonsbundne mottakere,
hvor sentrale elementer i forvaltningspolitikkens innhold og organisering relativt
ensidig defineres av og gjennom politiske myndigheter, vil dette understreke normene
om at organisasjonene skal ha en reaktiv rolle.

Organisasjonenes interne identitet, kapabilitet og tradisjoner kan veere bygd opp

omkring formaliserte reguleringsmater og rutiner for deltakelse der formelle
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invitasjoner og klart definerte spilleregler er nedvendige betingelser for at disse
aktiviseres. Organisasjonenes identitet og selvforstaelse kan dermed veere knyttet til en
eller flere reguleringsmater, deltakelsesformer og deltakelsesroller. Dette innebarer at
organisasjonene kan gi positiv respons og delta pa invitasjon fra myndighetene til
formelle beslutningsprosesser. Deltakelse er ikke bare spgrsmal om begrenset og styrt
tilgang, eller kamp om tilgang, men ogsa at sentrale embetsmenn eller politikere
(politisk ledelse) ansker organisasjonenes deltakelse (Olsen 1983, s. 152).

I neste omgang Vil det veere viktig & identifisere om hovedsammenslutningene
selv bidrar til & produsere ideer, eller konkrete forslag til “nye” forvaltningspolitiske
lgsninger. Oppfatter de seg selv som padrivere i utviklingen av forvaltningspolitikkens
sentrale etiketter og politiske innhold, eller er den reaktive respons den sentrale

handlingsrutine?
2.2.3 Et fortolkende perspektiv

Sentrale dimensjoner
Institusjonelle perspektiver retter ogsa fokuset mot en forstaelse av levende (og

transformative) institusjoner og institusjonelle rammer (March & Olsen 1995; Peters
1999; Christensen & Leegreid 2001). Utviklingen knyttet til konkrete organisasjoners
aktiviteter og definisjon av regler og situasjoner kan bidra til at autoritative forsgk pa a
etablere eller endre regler og fortolkningsrammer utfordres, at de suppleres og settes
sammen pa alternative mater, eller at organisasjonene selv initierer og bidrar til a
etablere nye regler og rammer. | dette perspektivet vil institusjonaliseringsprosesser
inkludere: (1) Reorganisering og omskriving av institusjonelle former, regler, roller og
standarder. (2) Refortolking av prinsipper og doktriner, fortolknings- og
referanserammer, iberegnet hvem som aksepteres som autoritative fortolkere av
prinsipper, regler og situasjoner.(3) Reallokering av ressurser og endre prinsipper for &
allokere ressurser (Olsen 2001a)™.

I denne studien vil institusjonell respons i et slikt perspektiv oppfattes som
aktiviteter og prosesser langs to sentrale dimensjoner knyttet til utformings- og
konstruksjonsprosesser. For det farste gjennom institusjonelt prat og interaksjon hvor
sprakbruk og fortellinger kjennetegnes av fortolkning og argumentasjon. For det andre
gjennom aktivisering av alternative identiteter og roller, ressurser, meningsstrukturer,

og regelsystemer.
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Interaksjon og institusjonell prat gjennom dialog, samhandling og fortolkende
argumentasjon.

Fortolkende respons kan komme til uttrykk gjennom at identiteter, roller og preferanser
oppdages, formes, og fortolkes innenfor etablerte rammer. Institusjonalisert
overensstemmelse om det passende kan vaere motivert ut fra gjensidig ettergivenhet
basert pa interaksjon og argumentasjon (Olsen 2001a). Hva som er passende kan
komme til syne gjennom interaktive prosesser og dialog mellom deltakere i
institusjonelle nettverk, eller innenfor en bestemt institusjonell orden. Dialogen er med
pa a identifisere felles problemer, hvordan de skal fortolkes, og hvordan de kan lgses
(Hall & Taylor 1996). Bade beslutningstaking og meningsskaping blir interaktivt
betingede prosesser (March 1991). Et sentralt utgangspunkt er at institusjoner kan
omtales som “temples of talk” (March & Olsen 1995, s. 62). Organisasjoner kan
oppfattes som et sett av prosedyrer for argumentasjon og fortolkning, pa samme mate
som organisasjoner kan oppfattes som et sett av rutiner for & lgse problemer og fatte
beslutninger (March & Olsen 1976).

Oppmerksomhet og indre organisering vil veere mer forstaelsesorientert enn
resultatorientert. |1 et slikt bilde framstar tjenestemannsorganisasjonene som
argumenterende organisasjoner. Organisasjonene skaper rammeverk for argumentasjon,
debatt, og meningsutforming. Sentrale uttrykk for dette kan veere egne organ for
argumentasjons- og meningsutvikling, skolering og debatt i kurs og
konferansesammenheng, samt produksjon av eget grunnlags- og stettemateriell for
informasjon og argumentasjon. Meninger, argumenter og prat tolkes som “flytende”,
dynamiske og situasjonsavhengige gjennom stadig bruk, definering og redefinering
(Jacobsen 1998). Prosessaspektet ved det diskursbegrepet som anvendes her knyttes
farst og fremst til den debatt og ulike former for organisatorisk prat som foregar innen
et bestemt politikkomrade, og hvordan dette innvirker pa institusjonaliseringen og
transformeringen av politikkens innhold og institusjonelle rammer.

Dialog og betydningen av argumentasjon er avhengig av tillit. Ikke minst
gjelder dette i konfliktsituasjoner. Manglende tillit vil kunne fare til fastlast
argumentasjon og standpunkter, redusert interaksjon eller at noen trekker seg fra

samtalen.

Situasjonsbetinget aktivisering og definering av alternativer.
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| tvetydige situasjoner som pakaller flere relevante identiteter, regler,
fortolkningsrammer, og fortolkninger av hva situasjonen dreier seg om kan aktgrene
aktivisere og definere de ulike alternativene innenfor etablerte institusjonelle rammer.

Situasjonsbestemt fortolkning kan da oppfattes som aktivisering, og valg
mellom allerede eksisterende identitetsbaerende elementer, roller, handlingsregler og
fortolkningsrammer. Det fokuseres i stgrre grad pa variasjon og differensiering,
dynamikk og forandelighet, innenfor eksisterende rammer, regler og identiteter. Flere
identiteter, handlingsregler, fortolkningsrammer og situasjonsdefinisjoner kan veere
aktuelle pa samme tidspunkt. Hva som er mulig og passende vil avhenge av
eksisterende handlingsregler og fortolkningsrammer knyttet til institusjonell identitet og
orden. Dette vil igjen avhenge av den ”holdbarhetsdato” som er knyttet til
handlingsregler og fortolkningsrammer, til hvilke alternativer som er mulige, og graden
av ubestemthet (apne, tvetydige, ufullstendige) i disse. Det & komme til en definisjon av
seg selv og situasjonen, og bestemme hva som er passende og akseptabelt er en aktiv
prestasjon, ikke en trivialitet (March & Olsen 1989; Olsen 1992). Definisjonen av
situasjonen virker inn pd hva som er passende. Dette kan variere mellom
organisasjoner, hva de har tradisjon for, kapasitet og ressurser til. Det vil si evne og
vilje til & tre inn i en situasjon som ikke er klart definert pa forhand, men hvor et viktig
aspekt er hva er det mulig a gjare.

Tjenestemannsorganisasjonenes rolle i utviklingen av forvaltningspolitikkens
innhold og organisering analyseres med utgangspunkt i en ide om alternativer gjennom
a fa fram tilstedeverelsen av sentrale akterers mulige identitetsbarende elementer, og
at disse er kommet fram innenfor rammen av en forvaltningspolitisk orden. Atferd
forklares ved a identifisere de identiteter som reelt fremkalles, og den mening som
tillegges en situasjon. Dynamiske prosesser kan forklares ved at aktgrene kan influere
pa sin atferd og sine ytringer ved a frembringe eller identifisere alternative
fortolkninger av seg selv og situasjonen (March & Olsen 1998, s. 11). Et spgrsmal som
ma hektes pa denne forklaringslogikken er om disse forklaringsaspektene varierer

mellom de ulike tjenestemannsorganisasjonene, og om noe endres i lgpet av prosessen.

Endringer gjennom samhandling og samtale.
| dette perspektivet hvor fortolkning og konstruksjonen av den politiske virkeligheten

star sentralt vil endring skje gjennom (politisk) samhandling og samtaler hvor

fortolkninger og rekonstruksjoner i mgte mellom ulike institusjonelle referanserammer
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og standpunkt kan fare til dynamiske og transformative prosesser. Mgtet mellom ytre
ideer og lokale oversettere utlgser energi i friksjonen mellom disse (Czarniawska —
Joerges 1994, s. 209).

Politiske aktiviteter og endringer knyttes ikke til dramatiske brudd og
fundamentale kriser, men eksisterende regler og fortolkningsrammer blir supplert og
ikke erstattet. Det kan ogsa forventes at nye regler og fortolkningsrammer ofte bestar i
ny bruk og ny blanding av allerede eksisterende regler og konvensjoner (March 1991).
Levende institusjoner og politisk aktivitet baerer i varierende grad preg av at det
formuleres ideer, diskurser initieres, utredninger og aviser skrives og publiseres, kurser
og konferanser arrangeres, og debatter avholdes (Wuthnow 1989). Dette utgjer et
avgjerende aspekt ved organisasjonenes kapasitet og kompetanse til & kunne definere
seg selv pa alternative mater, ut fra alternative roller, regler og fortolkningsrammer. |
tillegg vil politiske mal og aktuell dagsorden kunne endres gjennom a utvikle og
transformere kapabilitet. Ikke minst vil betydningen av den kompetanse som utvikles i
sammenheng med konkrete aktiviteter og oppmerksomhet vaere sentrale for utvidelsen
av mal i retning flere og sammensatte hensyn (March & Olsen 1998).

Institusjonaliserte regelsystemer og meningsstrukturer har i dette perspektivet
begrenset utbredelse i rom og tid. Den romlige utbredelsen er knyttet til en ide om
organisasjonsfelt, eller avgrensede sektorer, politikkomrader, og nettverk (DiMaggio
1991, Revik 1998)™. Institusjonaliserte systemer, strukturer og forestillinger framstar
ikke som evigvarende, men har sin tid i den forstand at de bare temporart oppfattes
som noe som tas for gitt eller oppleves som et regellignende faktum (Rgvik 1998). De
kan imidlertid reinstitusjonaliseres og dukke opp igjen senere, og pa den maten innga i
et syklisk mgnster (Brunsson et.al 1989; Brunsson och Olsen 1990). Et viktig
kjennetegn ved institusjoner og institusjonalisering er at det for en periode er
overensstemmelse mellom flere aktarer/institusjoner om hva som er mest passende.
Dette til forskjell fra et perspektiv som vektlegger permanens som det sentrale
definitoriske kjennetegn. Det kan i kjglvannet av dette argumenteres for at jo mer
omfattende sykliske svingninger og kortsiktige handlingsregler og normer, jo sterre
handlingsrom og handlingsmuligheter apner det seg for ulike aktarer.

En implikasjon av dette er at institusjonalisering ikke bare er noe som kan
observeres over lange historiske forlgp, hvor et sentralt kriterium er at handlingsregler
tas for gitt over lang tid (Tolbert & Zucker 1996; Haldén 1997). Regelsystemer og
meningsstrukturer kan i like stor grad institusjonaliseres, og dermed fa gjennomslag,
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autoritet, legitimitet, og oppfattes som det mest passende ut fra rutiner som finnes pa
det aktuelle tidspunkt, og som (nye) regler som evner & framstd som passende i
bestemte situasjoner (March & Olsen 1989, 1995; Roness 1997), og perioder (Ravik
1998).

Forventninger og implikasjoner.
Det forventes at organisasjonene mer spesifikt og aktivt kan fortolke og definere de

strukturelle og rammebetingede begrensningene. Det kan skje gjennom aktivisering, bruk
av og initiativ rettet mot bestemte beslutningsarenaer, behandlingsmater, rett til deltakelse
og ulike roller for deltakelse, og kobling av beslutningsprosesser. En beslutningsarena
oppfattes som et sett av beslutningsmuligheter av samme type, og hvor et vesentlig poeng
er den selvstendige betydningen organiseringen av arenaen har for prosessens forlgp og
utfall (Roness 1995, s. 20).

Tjenestemannsorganisasjonenes politiske aktiviteter gjennom initiativ vil ofte
baere preg av et gnske om a fa saken pa dagsorden (jfr. Kingdon 1984). Politisk ledelse
kan organisere beslutningsprosesser gjennom formelt styrt deltakelse og innvirkning,
eller en mer apen og mer politisk orientert samhandling med eksterne aktgrer. Hvilke
reguleringsmater som benyttes far da betydning for hvilke prosedyreregler og roller
som er gyldige og akseptable i prosessen. En lukket og gjennomgaende
departementstyrt prosess vil begrense retten til deltakelse, og innebaere at et fatall
handlemater, roller, problemdefinisjoner og lgsningsforslag vil vere aktuelle. En mer
apen prosess, som bruk av hgringsordningen, utvalg og mer politisk orientert
samhandling vil flere alternativer vaere mulige (Olsen 1983; Roness 1994).

Dette innebarer at organisasjonene kan fortolke, definere og utforme egne
aktiviteter (identiteter, roller, prosedyrer og regler) i spenningsfeltet mellom eller
innenfor rammene av reguleringsmater og beslutningsarenaer. Organisasjonene kan ta
utgangspunkt i eget initiativ og definisjon av prosessen gjennom rollen som politisk
akter i mer politisk orientert samhandling og kontakt. Dette kan innebare og fortolke
situasjoner, innga situasjonsbestemte allianser, aktivisering av politiske nettverk og
samarbeidsorgan, eller benytte seg av direkte lobbyvirksomhet. Deltakelse gjennom
samhandling og kontakt innenfor nettverk og allianser kan vere rutinisert og
institusjonalisert, men vil ofte ha preg av uformelle prosesser. Denne formen for
deltakelse kan oppsta gjennom personlig kontakt, politiske og faglige nettverk, kurs og

konferanser, og gjennom dette ulike former for mer aktiv og direkte politisk pavirkning.
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Pa samme vis kan fortolkende respons innebare aktivisering av alternative
referanserammer og rolledefinisjoner. Innenfor en allerede institusjonalisert verden vil
dette kunne resultere i nye blandingsforhold mellom eksisterende fortolkningsrammer,
refortolkning av gamle ”sannheter” eller tradisjoner, eller endring av sentrale aspekter
innenfor disse brede fortolkningsrammene. Dette kan sarlig vere tilfelle nar politiske
prosesser og diskurser, som gar over lang tid og er sammensatt av flere
beslutningsprosesser og enkeltstaende diskursive hendelser, barer preg av a vere
relativt dpne og ubestemte.

Forming av diskurser kan skje ved a bringe inn og aktivisere allerede
eksisterende fortolkningsrammer. Dynamikken utspiller seg i stor grad gjennom kritikk
og problematisering, men det kan ogsa oppsta spenninger og mulige konflikter ved at
aktgrene kan bruke ulike fortolkningsrammer, vektlegge og definere ulikt innenfor
samme fortolkningsramme eller gjennom sammensetningen av elementer fra en eller
flere fortolkningsrammer. Dette kan innebaere at aktgrer som argumenterer og
samhandler med utgangspunkt i samme fortolkningsramme kan sta i motsetning til
hverandre.

Det kan veere et spennings- og konkurranseforhold mellom flere
fortolkningsrammer og autoritative institusjoner. Dette vil kunne fore til gkende
kompleksitet i betydningen at den forvaltningspolitiske diskurs preges av at
fortolkningsrammer kommer til og supplerer, og ikke erstatter de gamle. Dette vil
kunne innebere at ulike fortolkningsrammer kan leve ved siden av hverandre med
gjensidig pavirkning og delvis transformasjon som en implikasjon.

Videre er det mulig & formulere noen mer operasjonelle forventninger til tekster
og ytringer. Et sentralt kjennetegn ved denne formen for institusjonelt prat er at
aktgrene benytter seg av argumentative teksttyper hvor tekstprodusentene forsgker a
utforme, det vil si oppdage og utvikle, definere og artikulere nye argumenter, roller,
problemoppfatninger og lgsningsforslag innenfor eller i spenningsforholdet mellom
ulike referanserammer. For det forste kan tekstene bere preg av redegjarelse for og
utvikling av argumenter og fortolkning gjennom drgftinger, samt kritiske vurderinger
og analyse. Aktgrene kan apne opp for dialog gjennom rasjonell argumentasjon med
vekt pa synspunkter bade for og imot uten klare konklusjoner, men med invitasjoner til
gjensidig utvikling av problemdefinisjoner og lgsningsforslag. Samarbeid vil veere den
sentrale erklaering og etikett, ogsa knyttet til gjensidige forpliktelser. For det andre vil

aktivt fortolkende respons og meningsskaping innebeere at de aktuelle temaene gis
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oppmerksomhet, og at etikettene gis et meningsinnhold. Det kan bety en avklaring og
definisjon, ofte med utgangspunkt i organisasjonenes tradisjoner, normer eller ideologi,
eller mer upresist og tvetydig i en argumentativ prosess hvor etikettene mer antyder
grenser for det akseptable enn pa forhand definerte preferanser for maloppnaelse.
Etikettene kan veare innovative eller ideologiserende, det vil si at de kan bidra til a
undergrave eller underbygge etablerte maktstrukturer (Heradstveit & Bjgrgo 1992).
Nye etiketter vil pa denne maten fortolkes og gis innhold gjennom artikulert
argumentasjon rettet mot forstaelse, og ikke gjennom pastander og bombastiske krav.

For det tredje kan talehandlingene vere apne, formulert som anmodninger,
spgrsmal, problemorientering, tvetydige svar, og mer uklare interesser enn presentasjon
av pa forhand definerte krav og interesser. Gjennom kommunikasjon av kritikk og
selvkritikk, forsgker aktgrene & koordinere interessebetonte problem-, mal- og
virkemiddeloppfatninger til en gjensidig forstaelse av aktuelle handlingsmuligheter og
begrensninger, uten at dette skjer gjennom deltakelse av autoritative tredjepersoner
(Berrefjord, Nielsen & Pedersen 1989).

Fortolkningsorientert handling stiller store krav til institusjonell kapabilitet.
Institusjonen ma besitte ressurser for a forvalte og utvikle politikk gjennom politisk og
administrativ kompetanse. De ma kunne “betale” kostnadene ved a utvikle og bruke
roller og fortolkningsrammer. Aktgrene ma ha kapabilitet for a kunne gjennomfare de
aktiviteter som er ngdvendige for & produsere, realisere og koordinere
fortolkningsrammer (Wuthnow 1987). Samtidig kan kapabilitet utvikles i mgte med
politikkomrader under utvikling, og gjennom aktiviteter som dette mgtet avstedkommer
(March & Olsen 1995).

2.2.4 Et strategisk perspektiv

Sentrale dimensjoner
Pa samme vis som for fortolkende respons forutsetter et perspektiv for strategisk respons

at variasjon og definering av situasjoner er sentralt, men her er det et starre fokus pa
interesser og ressurser.

| dette perspektivet kan organisasjoner framstd som rutiniserte
interesseformidlere og institusjonsforsvarere, og hvor partsidentiteten er sentral.

Organisasjoner kan ogsa framstda som proaktive entreprengrer gjennom

53



forhandlingspregede eller rene kamporienterte utspill, men hvor en grunnleggende
forutsetning er at de har strategisk motiverte og politisk orienterte identiteter og
kapabiliteter som kan aktiviseres eller utvikles. Det kan derfor veere nyttig a skille
mellom den partsdefinerte interesse- og kravorganisasjonen og den politiske
kamporganisasjonen. Et viktig aspekt er at institusjonelle teorier for strategisk handling
gir et inntak til institusjonell endring og stabilitet hvor aktarer i bestemte situasjoner og

perioder kan skape strategiske muligheter innenfor og overfor institusjonelle rammer.

Institusjonelt definerte variasjoner, interesser og ressurser.
Innenfor institusjonelle teorier om strategisk handling fremmes det et syn pa politisk

handling hvor institusjonaliserte handlingsregler i de fleste situasjoner definerer
vilkarene for rasjonelle handlinger (March & Olsen 1994; Christensen & Rgvik 1999).
Institusjonell historie skaper definisjonen av alternativene. Institusjonell kapasitet og
struktur innvirker pa flyten av informasjon, formen for undersgkelser, og hvordan
resultatene tolkes. Tilnermingen trekker fram konflikt, men det settes sgkelys pa
hvordan interesser blir formet av institusjonelle forpliktelser og engasjement. Interesser
blir skapt gjennom institusjonelle arrangementer og opprettholdt av institusjonelle
prosesser som sosialisering og kooptering. | den grad akterer handler gjennom a velge
gjer de dette innenfor klare definisjoner av mulige alternativ, konsekvenser,
preferanser, og strategiske valgmuligheter som er sterkt influert av den institusjonelle
og diskursive kontekst dette foregar innenfor (March & Olsen 1989, 1994, 1995, 1998).
Dette innebzrer at forventninger, preferanser, erfaringer og fortolkninger av andres
handlinger blir konstruert innenfor rammen av ulike institusjonelle identiteter, roller og
kontekster (March & Olsen 1989, s. 39).

Tilstedevaerelsen av motsetningsfylte regler apner opp rom for handlende
aktarer, strategisk atferd og valg (Windhoff-Héritier 1991; Scott 1995). Innenfor visse
institusjoner og institusjonelle ordener kan det ogsa skapes roller og identiteteer som
gjer interessedrevne og strategiske handlinger mulige, legitime og passende, men
ressurskrevende a felge (Windhoff-Héritier 1991; Friedland & Alford 1991).
Egenskaper ved identitet, regler, omgivelser og saksomrade kan fare til at dissens og
konflikt framstar som en viktig norm. Det vil kunne innebzre at evne og kapasitet til &
utfordre retningsgivende antagelser, verdier og handlingsregler vil veere framtredende
elementer (Deetz 1996). De sentrale institusjonelle mekanismer er derfor strukturering

av muligheter (alternativer), og kalkulering av interesser og formingen av mal innenfor

54



rammer av institusjonelle handlingsregler og rammer (Immergut 1998). Dette
innebeerer ikke ngdvendigvis rasjonelle og styrte prosesser som kan sikre bestemte

utfall, men i like stor grad et inntak til at mye uventet kan skje.

Meningsforhandling og meningskamp.
Jeg legger her vekt pa to sentrale forklaringsdimensjoner som et inntak til strategisk

institusjonell prat: For det faorste kravet som forhandlingsstrategi og standardisert
interesseformidling, og for det andre opposisjon og kampmotivert motstand.

Forhandlingspreget organisatorisk prat ma betraktes som uttrykk for en
strategisk logikk hvor aktarenes oppgaver er a preve a fa gjennomslag for de
interessene de representerer, og definere grensene for det akseptable ut fra de
foreliggende (institusjonelle) forhold. Det kan ogsa innebaere at man er i stand til &
innga et kompromiss. Det sentrale er at aktgrene bringer inn sine respektive interesser,
og som igjen bidrar til dannelsen og utviklingen av den pagaende diskursen. Sentrale
institusjonelle handlingsregler vil i slike situasjoner vere knyttet til spillets regler og
prosedyrer som sterkt vektlegger evne og vilje til a formulere krav og interesser. Det
sentrale strategiske grepet vil veere a bruke standard referanserammer, og elementer fra
disse som uttrykk for forhandlingsspill og pd forhand definerte preferanser og
interesser. Defineringen og utformingen av preferanser i form av krav og interesser
kommer som et resultat av politiske og interessebetonte analyser, vurderinger, uttalelser
og beslutninger. Argumentasjonen kan vere lov- og avtalebasert, ytret som
interessedrevne talehandlinger som kan innebare eksplisitte kravformuleringer eller
bruk av pabud.

For formelle henvendelser fra tjenestemannsorganisasjoner til departementene,
politisk ledelse eller Stortinget gjelder det imidlertid sterke normer og regler for hvilke
ord og ytringer som er akseptable og passende. Dette innebzrer at forhandlingsutspill
som institusjonalisert sprakbruk kan vere begrenset til & artikulere interesser innenfor
en ansvarlighetskultur. Innenfor en slik respons vil det vaere avgjgrende a tydeliggjere
vilje og forpliktelse til overensstemmelse og handling i fremtid (jfr. Hillesund 1994,
1996; Olsen 2001a).

Ved opinionsdanning inngéar organisatorisk prat som strategier i en strid og
definisjonskamp mellom aktgrer om ulike referanserammer, problembeskrivelser og
virkelighetsoppfatninger. Definisjonsmakt er viktig i enhver opinionsdanning, og

handler om to forhold.
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"En forsta viktig mojlighet att utéva makt vilar derfor pa formagan att bestimma vilka
aktorer som skall fa tiltrede till det offentliga samtalet. Endast vissa individer och
kollektiv atnjuter auktoritet. En del aktorer framstdr som goda, andra ses som
motstandare, fiender och syndabockar. Definitionsmaktens andra huvudomrade handlar
om att faststélla vad som er problem. Det finns ett odndligt antal problem i objektiv
mening. Endast ett fatal av dessa latenta, méjliga problem blir problem i subjektiv
betydelse, problem som uppfattas som problem. Makten att definera dessa manifesta
problem ligger i formagan att beskriva hot, utvecklingsperspektiv, losningar och
handlingsmdjligheter”( SOU 1990: 44, s. 44; Petersson & Carlberg 1990).

| et slikt opinionsdanningsperspektivet handler politikk mer om & definere
virkeligheten, enn om & foreta og gjennomfare beslutninger (Olsen 1989a; March &
Olsen 1989; Haldén och Kjeer 1994). Men det kan ogsa dreie seg om hvordan aktgrer i
konkrete sosiale kontekster bruker spraket ut fra bestemte intensjoner om & oppna
politiske gevinster (Heradstveit & Bjgrgo 1992, s. 101).

Nar organisasjoner framstar som kamporganisasjoner vil diskursen og aktgrenes
institusjonelle prat i starre grad vere preget av gitte og uforenlige preferanser, og
manglende fellesskap og samarbeid. De politiske samtalene barer mer preg av evne og
vilje til overtalelse gjennom strid, enn & overbevise gjennom argumentasjon. Nar
politiske diskurser blir kamparenaer kan de oppfattes som retoriske konfrontasjoner
mellom forutinntatte synspunkter og holdninger, hvis formal er a fremvise forskjellige
politiske premisser og lgsninger (Kjeldsen 1998). Debatten skal bidra til & ordne ulike
typer av informasjon, innsikter og argumenter, slik at uenighet kan fremvises og
begrunnes. Den politiske debatten skal hjelpe tilhgreren til & velge side, og det er
tilhereren som skal overbevises, ikke motdebattanten.

Organisasjoner i opposisjon kan ogsa framsta som kampanjeorganisasjoner.
Disse organisasjonene kan innga i kampanjekamper, eller meningskamper, om normer
og verdier. De sgker da & plassere problemstillinger knyttet til ulike politiske tema pa
den politiske dagsorden, og skape en forstaelse for bestemte interessebetonte
oppfatninger av den aktuelle og fremtidige forvaltningspolitiske situasjonen
(Berrefjord, Nielsen & Pedersen 1989). Kampanjeorganisasjoner er bygget opp med
den hensikt & erobre den politiske dagsorden, og pavirke andre aktgrers
preferansedannelse. De er i konflikt for & fd gjennomslag for ulike interessebetonte
oppfatninger og a bekjempe og bortselektere alternative synspunkter (Ibid.). Selv om
organisasjonene mener det de sier kan det ikke forventes at de er forvaltere av eller
sgker mot noen felles sannhet, men fokuserer pa de konflikter og muligheter som

diskursen gir.
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Sentrale talehandlinger for opposisjon og motstand er sterke direktiver, blant
annet i betydningen krigserklaringer, trusler og mishagsytringer. Sprakbrukeren sgker &
pavirke mottakernes fremtidige atferd i retning av eller slik at den samsvarer med
senderens artikulerte budskap. Senderen fremstar som akter i et politisk handlingsfelt
(Hillesund 1994, 1996).

Endring gjennom formative prosesser og reproduksjon.
Innenfor dette strategiske perspektivet pa institusjonell respons og endring vektlegges

den rolle ressurser, kapasitet og tilgang til beslutningssituasjoner og institusjonelle
nettverk spiller i produksjonen og opprettholdelsen av institusjonelle rammer og
egenskaper. Det er imidlertid tre mekanismer som er sentrale: kritiske gyeblikk
(formative situasjoner), selvreproduserende tilbakefering, og reproduksjon som en

stadig pagaende politisk prosess.

Stiavhengighet.
De to farste kan knyttes til en teori om stiavhengighet, eller ”path dependency”, som

innebarer en hypotese om (positiv) sammenheng mellom institusjonelle strukturers
tidlige forming, og de faringene dette legger pa utviklingens senere retning
(Stinchcombe 1968; Krasner 1988; Thelen & Steinmo01992; Olsen 1997). | litteraturen
har dette blitt fanget opp i forestillingen om to sentrale mekanismer, ”crucial juncture”
og “feedback effects”. Den fgrste fokuserer pa situasjonen, eller gyeblikket, hvor en
institusjon etableres eller (re)formes, og som involverer elementer av strategiske
muligheter og alternativer for interesserepresenterende akterer og institusjonelle
entreprengrer. Det fokuseres altsd pa at institusjonaliseringsprosessen kan ha visse
formative situasjoner, hvor det er innslag av aktivt handlende aktgrer nar mulighetene
apner seg (Thelen & Steinmo 1992, s. 17). Dette formative aspektet kan vere
retningsgivende og av avgjerende betydning for reglenes videreutvikling og
gjennomslagskraft (Rothstein 1992). Den andre innebarer at sa snart institusjonen er
valgt og etablert reproduserer disse seg selv, og former dessuten stien for den
institusjonelle utviklingen ved & begrense de pafglgende valgmulighetene (Thelen
2004, s.27). Denne oppfatningen samsvarer med den tolkningen Peters & Pierre gir av

stiavhengighet i en oversiktartikkel med tid som tema:

”’[..] the transformation is not a continuous process but a discrete, sequential event that
occurs during major formative periods, to be followed by institutional stability and
consolidation during which institutions are path dependent” (1998, s. 573).
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Det a knytte stiavhengighet til ett av perspektivene kan vere problematisk, ikke minst
fordi denne teoretiske forestillingen tar opp i seg mye av de rammeteoretiske
resonnementene fra kap.2.1.1. Det som gjar at den plasseres i dette perspektivet er at
stiens retning ikke gir seg selv, eller kan tas for gitt. Retningen kan skapes, konstrueres,
dyttes og bendes i noen retninger mer enn andre. Stiens kilde og formative
utgangspunkt gir det strategiske grunnpremisset, mens stiens videre “formative” kraft

har like mange relevante forklaringer i andre institusjonelle perspektiv som i dette.

Politisk reproduksjon, supplering og samhandling.
Aktarer og interesse kan imidlertid ogsa veere sentrale i reproduksjon og produksjon av

institusjonelle egenskaper og rammer, men hvor endringer oppfattes som et bredere og
mer komplekst fenomen enn bare radikale brudd.

Det er sentralt & fa fram at sammenhengende stabilitet ikke bare er noe som
oppstar automatisk eller som tvinger seg fram av seg selv, men som i stagrre grad blir
konstruert gjennom gjensidig pavirkende og politisk pregede prosesser, blant annet nar
historisk arv tilpasses endringer i den politiske og gkonomiske konteksten gjennom
politisk reproduksjon og reforhandling (Thelen 2004, s. 33, 291). Det blir viktig a skille
mellom historisk og kulturelt frembrakte regler og fortolkningsrammer som tas for gitt,
og at disse rammene opprettholdes fordi organisasjoner med ressurser og strategiske
muligheter kan produsere og reprodusere disse. Slikt arbeid ma forventes a bli utfart av
aktgrer som har materielle eller ideelle interesser i & opprettholde disse strukturene
(Wuthnow 1987; DiMaggio 1988; Hall & Taylor 1996; Immergut 1998).

I en verden hvor institusjoner er dynamiske og innplassert i en kontekst som
stadig endrer seg ma dessuten stabilitet aktivt opprettholdes og vedlikeholdes gjennom
politiske prosesser (Thelen 1998 s. 45). Det vil si at tradisjonelt stabile institusjonelle
arrangement aktivt ma reproduseres og kjempes for. Institusjonalisering som en stadig
pagaende prosess kan derfor oppfattes som politisk i betydningen av at prosessen
reflekterer organiserte interessers relative makt, og de aktgrer som mobiliserer rundt
dem. Nye institusjoner oppstar, eller allerede eksisterende opprettholdes nar organiserte
aktgrer med tilstrekkelig ressurser (institusjonelle entreprengrer) ser en mulighet for a
realisere (fa pa dagsorden) interesser de verdsetter hayt.

Reproduksjonen av institusjonelle strukturer og handlingsregler kan veere

betinget av intern og ekstern problemerkjennelse for & komme pa dagsorden, men like
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viktig er kontinuerlig politikk- og interesseutvikling. Det vil si at akterer fortsetter a
opprettholde, utvikle, og artikulerer interesser, krav og ideer, slik at krav og interesser
er klare nar muligheten byr seg (Kingdon 1993). De kreftene som star bak etableringen
av en institusjon kan imidlertid veere andre enn de kreftene som bidrar til & opprettholde
institusjonen over tid (Mahoney 2000).

| dette perspektivet er endringer og institusjonalisering av “nye” strukturer og
regler ikke bare et resultat av krise eller institusjonelt "havari” (March & Olsen 1989;
Krasner 1988), men av politiske kamper og samhandlingsprosesser (Thelen & Steinmo
1992). Dette innebeerer at strategisk mangvrering innenfor institusjonelle rammer i seg
selv kan influere pa sentrale aspekter ved rammene uten at disse totalt erstattes eller
havarerer. Slike prosesser (reforhandling og samhandling) kan da veere uttrykk for
situasjoner hvor eksisterende strukturer og regler blir supplert og ikke erstattet (Thelen
2003, s. 226-228). Det kan ogsa veere mer fruktbart & forvente at "nye” strukturer og
regler bestar i ny bruk og ny blanding av gamle regler og konvensjoner (March 1991).

Institusjonell omdanning kan skje ved at institusjoner blir ledet over pa nye
oppgaver, som kan bidra til & skape endringer i rollen(e) de har, eller de funksjonene de
har. Slike prosesser kan settes i bevegelse av forhold i omgivelsene (Thelen 2003, s.
228). Skiftende kontekstuelle forhold vil kunne avstedkomme “apninger” eller
“politiske vinduer” som skaper stgrre handlingsrom og kan veere en sentral betingelse
for igangsettingen av institusjonaliserings- og endringsprosesser (Kingdon 1993;
Thelen & Steinmo 1992). Dette handlingsrommet kan gjere det mulig & mobilisere til
strid over hvilke funksjoner og hensikter eksisterende institusjoner skal ha. Forhold av
betydning kan ogsa veere politiske eller gkonomiske endringer eller mer utydelige
stemningsskifter i det politiske miljget (Thelen 2003). Dette kan innebzre at et
regjeringsskifte, nye utfordringer og problem, eller intensivering av krav fra bestemte
interessegrupper, kan fare til at gamle institusjoner blir satt under press, at tradisjonelle
mal og strategier endres innenfor eksisterende institusjoner, og at eksisterende

institusjoner brukes pa nye mater.

Forventninger og implikasjoner.
Ut fra en strategisk innfallsvinkel vil det forventes at den interne prioritering, utforming

av politikk og interesser, og oppmerksomhet kommer som et resultat av politiske og
interessebetonte vurderinger og beslutninger. Graden av oppmerksomhet vil variere

med organisasjonenes kapasitet, konflikter internt, evne og vilje til oppmerksomhet og
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tilpasning utad, skepsis overfor omgivelsene, og kontroll med egen organisasjon
(Oliver 1991).

Viktige ressurser i denne sammenheng er kompetanse og rutiner innenfor det
forvaltningspolitiske feltet. Det vil si evne og vilje til ressursbruk, interesse- og
kravformulering, deltakelse, meningsskaping og kommunikasjon. Selv om
meningsskaping er et sentralt aspekt ved politiske prosesser kan det likevel veere av
avgjerende strategisk betydning a ha krav og interesser klare nar muligheten byr seg
(Kingdon 1993). En sentral betingelse for strategisk handling er autonomi for & kunne
tildele bestemte saker og tema oppmerksomhet og ressurser for a oppna gitte mal.

Det ma kunne forventes full beredskap og oppmerksomhet internt i
organisasjonene. Utfall vil avhenge av de ressurser, kompetanse og kapasitet som
aktgrene kan sette bak interessene (Roness 1992,1994). Aktarenes makt avhenger av a
veere anerkjent av staten, og tilgang til beslutnings - og defineringssituasjoner,
representasjon og deltakelse. Politiske myndigheter kan lette organiseringen og
mobiliseringen av interesser ved a anerkjenne serlige interessegrupper, og gi disse
tilganger til deltakelse og beslutningsmuligheter i offentlig politikk (Olsen 1983;
Immergut 1998).

Er det lite samsvar og overensstemmelse mellom forvaltningspolitikkens
innhold og prosedyrer slik det defineres og fremmes av regjeringen og politiske parti,
0g tjenestemannsorganisasjonenes institusjonelle identitet og mal (preferanser) vil det
forventes motstand og negativ respons (Brunsson och Olsen 1990). Alternativt vil
organisasjoner med sterke tradisjoner og interesser fremme aktivt institusjonelt arbeid
for & reprodusere, eller mer moderat & restrukturere eksisterende rammer (DiMaggio
1988; Thelen 1998). Organisasjoner med omfattende kapabilitet og tradisjoner for
politikkutvikling kan dessuten i saker av stor strategisk betydning selv forsgke 4 initiere
og gjennomfgre utrednings- og beslutningsprosesser. Denne formen for strategisk
organisering Vil i realiteten vere et forsgk pa a “privatisere”, eller lukke politiske
prosesser, i den hensikt & veare betydningsfulle premissleverandgrer til offentlige
beslutninger.

I tilknytning til meningsutforming, men ogsa meningskamp, vil det forventes at
tjenestemannsorganisasjonene mobilisere store ressurser for a fremme sitt syn pa saker
de er opptatt av. De kan organisere konferanser knyttet til sentrale (forvaltnings)
politiske tema, bade sgrge for og gi stette til radgivning og kurs, generere utredninger

og publikasjoner, finansiere og organisere utdanningsaktiviteter, sgke innflytelse og
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kontroll over evaluerings- og haringsprosesser og debatter. Alt dette utgjer en normativ
kontekst som gjensidig sosialiserer feltets politiske, administrative og faglige eliter og
de faglige organisasjonenes medlemmer (bade organisasjoner og enkeltindivid)
(Wuthnow 1989; Campbell & Pedersen 1996, s. 8). Disse forholdene vil betraktes som

avgjerende for formingen og institusjonaliseringen av en forvaltningspolitisk diskurs.

2.3 Oppsummering av hoveddimensjonene i fire teoretiske
perspektiv pa institusjonell respons og utvikling.

Innenfor en bred ramme av (ny)institusjonell teori har fire ulike teoretiske perspektiv
blitt utviklet. Ut fra disse perspektivene blir organisasjoner oppfattet som ulike typer
institusjoner - rutineorganisasjonen, den ansvarlige (plikt) organisasjonen, den levende
og argumenterende organisasjonen og forhandlings- og kamporganisasjonen. De
hoveddimensjonene som brukes for & oppsummere de teoretiske perspektivene er i
tillegg formulert med utgangspunkt i at perspektivene ogsa innebarer ulike syn pa
motiv for handlinger, mulighetene for variasjon i handling, stabilitet og endring, og syn
pa forventninger til respons og bruk av styringsformene. Den teoretiske
oppsummeringen foretas i form av en tabell (jfr. fig.2.1), og en kort pafglgende tekst,

hvor gjennomgangen falger de sentrale dimensjonene som nevnes over.
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Fig.2.1 Hoveddimensjoner ved fire teoretiske perspektiv pa institusjonell respons og utvikling

Syn pa
organisasjoner
som institusjoner
Syn pa motiv for
handlinger:
identitetsbaerende
overensstemmelser
om det passende
Syn pa muligheter
for variasjon i
handling:
identiteter, regler
0g situasjoner

Syn pa stabilitet,
endring og
utvikling

Forventninger til
respons og bruk av
styringsformer

Rutinisert og standardisert

Rutineorganisasjon

Falger sterkt standardiserte og rutiniserte
handlingsprogrammer som tas for gitt.

Fa, standardiserte og tatt for gitt. Relativt
automatiske reflekser av situasjoner, regler
og identiteter.

Generasjonsoverskridende prosess,
kjennetegnet av stabilitet over meget lang
tid, og endring gjennom kriser. Utvikling
preget av rutinemessig og
selvreproduserende tilpasning uten noe
seerlig grad av refleksjon eller analyse.

Gjor det de kan best fra fgr. Mgte med nye
(politikk)omrader kan fare til passivitet og
likegyldighet.

Plikt

Den ansvarlige organisasjon

Erfaringsbaserte handlingsregler uttrykt gjennom
sosialisert falelse av plikt.

Fokus pa pliktaspektet ved identiteter og roller.
Regler fglges ut fra den sosialiserte og
identitetsgitte fglelsen av forpliktelse.

Erfaringsbasert og langsom laring innenfor et
etablert plikt- og rettighetsregime, som i seg selv
kan utfordres og endres. Stabilitet knyttes til et
etablert pliktregime, og endringer knyttes til
erfaringer med og endringer i dette regimet.
Endring og utvikling skjer gjennom tilpasning til
omgivelsene gjennom leering.

Gjensidig ansvar, aksept og stor grad av reaktivt
mottak er sentralt i den rene pliktorganisasjonens
institusjonelle respons.

Fortolkende og argumenterende

interaksjon
Den levende og argumenterende
organisasjon

Hva som er passende oppdages og utformes
gjennom fortolkning, argumentasjon og
interaksjon.

Flere alternative, tvetydige og
situasjonsavhengige identiteter (roller) og
regler som mé defineres og fortolkes.

Endring og stabilitet er sosialt konstruert,
men ikke historisk effektivt. Sentrale
endringsprosesser foregar gjennom
samhandling og samtaler. Endringer
kjennetegnes av supplement og
transformative prosesser. Institusjonaliserte
regelsystemer og meningsstrukturer har
begrenset utbredelse i tid og rom.
Avhengig av institusjonelle identiteter og
ressurser kan organisasjonene initiere,
aktivisere og definere bruk av de ulike
styringsformene.

Strategisk

Forhandlings- og kamporganisasjon

Institusjonelle regler og rammer definerer
vilkérene for strategisk handling.

Strategiske menings- og handlingsorienteringer
mulig innenfor bestemte men varierte, tvetydige
og situasjonsavhengige rammer (identiteter,
regler og situasjoner).

Endring og stabilitet oppfattes som politiske
prosesser med fokus pa betydningen av
stiavhengighet, handlende aktgrer og dynamiske
rammer og utvikling.

Respons knyttes til politiske og interessebetonte
vurderinger og beslutninger, bade gjennom
samhandlingsprosesser og apen strid innenfor og
overfor institusjonelle rammer som bade gir
begrensninger og muligheter.
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Motiv for handling: identitetsbaerende overensstemmelser.

Fire identitetsbaerende dimensjoner og former for overensstemmelse mellom regler og
atferd har veert helt avgjgrende for fremstillingen av de ulike teoretiske perspektivene.
For det farste en overensstemmelse gjennom rutiner og institusjonelle rammer som tas
for gitt. For det andre en overensstemmelse gjennom plikt i en primart hierarkisk
ordnet relasjon basert pa styring og instrukser pa den ene side og historisk nedfelte
rolledefinisjoner og reguleringsmater pa den andre. For det tredje en
overensstemmelse gjennom aktiv fortolkning, interaksjon og argumentasjon. For det
fjerde en overensstemmelse gjennom institusjonelt arbeid, forhandlinger, kamp, og

interessebaserte krav og argumenter.

Muligheter for variasjoner i handling: identiteter, regler og situasjoner

Rutineorganisasjonen tar etablerte rutiner for gitt, og relativt ubevisst og rutinemessig
sosialiserer sine medlemmer i overensstemmelse med generasjonsoverskridende og et
begrenset sett av forestillinger over hvem de er og hva de kan gjere. Dette gir styrke i
det vante og svakhet i det nye. Det er sterkt innsnevret hvilke situasjoner
organisasjonen kan gjenkjenne og handtere, hvilke roller som er aktuelle, og hvilke
regler som kan falges.

I den ansvarlige organisasjonen baseres menings- og handlingsorienteringene
pa sosialisert plikt, og forutsetter stor grad av tillit. Slike pliktorganisasjoner har laert
av erfaring i tilsvarende situasjoner hvilken atferd og typer respons som er akseptable.

Dynamikk kan oppsta ved at levende og fortolkende organisasjonene kan
influere pa sin atferd ved a identifisere og frembringe, eller utforme og utvikle
alternative regler og roller, eller fortolkninger av seg selv og situasjonen.

Gjennom forhandlings- og kamporganisasjonen fokuseres det pa rammer for
og begrensninger pa rasjonell kalkulasjon, og forekomsten av regler for kalkulasjon
som passende atferd. Fokuset dreies mot identitetsdrevet og regelfelgende
interessehevding og problemlgsing. Det skilles mellom institusjonalisert pavirkning
gjennom interesse- og kravorganisasjonen pa den ene side og den politiske
kamporganisasjonen pa den andre.

I sum vil organisasjonenes handlinger og institusjonelle respons variere i
forhold til a) egenskaper ved historisk arv med serlig fokus pa identiteter, intern

organisering, o0g et bredt spekter av ressurser, b)prosessuelle faktorer,
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situasjonsfaktorer, og organisasjonenes tolkning av situasjonen, c)hvordan
identitetsbaerende forestillinger og handlingsorienteringer sosialt konstrueres og
fortolkes d)interesse- og makt relasjoner/strukturer, og den kompetanse og kapabilitet
organisasjonene har for & aktivisere seg pa grunnlag av etablerte eller nye forstaelser,
og dermed i siste instans kunne bidra til & redefinere, supplere eller endre

regelsystemer og meningsstrukturer

Stabilitet, endring og utvikling.
Det som primert skiller de ulike perspektivene er synet pa hvor aktivt endringer kan

initieres og konstrueres. Institusjonalisering i rutineperspektivet er for det forste en
fortelling om stabilitet: institusjonalisering er en prosess og en tilstand” som har det
generasjonsoverskridende som et sermerke. Marginale endringer skjer rutinemessig
innenfor etablerte rammer, og dramatiske endringer ved krise. Institusjonalisering i
denne tappingen dreier seg i forste rekke om en vidtfavnende spredning av allerede
eksisterende og dominerende regelsystemer og meningsstrukturer.

Pliktmotiverte handlinger sikrer ogsa stabilitet, og statter ikke hurtige reformer
og endringer. Stabiliteten er imidlertid koblet til et politisk og verdimessig forankret
prosjekt. Endringer oppfattes som langsomme gjennom inkrementell tilpasning til
erfaringsbasert lzering. Pliktregimer kan utfordres og endres gjennom maktkamp, men
ofte vil endringer kommer etter enkle (og ineffektive/ikke optimale) sgkeprosesser.

Institusjonelle strukturer og rammer blir imidlertid ogsa skapt, endret og
opprettholdt gjennom identifiserbare prosesser. Dette tar utgangspunkt i en ide om at
institusjoner og diskurser ikke bare er et resultat av naturlige prosesser i den
betydning at noe bare vokser fram over tid. Organisasjoner som institusjoner kan ogsa
fortolke og konstruere ved at variasjon og tvetydighet kan kjennetegne situasjoner,
identiteter og regler. Den institusjonelle konstruksjonen av temporalitet kan ogsa bidra
til dynamiske utviklingstrekk. Dessuten kan produksjonen og tilbudet av mulige ideer
og strukturer gjer seleksjon, forhandlinger og beslutninger til viktige prosesser.
Hvilke faktorer som virker inn er et empirisk sparsmal som i seg selv ma studeres og
forklares. I denne sammenheng argumenteres det imidlertid for at organisasjonenes
kapabilitet og identitet er sentralt. Politiske institusjoner og virkelighet konstrueres
blant annet gjennom at det er mulig & bruke skjenn og definere innenfor etablerte
rammer. Kan problematisere, utfordre, supplere, endre og (re)definere etablerte regler

0g rammer.
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Til slutt er det ogsa gjort rede for et syn pa endring og stabilitet hvor aktarer i
bestemte situasjoner kan bidra til a skape strategiske muligheter innenfor og overfor
institusjonelle rammer. Endringer over lang tid kan oppfattes som stiavhengige med
innslag av formative momenter og politiske vindu hvor entreprengrskap er mulig.
Stabilitet og endring kan imidlertid ogsa oppfattes som mer dynamisk og
sammenflettet. Stabilitet kan framsta som politisk villet opprettholdelse, og endring
kan oftere veaere sammensatte og komplekse enn de er dramatiske. Endring
representerer altsa ikke farst og fremst dramatiske og totale skifter, men i stgrre grad
supplering og redefinering, ogsa innenfor kortere perioder. | tillegg kan ulike (ytre)

prosesser medfare institusjonell omdanning av mal, oppgaver og roller.

Forventninger til respons og bruk av styringsformene.
De sentrale forventningene er: For det farste at rutineorganisasjonen retter

oppmerksomhet mot, og gjer det de kan best fra far. Den deltar og prater gjennom a
folge og avspeile etablerte regelsystemer og meningsstrukturer ut fra rutinisert vane
og ytre kontroll. 1 mgte med ukjente situasjoner og politikkomrader kan dette fare til
ulike former for dekobling i betydningen passivitet og likegyldighet.

For det andre at invitasjoner er viktigere enn initiativer for & aktivisere
pliktorienterte identiteter, ressurser og respons. Meningsmottak er viktigere enn
selvstendig meningsskaping. Kompabilitet kan vere sentralt, men dette ma ogsa
tolkes i lys av sosialiseringens og pliktresponsens tvangsmessige, normative og
uklarhetsskapende kontekst.

For det tredje at organisasjoner kan aktivisere oppmerksomhet og ta initiativ,
definere sin egen deltakelse, aktivisere referanserammer og roller, og mer generelt a
samhandle og samtale som argumenterende og fortolkende aktarer innenfor og
ovenfor institusjonelle rammer. Her vektlegges serlig betydningen av fortolkende og
argumentativ kapabilitet.

Videre kan akterenes organisasjonsformer utvikles gjennom intern aktivisering
og utforming av kapabilitet, reguleringsmater kan aktiviseres og utformes gjennom
deltakelse, og diskursens handlingselement kommer til uttrykk gjennom
organisatorisk prat. Disse aktivitetene o0g prosessene bidrar samtidig til
konstruksjonen og rekonstruksjonen av akterenes identitet, forestillinger og
"historier”, ogsa felles og “ordensinterne” som gir mening og retning ogsa til den

forvaltningspolitiske utvikling.
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Politikkutforming og politikkfortolking gjennom meningsskaping oppfattes
som sentralt. P4 det ene side oppfattes respons og pavirkning som gjensidige
pavirkende fortolknings- og aktiviseringsprosesser hvor institusjonelt prat,
interaksjon, og meningsutforming er sentrale aspekter. Det fokuseres pa hvordan
prosesser og interaksjon innvirker pa hvordan meninger, intensjoner og handlinger
veves sammen.

For det fjerde at politiske prosesser, og respons og utfall vil avhenge av
organisasjonenes evne og vilje til & utvikle og bruke ressurser, kompetanse og
kapasitet til konkret respons og institusjonelt arbeid. Muligheter vil blant annet veere
rammer som gir tilgang og (definisjons) muligheter for makt.

Institusjonelle strukturer ma opprettholdes gjennom rutinisering, legitimering
og autorisering. Basert pa en ide om at dette ikke bare skjer automatisk eller
rutinemessig, men forutsetter aktivt institusjonelt arbeid. Oppmerksomhet og ulike
former for kapabilitet er ogsa her sentrale dimensjoner. Strategisk handling kan
samtidig forega innenfor og overfor rammen av allerede eksisterende institusjonelle
rammer og arrangement. Mulige handlingsregler som er aktuelle og passende kan
apne for valg mellom disse (seleksjon), forhandlinger, variasjon og prosesser som gir
artikuleringsrom for interesser. Respons og pavirkning kan dermed ogsa tolkes med
utgangspunkt i hvilken grad gjennomslag, utfall og utvikling er i samsvar med
malsettinger, krav, synspunkter og intensjoner. Sider ved de politiske prosessene vil

kunne tolkes og forklares i lys av intensjoner og krav, trusler og meningskamp.
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Kapittel 3

Metode og analyseopplegg

| dette kapitlet skal sentrale metodiske utfordringer og valg som ligger til grunn for
denne studien presenteres og drgftes nermere. Avhandlingens videre oppbygging er
imidlertid av en slik karakter at det ogsa i del 11, og serlig i del 111 vil veere innslag av

metodisk relaterte vurderinger og drgftinger.

3.1 Studiens metodiske rammeverk: casestudiedesign
Selv om case-studie oppfattes som en forskningsstrategi, er det liten enighet om hva et

case er som ledd i en slik strategi (Yin 1981, s. 64; Andersen 1997, s. 8). Jeg vil
derfor legge vekt pa a beskrive og drafte et metodisk rammeverk for hva jeg faktisk
gjer i studien mer enn det er en presentasjon av entydige og formaliserte dimensjoner
og fremgangsmater.

Hva kan sd en rimelig fortolkning veere av hva et case er? Det er en
forskningstilnerming som er vanlig i mange av samfunnsvitenskapene, men som
samtidig har veert omstridt. Det blir ofte henvist til individer, organisasjoner,
prosesser, beslutninger, eller hendelser mer generelt (Bryman 1989; Yin 2003). Det
som i fglge Yin (2003, s. 13) farst og fremst skiller casestudie som forskningsstrategi
fra andre forskningsstrategier er imidlertid at casestudien er en empirisk undersgkelse
hvor samtidige fenomen studeres innenfor dets egentlige og reell kontekst, sarlig nar
grensene mellom fenomen og kontekst ikke er klart definert. I tillegg til betydningen
av kontekst vil jeg legge vekt pa to forhold. For det farste at case-studie gir sterst
mulig dybdekunnskap om fenomenet som studeres, og belyser det fra ulike vinkler og
stasteder. For det andre som en kvalitativ tilneerming med vekt pa blant annet
fortolkning og stor grad av fleksibilitet, ved at det er overlapp mellom innsamling og
analyse (Bryman 1989, s. 137).

Hovedambisjonen er & beskrive, forsta og forklare de spgrsmalene
problemstillingen reiser, og hvordan og hvorfor-spgrsmal oppfattes gjerne som de
typer sparsmal case-studier er best egnet til & besvare. Hvordan noe skjer er sentralt,
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og spersmalet krever narhet til aktgrer og prosesser. Det kreves blant annet detaljerte
og innsiktsfulle vurderinger og forstaelse for slike prosesser, samtidig som det er
viktig a skaffe seg kjennskap til endringer over tid (Andersen 1997, s. 137). Studier
som tar sikte pa & fa fram samspill og gjensidig pavirkning mellom aktgrers
handlinger og strukturelle rammer ma legge opp til sammenlikning og ha et langt
tidsperspektiv (Lundquist 1984; Roness 1992).

| litteraturen om case-studier blir disse ofte inndelt i to ulike typer etter
formalet med dem. Case-studier kan for det farste brukes for a teste teorier, og for det
andre bidra til teoriutvikling. Det er sarlig nar nye fenomener skal studeres at case-
studier brukes med sikte pa a bidra til teoriutvikling (Andersen 1997; Yin 2003). |
denne studien kan bruken av case-studie-designet begrunnes med begge disse typene,
men skillet mellom disse vil ikke vere i fokus. Dette er blant annet i trad med
nedtoningen av den betydning skillet mellom utvikling av og testing av teorier
gjennom casestudier har (jfr. blant annet Rothstein 1986).

Denne studien er en empirisk orientert, men teoretisk forankret studie, hvor
hensikten er & gi en empirisk innsikt i tillegg til & forstd og gi teoretisk orienterte
forklaringer. Malet har ikke veert a ta stilling til om teorien kan forkastes, men kanskje
bidra til & bearbeide og forbedre nytten av teorien i empirisk forskning. Opplegget har
veert tosidig i betydningen deduktive faser hvor dataene tolkes ut fra en teoretisk
ramme og teoretiske perspektiver, men ogsa at dette har vekslet med faser som har
veert mer induktive. Det vil si faser hvor det teoretiske utgangspunktet har blitt
utviklet videre pa grunnlag av analyse av dataene. Dette er et samspill som Thagaard
(1998) kaller abduksjon (s. 174).

Det finnes flere mater & dele inn case-studier pa, hvor antall case er sentralt.
Denne studien kan mest riktig oppfattes som en sammenliknende multiplecase-studie
(Bryman 2001; Yin 2003). Utgangspunktet er ogsa en tilrading om & behandle hvert
case i en multiplecasestudie som enkeltcase, og dette har blitt forsgkt etterkommet
gjennom fokus og oppbygging av studien ved at de tre organisasjonene er de som
gjennomgaende organiserer framstillingen.

Det er imidlertid to sett av case: For det fgrste kan de tre organisasjonene som
utgjorde hovedsammenslutningene for ansatte i staten fra 1980 oppfattes som ulike
case. Disse studeres ekstensivt langs et bredt spekter av dimensjoner over lengre tid.
Utvalget av disse hovedcasene, eller aktgrcasene, er begrunnet tidligere i kapittel 1.

Hovedpoenget er at fokuset rettes mot hovedsammenslutningene for de
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fagorganisasjonene som organiserer ansatte i statlig sektor/NAVO sektoren”.
Motivet for & velge ut generalistorganisasjonene er at det er utformingen og
utviklingen av den overordnede forvaltningspolitikken, og hvordan disse
organisasjonene har endret og utviklet seg i relasjon til dette politikkomradet som star
I fokus. Utvalget inneberer at hele populasjonen av slike organisasjoner i Norge er
representert.’

For det andre to sentrale forvaltningspolitiske prosesser som analyseres mer
intensivt, men hvor hovedsammenslutningenes rolle i forlgp og utfall vektlegges. Den
forste er primert en makropolitisk (policyorientert) prosess hvor utformingen av
St.meld.35 (1991-92) star i fokus, og den andre er en beslutningsprosess hvor kravet
om trygghet under omstilling under tarifforhandlingene i 1992 dannet utgangspunktet
for etableringen av sentrale reformpolitiske rammer. Disse ble valgt ut fra vurderinger

av viktighet og betraktninger rundt kritiske case.

3.2 Hva jeg gjar.
Det har veert anvendt flere datainnsamlingsmetoder og teknikker. Ambisjonen har

veert 4 fa til en fleksibel datainnsamling som skulle overlappe med dataanalyse.

3.2.1 Sentrale data og innsamlingsteknikker

Det er to sentrale typer av data i studien. For det ferste de som har fremkommet
gjennom skriftlige kilder (dokument), og for det andre de som har kommet frem

gjennom intervjuer.

Skriftlige kilder og dokument

Fokuset her rettes mot data i tekstform. Med tekst menes:

”[..] to identify data consisting of words and/or images wich have become recorded
without the intervention of a researcher (e.g. through an interview)” (Silverman 2001,
s.119).

Tekster er altsa skriftlig nedfelte data og dokumenter som kan fylle ulike funksjoner
som Kilder, og veere sentrale enheter i ulike analytiske tilneerminger (Grenmo 2004, s.
120; Johannessen, Kristoffersen & Tufte 2004). | denne studien har skriftlige kilder
for det farste veert viktige for & kunne beskrive, forstd og tolke det
forvaltningspolitiske omradet, partssystemet og de organisasjonene som befolker den
statlige delen av det. Det vil si bade kjernen og de fristilte grasonene. Dimensjoner

som politikkens innhold og kontekstuelle rammer, konstituerende prosesser, historisk
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arv, strukturelle forhold, hendelsesforlgp og handlende aktgrer har vert sentrale. For
det andre har enkelte skriftlige kilder veert utgangspunktet for analyse av meninger og
(tale)handlinger slik dette har kommet til uttrykk gjennom sprakbruk nedfelt i tekster
(jfr. del 111).

Det at tekstene er produsert og kommet til uavhengig av forskeren i tid og rom
kan veare en utfordring, og at tekstene ma analyseres og tolkes i sin kontekst
understrekes bade for casestudier (Yin 2003) og diskursanalyser (jfr.kap.8). Tekstene
ble skrevet med (bestemte) hensikt(er), og ofte til bestemte mottakere eller typer av
mottakere. Tekster ma derfor tolkes ut i fra den sammenhengen (kontekst og
prosesser) de er produsert og brukt i. Et metodisk poeng er imidlertid at forskeren selv
vil veere sentral i bruken og tolkningen av slike kilder. I denne studien har det derfor
veert viktig & fa fram betydningen av konteksten, ikke minst ved & fa fram
sammenhengen mellom ulike deler og kapitler. I tillegg vil kvaliteten pa tolkningene
kunne styrkes gjennom en kritisk vurdering av kildene (Bryman 1989; Kjeldstadli
1992; Grgnmo 2004).

Det har primert veert to nedslagsfelt for skriftlige  kilder,
tjenestemannsorganisasjoner (primart hovedsammenslutningene) og departement
(primeaert Arbeids- og administrasjonsdepartementet/Administrasjonsdepartementet/
Moderniseringsdepartementet). For hovedsammenslutningene og relevante forbund
har det seerlig veert tre typer av tekster. For det farste gjelder det formelle
styringsdokument og beretninger, sentrale policydokument, og uttalelser. For det
andre omfatter det mer tematiske, saksspesifikke eller prosessnare dokumenter,
protokoller, hgringsuttalelser, brev, notater og referater. Dette innebaerer ogsa
uformelle notat, matereferat og interne skriv. For det tredje kommer tekster som ogsa
skal bidra til organisasjonenes "offentlige ansikt”. Det vil si tjenestemannsblader og
andre typer informasjonspublikasjoner, skriftlig nedfelte taler, andre sentrale uttalelser
0g ytringer, og pressemeldinger.

For departementet som til enhver tid har hatt ansvaret for
forvaltningspolitikken og arbeidsgiveraspektet har det tilsvarende vert tre typer av
tekster. For det farste gjelder det meldinger og proposisjoner fra regjeringen og det
aktuelle departement, innstillinger fra statlige utredningsutvalg innenfor
departementets ansvarsomrade, samt komiteinnstillinger og plenumsdebatter i
Stortinget knyttet til departementets ansvarsomrade. For det andre omfatter det

formelle og mer uformelle departementsinterne dokumenter, notat, brev, skriv, og
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mgtereferater. Enkelte av disse tekstene har kommet i flere utkast, og enkelte andre
igjen har hatt pategnelser fra den interne saksbehandlingen/prosessen. For det tredje er
det formelle og uformelle prosessdokumenter og forhandlingsprotokoller knyttet til
prosesser utenfor departementet. | studien har det altsa veert tilgang pad bade apne
kilder og internt arkivmateriale.

Studien startet med en gjennomgang av mange av de apne kildene, men
relativt snart ble dette gjort parallelt med, og vekselvis i forhold til intervju og tilgang
pa arkivmateriale. Det var viktig a fa tilgang til ressurspersoner som kunne gi bred
oversikt og fokusert innsikt, og som kunne orientere i floraen av dokumenter.
Gjennomgangen av alt det skriftlige materialet, bade det apne og mer “lukkede”, ga
innspill til hvem som kunne veare sentrale intervjupersoner. | innledende samtaler og
senere intervju ble det ogsa spurt etter hvem som kunne vare sentrale
intervjupersoner. Der hvor det har vert problemer med tilgang pa relevante kilder er
dette papekt i den aktuelle del og i det empiriske kapittel.

Intervju

Intervjuer i sammenheng med denne studien har hentet inspirasjon fra, og funnet sin
form med utgangspunkt i "hva” og “hvorfor” spgrsmal i spenningen mellom
faktaorienterte intervju og aktive konstruerende intervju (Holstein & Gubrium 1997;
Silverman 2001, s. 95). Intervjupersonene kan bidra med fakta om virkeligheten, men
samtidig legge til, trekke fra, “oversette” og transformere fakta og detaljer. Det kan
ogsa veere nyttig & skille mellom meninger og vurderinger pa den ene side, og
beretninger og historier om forlgp pa den andre (Thagaard 1998). Intervjusituasjonen
kan kanskje best oppfattes som en samtaleprosess, men som har en struktur og et
formal (Thagaard 1998; Kvale 1997). Det har derfor veert to sentrale dimensjoner ved
intervjuene, en forberedt del og en ustrukturert og samtaleorientert del (Bryman
1989).

Forberedelsene var ikke knyttet til formuleringen av detaljerte spgrsmal, men
som en ramme for samtalen, og oversikt og paminning over sentrale tema intervjuet
burde dekke. Intervjuene ble startet med noe generell informasjon om
forskningsprosjektet, og enkelte generelle apningsspgrsmal, men bar i fortsettelsen
preg av primaert & vaere en ustrukturert samtale. De pa forhand definerte temaene ble

ikke aktivisert dersom disse ble ivaretatt under samtalens gang. Rammen for samtalen
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var bare et forberedt utgangspunkt, og intervjusamtalene ble i like stor grad et resultat
av at intervjupersonene selv tok opp og snakket om andre tema.

Hva og hvorfor spgrsmalene ble operasjonalisert til beskrivende spgrsmal og
tema, fortolkende spgrsmal og tema (oppfatninger, fortolkninger og vurderinger), og
teoretiske sparsmal og tema (belyse, forstd og forklare handlinger og hendelser).
Hensikten var & fa fram beskrivelser som kunne bidra til a fortolke hva de
fenomenene som ble beskrevet innebar og betydde. Som intervjuer stilte jeg sparsmal
og fulgte opp svar fra intervjupersonene, men dialogen for & vinne innsikt og
forstdelse var altsa like sentral som beskrivelsene. Valget av hvem som skulle
intervjues var derfor viktig.

Det kan ofte vaere mer a hente i innsikt og forstaelse ved & intervjue et bevisst
sammensatt utvalg av personer fra /sentrale i de studerte organisasjonene/casene enn
tilfellet vil veere med omfattende undersgkelser basert pa et representativt utvalg
(Fontana & Frey 1994, s. 365; Johannessen, Kristoffersen & Tufte 2004). Samtidig
har det blitt anledning til, og dermed viktig, at enkelte av intervjupersonene kunne
falges over lang tid. Dermed kunne intervjuene ogsa bidra til et blikk pa variasjoner
0g endringer over tid.

Alle de intervjuede har vert sentrale og betydningsfulle personer i den
organisasjonsmessige og/eller den politiske konteksten denne studien opererer i. Den
gruppen av personer som har veert intervjuet og samtalet med i sveert stort omfang var
de kontaktpersonene som hovedsammenslutningene oppnevnte. Alle disse var sentrale
administrativt ansatte i hovedsammenslutningenes sekretariat. Ut over disse ble det
gjennomfgrt  intervjuer med 1)den valgte ledelsen/lederen i alle
hovedsammenslutningene pr. 1995/1996 2)sentrale tillitsvalgte i
hovedsammenslutninger/forbund(serlig NTL) pa 1990- og 2000 tallet 3)sentrale
administrativt ansatte i hovedsammenslutningenes sekretariat 4)politisk ledelse
(statssekreteerer) i Arbeids- 0g administrasjonsdepartementet/
Administrasjonsdepartementet i perioden 1990 — 1993 5)sentrale administrative ledere
i de samme departementene (AAD/AD) i samme tidsperiode, og for de fleste like
sentrale i ulike sammenhenger videre ut over pa 1990- og 2000 tallet.

Antallet samtaler og antallet personer som ble kontakter var omfattende. Totalt
var det imidlertid 27 lengre (ca. 2 timer) og mer omfattende intervjuer som ble
gjennomfart i tre perioder. Den forste og mest omfattende ble hovedsakelig

gjennomfart 1995-1996, den andre sommeren 1997, og den tredje i perioden 2001-
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2003."® | tillegg har det veert kommunisert en god del over e-post og gjennom
uformelle samtaler med personer i bade hovedsammenslutninger, forbund og i
forvaltningen for a klargjere og oppdatere materialet. Sarlig intervjuene med og
oppfalgingen av kontaktpersonene i hovedsammenslutningene (og relevante forbund)
pagikk over sa lang tid, og fikk en slik karakter, at det oppstod en sterk tillitsrelasjon
mellom forsker og intervjupersoner/samtalepartnere. | mange samtaler ut over disse
kom det ogsa fram opplysninger og vurderinger som baserte seg pa tillit og
fortrolighet, og jeg har derfor valgt & anonymisere intervjupersonene i stor grad. |
praksis har dette skjedd gjennom den generelle omtalen av intervjupersonene i dette
metodekapitlet, og gjennom anonyme men organisasjonsspesifikke referanser inne i
teksten. Der navn/rolle/stilling har vert avgjgrende for betydningen av informasjon i
og tolkninger av intervju er disse opplysningene oppgitt i tekst eller note. | det

sistnevnte tilfellet har dette blitt akseptert av intervjupersonen pa direkte foresparsel.'®

3.2.2 Kvalitativ analyse og presentasjon av data

Selv om casestudier kan vare bade kvantitativt og kvalitativt orientert, er denne
studien primert kvalitativt orientert. En kvalitativ analyse er searlig orientert mot a
beskrive og fortolke egenskaper ved akterer, den konteksten de er i (gjerne
organisasjoner og de videre omgivelser og rammer disse befinner seg i) og prosesser
(Bryman 1989, s. 137). Dette inneberer at handlinger, meninger og hendelser framtrer
som sentrale analyseenheter (Grgnmo 2004, s. 79-80).

| denne studien settes det fokus pa teoretisk tolkning og analyse med vekt pa
sammenhengen mellom forlgpet av komplekse prosesser og utfall, vurderinger fra og
fortolkninger av aktgrenes rolle, og hvordan dette utfolder seg innenfor bestemte
kontekster og situasjoner. Rammen utgjgres av institusjonell analyse som er sarlig
oppmerksom pa hvordan konteksten influerer pa interaksjon. Det vil si kontekst i bred
betydning, bade den strukturelle og temporale (March & Olsen 1984).

Det legges altsa vekt pa betydningen av situasjoner i tid, forhistorie nedfelt i
historisk arv (institusjonelle/strukturelle egenskaper) og hvordan prosesser utfolder
seg over tid. Den teoretisk analytiske ideen er at den historiske arven til aktgrene og
de organisasjonene disse er forankret i vil veere nedfelt i organisasjonene og den
(naere) konteksten disse handler i. P4 et gitt tidspunkt vil slike egenskaper pavirke,
men ikke fullt ut determinere, hva aktgrene kan eller ma gjgre. Handlingene og

utfallet av disse kan i neste omgang ha innvirkning pa hva som utgjer den historiske
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arven og institusjonelle egenskaper i neste omgang. Over tid kan det veere en
vekselvirkning mellom aktgrene sine handlinger og institusjonelle egenskaper
(Roness 2000).

Analyseopplegget i denne studien har bade en diakron og synkron dimensjon.
Dette vil blant annet si analyser av prosesser over tid og i tid, og som innebarer at
faseinndeling blir en viktig analyse- og framstillingsform. Dette er viktig for & fa fram
menster i materialet, bade kronologisk og sekvensielt i reell tid, at utvikling og
endringer kan foregda i faser, men ogsd som analytiske ”stoppesteder” og
dybdeborringer.

Som del av en bred institusjonsanalyse gjennomfares ogsa en diskursanalyse,
eller en sprakbruksanalyse som en noe mer avgrenset analytisk tilneerming og metode
(jfr. kap.8). Generelt har diskurs & gjere med tale, sprak og tekst, og
meningsutveksling i form av samtale, diskusjon og liknende (jfr.kap.8). | denne
studien kobles dette tett til en forestilling om talehandlinger (Skinner 2002, kap.6).
Diskursanalyse dreier seg mer spesifikt om analyse av sprakbruk, eller ytringer,
utsagn og tekster i bestemte kontekster (Fairclough 1989, 1995). Det som skiller
samfunnsvitenskapelig diskursanalyse fra ren sprakanalyse er vektleggingen av
forholdet mellom sprak og virkelighet, og hvordan spraket i bruk og gjennom “’store”
samtaler bidrar til & forme og konstruere (bestemte utsnitt) av virkeligheten (Christie
Mathisen 1997; Johannessen, Kristoffersen & Tufte 2004, s. 217).

Innenfor et slikt opplegg er delene og kapitlene grovt sett bygd opp rundt tre
hoveddimensjoner: kapittelvise og substansielle beskrivelser og tolkninger som er
relativt tett pa dataene, og teoretisk orienterte og empirisk baserte delanalyser og
oppsummeringer. | tillegg kommer mer overordnede analyser og teoretiseringer
knyttet til de sentrale dimensjonene i hver del av avhandlingen, og i en avsluttende
del.

Ambisjonen har i sum veert & fa fram “tykke” beskrivelser (Geertz 1973;
Thagaard 1998, s. 35). | dette ligger blant annet at vurderinger og fortolkninger fra
aktgrene knyttet til egne handlinger i tillegg til forskerens egne tolkninger ma komme
frem. Dette innebeerer ogsa at empiriske beskrivelser og bruk av sitater er forsgkt
brukt og gjengitt i sa stor grad som det har syntes ngdvendig for & formidle en falelse
av helhet, og slik at leseren har en viss oversikt over og kontroll med analysen.
Leseren kan da selv i noen grad vurdere de fortolkningene som blir gjort i studien (jfr.
Stenvoll 2003, s. 32).
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3.3 Refleksjoner knyttet til forskningens kvalitet.
Hensikten med dette avsluttende punktet i metodekapitlet er a reflektere over noen av

de utfordringer, problemer og kritiske forhold denne studien reiser. Tre begreper kan
oppfattes som sentrale for & kunne vurdere forskningens kvalitet: troverdighet,
bekreftbarhet og overferbarhet (Thagaard 1998; Bryman 2001).

Troverdighet kan blant annet oppnas ved & overbevise leseren og
forskerfellesskapet om at forskningen er utfert pa en tillitsvekkende mate innenfor
rammen av aksepterte fremgangsmater. | denne studien ble troverdighet ogsa sikret
gjennom rammene for, kvaliteten pa og tidsrommet for kontakten med de som skulle
forskes pa. Det ble farst opprettet formell kontakt med hovedsammenslutningene og
andre sentrale organisasjoner og aktgrer. Senere ble denne kontakten ivaretatt pa
prosjektniva og ikke minst mellom enkeltpersoner. Det var ikke umiddelbar aksept i
alle sammenhenger, men nar beslutningene om tilgang farst ble tatt sa var det ingen
begrensninger. Hver av hovedsammenslutningene, og andre relevante organisasjoner,
tildelte forskningsprosjektet en kontaktperson. Kontakten med enkelte har pagatt over
mange ar, og selv om enkelte kontaktpersoner har blitt skiftet ut har relasjonen
resultert i gode og stabile tillitsforhold. Denne naerheten har gitt tilgang til mange
kilder og vurderinger som har gitt gode data, men ogsa potensielle problemer.

Det kan vere et problem at man kan komme for tett pa meningssterke aktarer
ved et kvalitativt opplegg. | mate med ulike organisasjoner, ogsa fagforeninger og
interesseorganisasjoner, kan det veere at forskningsprosjekter og samtaler blir
oppfattet som en arena for & utvikle og uttrykke meninger og interesser. Tre
refleksjoner har statt sentralt for & handtere dette. For det farste at dette i denne
studien ikke oppfattes som noen trussel. Intervjupersonene er til dels forventet a veere
meningsskapende og aktive aktarer, samtidig som det forventes at de mener det de
sier. At de opptrer som politiske aktarer er ikke en metodisk dysfunksjon, men en del
av virkeligheten som de selv bidrar til & konstruere og utfolde seg i. For det andre at
narhet til akterene ikke uten videre betyr at deres perspektiv og stasted aksepteres
som den eneste kilden til rimelige og troverdige vurderinger og fortellinger. | denne
studien har jeg forsgkt a veere oppmerksom pa dette ved a bruke ulike typer av kilder.

For det tredje har narhet som kilde til og forutsetning for & forsta veert et viktig
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metodisk valg i kontrast til andre og mer kvantitativt orienterte analyser som ogsa
preger studier av forvaltningspolitikk.

Mens troverdighet serlig er knyttet til fremgangsmater i undersgkelsen, er
bekreftbarhet knyttet til tolkningen av resultatene (Thagaard 1998, s. 181). Som det
fremgikk av diskusjonen over er det viktig a vere kritisk til tolkninger. Neerhet kan pa
tross av opplegget som er skissert gi skylapper og liten kritisk distanse til
studieobjektene, og dette kan innebzre at analysen blir mindre apen for alternative
tolkninger. Kvaliteten pa tolkningene vil imidlertid kunne styrkes gjennom en kritisk
vurdering av kildene (Bryman 1989; Kjeldstadli 1992; Grgnmo 2004).

I mange tilfeller har det veert situasjoner og hendelser som bare kunne
beskrives av de som var tilstede, men som oftest har det vart mulig a fa bekreftet
kildenes troverdighet ved a sette kilder opp mot andre kilder. Det har ogsa veert mulig
a sjekke om kilden har veert i samsvar med “den stgrre sammenheng og annen
kunnskap” (Kjeldstadli 1992, s. 172). Dette er gjort ut fra om jeg finner statte i annen
forskning. Tolkningen av den forvaltningspolitisk kontekst og ulike prosesser fant
stette i og baserer seg delvis pa annen forskning, men litt av poenget med denne
studien har veaert & bruke et annet fokus, og kanskje dermed fa frem noen kontraster til
tidligere forvaltningspolitiske analyser.

Et viktig inntak til hva som kan styrke og bekrefte tolkningene i denne studien
er at de som ble forsket pa kunne vurdere disse ved & lese og kommentere tekstene
som forskningen avstedkom. | denne sammenhengen har bade kontaktpersoner og
andre sentrale personer i organisasjonene lest, og fatt muligheten til & vurdere og
kommentere lengre tekster (kapitler og notater) og utdrag av tekster.

I sum er min vurdering at studien er godt underbygd, selv om det aldri kan
oppsta fullstendig sikkerhet om de dataene som har veert tilgjengelige gir et dekkende
bilde av handlinger, meninger og hendelser. Den samme usikkerheten gjelder ogsa
forskerens tolkninger, men bade datagrunnlag og fortolkning kan kritisk vurderes ved
a bygge pa ulike kilder, holde disse opp mot hverandre, og bli kikket i kortene av
andre. Et problem kan veere variasjonene i kildeomfang over tid. Det matte imidlertid
foretas en avveining mellom a holde seg til ett og konsistent, men kapasitetsmessig
krevende empirisk fokus, eller & gjere noe som var gjennomfarbart ved a skifte
empirisk fokus noe innenfor samme analytiske dimensjon. Dette har serlig medfart at
tjenestemannsbladene fikk mindre oppmerksomhet i det empiriske arbeidet etter 1996

enn det som var tilfelle med andre typer av tekster, ytringer og uttalelser fra
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hovedsammenslutningene. Det var imidlertid analysen av organisasjonenes
institusjonelle prat jeg var opptatt av, ikke tjenestemannsbladene isolert sett.

I et avsluttende avsnitt skal blikket vendes mot overfarbarhet og
generalisering. Det er ikke uten betydning hvilket av begrepene som anvendes, men
jeg er mest opptatt av hvilke refleksjoner de samlet kan gi, og ikke de posisjonene de
representerer. Generalisering har imidlertid ofte blitt sett pd som et problem for case-
studier (Andersen 1997).

| denne studien er det helt klart en ambisjon & forklare, men dette ma baseres
pa den forstaelsen og de fortolkningene som forskeren kommer fram til. Det sentrale
spgrsmalet under dette punktet vil veere om den tolkningen som blir utviklet innenfor

rammen av denne studien kan veare relevante i andre sammenhenger:

"Overfgrbarhet inneberer en rekontekstualisering, ved at den teoretiske forstaelsen
som er knyttet til et enkelt prosjekt, settes inn i en videre sammenheng. P& den méaten
kan en enkelt undersgkelse bidra til en mer generell teoretisk forstdelse (Thagaard
1998, s. 184).

Overfgrbarhet kan gjelde i forhold til tid, rom og utbredelse. Utgangspunktet er at
utvalget av  organisasjonscase  dekker hele populasjonen av  mulige
hovedsammenslutninger pa det tidspunktet valget ble foretatt, og at disse falges over
tid.” Utvalgsaspektet og analyseopplegget kan altsa bidra til & styrke et argument om
overfgrbarhet i betydningen generaliseringer i tid og rom for denne type
organisasjoner. Generaliseringer i samfunnsforskningen har til vanlig bare gyldighet
for bestemte klasser av fenomen under gitte forutsetninger (Merton 1967; Andersen
1997, s. 10). Valget av hovedsammenslutninger og bruk av organisasjonsteori kan
ogsa gi grunnlag for overfarbarhet og gjenkjennelse i sammenheng med familizere
organisasjoner, eller organisasjoner pa andre niva innenfor samme klasse av fenomen.
Overfgrbarhet kan ogsa knyttes til den romlige utbredelsen gjennom en analyse av
hovedsammenslutningenes rolle og betydning pa andre politikkomrader og tilstatende
empiriske kontekster. Utvalget av case og bruk av teori kan ogsa knyttes til liknende
organisasjoner i andre land, men ogsa til andre organisasjoner mer generelt. Det er
selvsagt i forhold til tjenestemannsorganisasjonene i offentlig sektor (nasjonalt og i
sammenliknende studier) at overfgringsverdien kan veere stgrst, men ogsa i forhold til
fagforeningsarbeid (fagforeninger) generelt. Videre kan interesseorganisasjoner i
arbeid veere et mer allment tema som valg av case kan relateres til, og selvsagt kan

casene oppfattes som organisasjoner i en organisasjonsteoretisk kontekst.
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P4 den annen side er det vel ikke primert spgrsmalet om funnene kan
generaliseres til et videre univers som star i sentrum, men hvor godt forskeren kan
utvikle teori pa bakgrunn av funnene (Bryman 2001). Gjennom metodiske valg og
refleksjoner skulle det veere godt grunnlag for at gjennomfgrt forskning kan bidra til
kunnskap, men innenfor rammen av det Yin (1993) har fokusert pa, at det ikke er
statistisk, men analytisk eller teoretisk representativitet som casestudie generalisering
hviler pd (Andersen 1997, s. 14). Generelt argumenterer Yin for at case-studier kan
brukes til & gjere slike analytiske generaliseringer (Yin 2003). | Yin sin tapping
inneberer dette at case kan anvendes til & understatte eller avkrefte teori, men like
viktig er & fokusere pa utvikling gjennom bruk. Generalisering dreier seg ogsa om
begrepsgjering og klargjering av sammenhenger som er gyldige for bestemte klasser

av fenomen og under bestemte betingelser (Andersen 1997, s.16).
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DEL II

INSTITUSJONELL RESPONS: OPPMERKSOMHET,
KAPABILITET OG DELTAKELSE
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Innledning
Analysene i del 11 tar utgangspunkt i to av de formene for styring og pavirkning som

tjenestemannsorganisasjonene kan ta i bruk: organisering av oppmerksomhet og
faktisk deltakelse. Tre forhold skal beskrives og forklares: For det farste
hovedsammenslutningenes faktiske oppmerksomhet og kapabilitetsoppbygging i
forhold til det forvaltningspolitiske omradet. Utviklingen av
hovedsammenslutningenes identitets- og ressursgrunnlag over tid vil vaere en sentral
del av denne analysen. For det andre skal hovedsammenslutningenes faktiske
deltakelse i sentrale forvaltningspolitiske saker og prosesser fra midten av 1980-tallet
og fram til 2004 analyseres. Her vil ulike former for deltakelse og variasjonene
mellom hovedsammenslutningene sta sentralt. For det tredje vil denne delen munne ut
i to caseanalyser. Disse gar i dybden pa to ngkkelprosesser i forvaltningspolitisk
sammenheng. Den farste er forlgpet og utfallet av prosessen knyttet til St.meld. nr. 35
Om statens forvaltnings- og personalpolitikk (1991-92). Den andre er etableringen og
utviklingen av rammeverket for omstilling under trygghet.
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Kapittel 4

Institusjonell organisering

4.1 Innledning
Kapittel 4 er utover denne innledningen organisert i fire deler. Det farste er en

gjennomgang og drgfting av to sider ved organisering og organisasjonsformer som
dimensjon. Den ene er mot organiseringen av forvaltningspolitikken pa sentralt
myndighetsniva. Hensikten er & plassere organisering av egen oppmerksomhet som en
styring- og pavirkningsform inn i forvaltningspolitikkens organiserte kontekst. Den
andre er den empiriske analysen av hovedsammenslutningenes historiske arv, med fokus
pa identitets- og ressursgrunnlag som grunnlag for oppmerksombhet slik dette var nedfelt
og kom til uttrykk i perioden 1975 — 1980. Dette grunnlaget for oppmerksomhet skal
studeres slik det utvikler seg over tid. Den tredje delen tar for seg hvordan mgtet med
forvaltningspolitikken uttrykker seg og nedfeller seg i hovedsammenslutningenes
oppmerksomhet, og hvordan bruken av og utformingen av kapabilitet utfolder seg over
tid. Det varierer noe mellom hovedsammenslutningene nar ulike saker og tema far
oppmerksomhet, men samlet dekker denne analysen perioden fra 1980 og fram til 2000.
Til slutt i kapittel 4 kommer en oppsummerende analyse som tar utgangspunkt i de
teoretiske perspektivene brukt pa organiseringen av oppmerksomhet i de tre
hovedsammenslutningene.

I avhandlingens del IV vil jeg dessuten foreta en mer eksplisitt analyse av
hvordan forvaltningspolitikken i seg selv virket inn pa hovedsammenslutningene, med

utgangspunkt i situasjonen inn i et nytt artusen fram til 2004.

4.2 Organisasjonsformer og utforming av egen
oppmerksomhet.
Med organisasjonsformer menes for det farste hvordan partene pa det statlige

arbeidsmarkedet er organisert, for det andre den politiske og administrative
organiseringen av forvaltningspolitikk, og for det tredje egenskaper ved
tjenestemannsorganisasjonene selv.

Det kan veere variasjon mellom akterene, det vil si tjenestemannsorganisasjonene

og staten som arbeidsgiver og politisk myndighet, nar det gjelder hvilke ressurser,
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kapasitet og kompetanse som finnes. Politikken kan utgves gjennom faste administrative
enheter, og gjennom samhandling mellom flere aktergrupper der forholdet mellom disse
kan veere regulert pa ulike mater. Det forventes at tjenestemannsorganisasjonene har
ulike roller og pavirkningsmuligheter innenfor forvaltningspolitikken pa grunnlag av
deres tradisjoner, organisering, nettverkstilknytning og kapasitet. | denne studien vil jeg
imidlertid fokusere pa disse organisasjonene som levende institusjoner som fungerer og
endres gjennom faktiske aktiviteter og handlinger. Organisasjonenes kapabilitet kan
vaere erfaringsbasert og rutinisert, men den kan ogsa utvikles og endres over tid.

De faste administrative enhetene som har et sarlig ansvar for de
forvaltningspolitiske politikkomradene pa sentralt niva vil ogsa veere et viktig element
nar man fokuserer pa nasjonal forvaltningspolitikk. Eksistensen av egne enheter for slike
saker og oppgaver innebzrer at noen problemdefinisjoner, lgsningsforslag og
fortolkningsrammer knyttet til mulige policydokument og reformtiltak, regelmessig blir
viet oppmerksomhet, mens andre faller utenom. Enhetene vil dermed ogsa utgjare en del

av rammene for utformingen av forvaltningspolitikken (Roness 1996).

4.2.1 Organiseringen av statlig forvaltningspolitikk pa sentralt
niva.?

| lgpet av etterkrigstiden har det gradvis blitt bygget opp administrative organer med
ansvar for de ulike politikkomradene som har dannet det forvaltningspolitiske
saksomradet. Fram til at Forbruker- og administrasjonsdepartementet (FAD) ble
opprettet i 1972 hadde Finansdepartementet ansvaret for forvaltningspolitiske
omrader totalt sett, om enn med relativt beskjeden plassering og status. Etter den tid
har det vert en relativt klar arbeidsdeling mellom tre departementsenheter, og
forvaltningspolitiske spgrsmal fikk en mer sentral stilling. Budsjett- og
gkonomiforvaltning har hele tiden veert knyttet til Finansdepartementet, mens lgnns-
og personalpolitikk og organisasjonsutforming har vert knyttet til ulike varianter av
departementet med ansvar for forvaltningspolitikken.

Ansvaret 13 farst hos FAD, som fra 1986 ble organisert internt med en egen
forvaltningspolitisk avdeling. 1 1990 ble denne avdelingen en del av det nye Arbeids-
og administrasjonsdepartementet (AAD). Fra 1992 ble dette reorganisert til et rent
administrasjonsdepartement (AD), der en hovedoppgave var & styrke moderniserings-
og fornyelsesarbeidet i staten. |1 1997 forsgkte Jagland (Ap) & legge til rette for et
omfattende og integrerende grep for & samle de ulike forvaltningspolitikkene, ogsa
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ved & trekke inn kompetanse og kapasitet fra Finansdepartementet. Fra 1998 har
imidlertid  AAD igjen vert den organiserende merkelappen pa det
forvaltningspolitiske arbeidet, helt fram til Moderniseringsdepartementet ble opprettet
1. oktober 2004.

Pa departementets nettsider med informasjon om seg selv star blant annet
falgende & lese?:

Moderniseringsdepartementet er opprettet for & vaere spydspiss og koordinerende
departement i Regjeringens moderniseringsarbeid.

Med ansvaret for den nasjonale IT-politikken skal departementet bidra til & etablere
effektive og publikumsvennlige IT-lgsninger i det offentlige.

Med ansvaret for den generelle konkurransepolitikken og den neringsrettede
konkurransepolitikken skal departementet fare en politikk for gkt verdiskaping til
beste for forbrukere samt sma og mellomstore bedrifter.

Med ansvaret for de ansatte i staten skal departementet sikre en inkluderende og
stimulerende personalpolitikk og arbeids- og ansettelsesvilkar som sikrer mobilitet
mellom staten og privat sektor.

Med ansvaret for organisering av staten skal departementet bidra til en stat med bedre
effektivitet og gode tjenester for innbyggerne (Moderniseringsdepartementet oktober
2004).

Statens personaldirektorat kom til ved et navneskifte (fra Lennsdirektoratet) i 1945.
Direktoratet ble overfort til det nyopprettede Lanns- og prisdepartementet i 1955. Ved
etableringen av FAD fortsatte Statens personaldirektorat som egen avdeling i dette
departementet  (Roness 1996, s. 63). Spgrsmalet om den statlige
arbeidsgiverorganiseringen var imidlertid stadig pa dagsorden, og i forhold til det som
var vanlig for departementsavdelinger hadde Personaldirektoratet tradisjon for & ha en
relativt selvstendig stilling. Fra 1991 ble Personaldirektoratet omorganisert til en ren
departementsavdeling,  arbeidsgiveravdelingen (AgA) i Arbeids- og
administrasjonsdepartementet. Samtidig ble opplaringsvirksomheten overfert til
Statskonsult. 1 1993 ble det ogsa opprettet et nytt arbeidsgiverorgan - Norsk
arbeidsgiverforening for virksomheter med offentlig tilknytning (NAVO). Det skulle
vaere et frittstdende arbeidsgiverorgan med i hovedsak statlige aksjeselskap og
statsforetak som medlemmer. Ved utgangen av 1995 hadde NAVO omtrent 50
medlemsbedrifter, med til sammen vel 30.000 ansatte (Roness 1996, s. 75-76). |
oktober 2004 hadde NAVO 215 medlemsbedrifter, med 165.000 ansatte.?

Innenfor bade Forvaltningspolitisk avdeling og Arbeidsgiveravdelingen har
det vert flere endringer i inndelinger i underenheter, senest under statsrad Victor D.

Norman (oktober 2001 - mars 2004). Hans fokus pa modernisering ferte blant annet
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til ansettelse av en egen moderniseringsdirektgr. 1 1993 ble det opprettet en egen
omstillingsenhet i Arbeidsgiveravdelingen som skulle vare radgiver og samordner i
arbeidet med omplassering av statsansatte. Enheten skulle ha oversikt over
hovedtrekkene i det totale omstillingsarbeidet, bade pabegynt og planlagt, og hjelpe
virksomhetene under omstilling med rad og ideer. Enheten, og saksomradet den skulle
handtere, 1a midt i skjeringsflaten mellom AgA sitt fokus og ansvar pa lgnns- og
personalpolitikk  og Forvaltningspolitisk ~ avdeling ~ sitt  ansvar  for
organisasjonsutforming (Roness 1996, s. 76).

Statskonsult hadde dessuten ogsa sin historie. | 1987 skiftet Statens
Rasjonaliseringsdirektorat (RD) navn til Statskonsult. RD ble opprettet i 1948 som
avdeling i Finansdepartementet, og ble pa starten av 1960-tallet overfart til Lanns- og
prisdirektoratet. VVed opprettingen av FAD i 1972 ble avdelingen skilt ut som et
frittstaende direktorat under dette departementet. Direktoratet var et radgivende organ
som ikke hadde myndighet til & gi direktiver til andre statlige virksomheter om a
gjennomfgre de organisasjonsendringer som direktoratet foreslo. Likevel var det en
sentral endringsagent i det forvaltningspolitiske reformarbeidet (Roness 1996;
Christensen & Legreid 1997). Fra 1.januar 2004 ble Statskonsult omgjort til et statlig
eid aksjeselskap, med Arbeids- 0g administrasjonsdepartementet
(Moderniseringsdepartementet fra 1.oktober 2004) som eier.

Den sentrale forvaltningspolitiske kapasitetsoppbygging og struktur har blitt
omtalt som flersentrert, eller fragmentrert, pa bekostning av evne til gjennomslag for
det departementet som til enhver tid har hatt ansvar for forvaltningspolitikken
(Leegreid & Roness 1998; Christensen & Legreid 2002). | dette ligger blant annet at
Finansdepartementet hele tiden har spilt en sentral rolle gjennom samordningsansvaret
for budsjettarbeidet og budsjettreformer. Kommunal- og regionaldepartementet og
Nerings- og handelsdepartementet har ogsa blitt viktigere i forvaltningspolitisk
sammenheng. | tillegg har viktige oppgaver blitt lagt til de enkelte fagdepartement og
statlige virksomheter som har fatt gkt kapasitet og kompetanse pa dette saksomradet.
Statsministerens kontor har ogsa hatt betydning i mange sammenhenger, og Stortinget
har de siste arene sarlig styrket sin rolle blant annet gjennom gkt vektlegging av
forvaltningsrevisjon i Riksrevisjonen, generelt fokus pa kontroll, og ikke minst
gjennom behandling av reformer og endringer i statlige virksomheter (Christensen &
Leegreid 1997, s. 371; Christensen & Leagreid 2002, s. 133)
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4.2.2 Styring gjennom utforming av egen behandling og
oppmerksomhet.

I gjennomgangen av denne styringsformen er det organisasjonens oppmerksomhet,
ressurs- og identitetsgrunnlag, interne organisering og arbeidsmate og nettverk og

allianser som fokuseres.

Oppmerksomhet.
En grunnleggende handlingsdimensjon for organisasjoner er at det politiske omradet

vies oppmerksomhet (Enderud 1976). Tid og oppmerksomhet er imidlertid knappe
ressurser i beslutningsprosesser. @kt oppmerksomhet mot noe reduserer
oppmerksomheten mot andre forhold (March & Olsen 1976). To sentrale kriterier for
tjenestemannsorganisasjonenes  forvaltningspolitiske ~ oppmerksomhet er at
politikkomradet blir politisk og administrativt fokusert, og prioritert i
organisasjonenes interne og eksterne arbeid.

Tjenestemannsorganisasjonene kan altsa selv vaere med pa a skape og utforme
egen kapabilitet i tilknytning til forvaltningspolitikk (Roness 1994). Det kan skje ved & ta
i bruk organisasjonens etablerte behandlingsmater og kapabilitet pa nye omrader, og det
kan skje ved a utvikle og utforme nye behandlingsmater og kapabilitet i tillegg til den
etablerte. En betingelse for utformingen av forvaltningspolitikkens rammer, prosesser og
utfall kan blant annet ligge i utviklingen av kompetanse. Gjennom & utvikle og
transformere kapabilitet kan politiske mal og aktuell dagsorden endres. lkke minst vil
betydningen av den kompetanse som utvikles i sammenheng med konkrete aktiviteter og
oppmerksomhet veere sentrale for utvidelsen av mal i retning av flere og mer
sammensatte hensyn (March & Olsen 1998).

Hva er det som gjor at forvaltningspolitiske policysaker og konkret
reformarbeid kan bli sett pa som viktige for hovedsammenslutningene? Det vil for det
forste veere knyttet til hva som kan skje i forhold til egne mal og interesser hos
organisasjonene og medlemmene. For det andre vil vurderingene av hva som er
viktig, veere knyttet til utviklingen av forestillinger om og oppfatninger av hva
forvaltningspolitikk er, og hva det innebeerer for organisasjonene. Dette kobles pa den
ene side til organisasjonenes oppmerksomhet og kapabilitet, ved & fokusere pa
organisasjonenes historiske arv i betydningen hva organisasjonene tradisjonelt har
fokusert pd, og med hvilke typer av kapabilitet, ressurser og kompetanse. P& den

andre siden hvordan tjenestemannsorganisasjonene mgter det fremvoksende
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politikkomradet gjennom organisasjonens interne behandling av politikkomradet,
organiseringen av oppmerksomhet, og bruk og videreutforming av egen kapabilitet.

Ressurs og- identitetsgrunnlag i organisasjonene.
Grunnleggende ressurser og aktiva blir her tolket som disponibel tid og kapasitet, evne

og vilje, penger, starrelse, informasjon, fasiliteter, utstyr, lokalisering og aktiva (Enderud
1976, Lundquist 1987, 1992; March & Olsen 1995). Slike aktiva gjer det mulig for
organisasjonene a gjare og vere noe, eller a fa andre til a gjare eller vaere noe (March &
Olsen 1995). Bade individer og organisasjoner er dessuten i besittelse av kompetanse og
kunnskap. Individer opparbeider seg kompetanse gjennom utdannelse, opplaring og
erfaring. Disse kapabilitetene nedfeller seg i organisasjoner i form av tradisjoner og
handlingsregler. Organisasjonene opprettholder og forvalter disse gjennom sosialisering
og rutiner, og gjennom konkrete fasiliteter som biblioteker og arkiver (Ibid.).

I hvilken grad tjenestemannsorganisasjonene kan aktivisere seg, delta og fa
gjennomslag i de prosessene som er aktuelle for dem vil avhenge av hvilke slike
ressurser de har. Det kan vere variasjoner mellom organisasjonene i sekretariatets
starrelse og sammensetning, kompetanse og arbeidsmater pa omradet, og ikke minst i
debatt og argumentasjonsutvikling. | noen sammenhenger kan  ogsa
hovedsammenslutningene trekke veksler pa aktiviteter og kompetanse som finnes i
tilsluttede organisasjoner, og motsatt. Nar tjenestemannsorganisasjoner inngar i et
hierarki vil de saledes ikke bare bli styrt av, eller selv styre, andre organisasjoner, men
ogsa styrke sitt eget kunnskapsgrunnlag. | tillegg kan tjenestemannsorganisasjonene gke
sjansene for & fa gjennomslag ved & utnytte koplingene til andre typer organisasjoner og
nettverk.

Tjenestemannsorganisasjonenes gjennomslagskraft vil ogsa avhenge av
organisasjonenes medlemsgrunnlag. Det vil blant annet si hvor mange medlemmer de
har, hvilke typer medlemmer dette er, og hvor stor del av de statsansatte disse omfatter.
Medlemstallet gir seg blant annet utslag i skonomiske ressurser gjennom kontingent. Det
sier ogsa noe om hvor mange som kan mobiliseres i sammenheng med ulike aktiviteter,
og i konkrete kampsituasjoner med streik og andre former for aksjoner. Fordelingen av
medlemmene pa statlig, kommunal og privat sektor har innvirkning pa hvor lett eller
vanskelig det er for de statsansatte a na fram i eget forbund eller hovedsammenslutning
Styrkeforholdet mellom de ulike forbund og hovedsammenslutning kommer blant annet

til uttrykk gjennom hvor stor del av de ansatte innenfor de enkelte statlige etatene eller
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hele statsforvaltningen de har som medlemmer. Organisasjonsgraden i statsetatene og
statlig sektor kan dessuten veare et mal pa om tjenestemannsorganisasjonene kan
oppfattes a representere alle som er ansatt der (Roness 1994, 1996, 2004).

Medlemmene i organisasjonene er en sentral side ved grunnlaget for ressurser
og identiteter. Som andre organisasjoner kan tjenestemannsorganisasjonene ha
personer og/eller organisasjoner som medlemmer. Nar tjenestemannsorganisasjonene
er sammensatt av, eller innga i, andre organisasjoner kan de som tidligere nevnt
oppfattes som metaorganisasjoner (jfr. Ahrne och Brunsson 2001). Det hgyeste nivaet
blant tjenestemannsorganisasjonene er hovedorganisasjonene, som i de fleste tilfeller
dekker bade statlig, kommunal og privat sektor for hele landet. Disse organisasjonene
har andre, stort sett landsomfattende organisasjoner eller forbund, som medlemmer.
Enkelte av forbundene kan ogsa ga pa tvers av sektorgrensene. Hovedorganisasjonene
kan dessuten ha egne hovedsammenslutninger for statsansatte. Det vil si
organisasjoner med sentral forhandlingsrett i staten. Forbund som har ansatte i staten
inngar som en del av disse hovedsammenslutningene. Dessuten har de enkelte
forbund som oftest flere egne nasjonale eller lokale foreninger.

Mitt utgangspunkt er at det er individuelle og kollektive aktgrer forankret i
organisasjoner som handler i politiske prosesser. Nar representanter for
tjenestemannsorganisasjoner medvirker i forvaltningspolitiske prosesser gjar de dette
pa vegne av slike organisasjoner pa ett eller flere niva. Deres handlinger pa ett gitt
tidspunkt vil blant annet veere pavirket av egenskaper ved organisasjonene.

Ordningen med hovedorganisasjoner, hovedsammenslutninger,
medlemsorganisasjoner og forbund er hierarkisk i sin form. Hierarki vil kunne
implisere at organisasjonene kan ha flere identiteter pa en gang, knyttet til ulike roller
eller organisatoriske niva. Samtidig inngar disse rollene og nivaene i et system som
seerlig kan assosieres til de aspektene ved kapabilitet som knyttes til et niva av felles
rettigheter og autoriteter. Spesialisering, derimot, impliserer at det utvikler seg
seregne identiteter, ofte assosiert med den dominerende profesjonen eller
stillingsniva. Aktarene definerer ulike interesser og verdier, og deres synspunkter og
atferd blir formet av de arbeidsoppgaver de er ansvarlige for og av den organisasjonen
eller den del av organisasjonen de tilhgrer (Laegreid & Roness 1999; Roness 2000). |
Norge har minst seks ulike Kkjennetegn blitt brukt for etableringen av egne
organisasjoner for statstilsatte enten alene eller i kombinasjon med andre: Etats- og

virksomhetstilknytning, utdanningstype, profesjon, stillingsniva, forvaltningsniva og
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kjgnn (Roness 1994, 2000). For hovedsammenslutningene vil dermed bade
hierarkiske spenninger og spenningsforholdet mellom hierarkiske og spesialiserte
elementer veere avgjerende for grad av handlingskapasitet og overlevelsesevne. Det
vil pa den ene side si egenskaper og prosedyrer som sikrer stor grad av bevissthet om
organisasjonen som et interessebasert og moralsk fellesskap med samlende
identitetsbaerende elementer. Pa den andre side vil det vere spesialiserte elementer og
lite utviklede prosedyrer for & handtere store variasjoner i interesser og identiteter.

Det kan imidlertid variere i hvilken grad innslaget av hierarki virker inn pa
identiteten i de enkelte forbund. Profesjonsorganisasjoner vil kanskje oftere markere
klarere  selvstendighet i forhold til hovedorganisasjonen enn  rene
arbeidstakerorganisasjoner. Dette kan blant annet ha sammenheng med forhistorien til
organisasjonene, der profesjonsorganisasjoner i stgrre grad har veert utviklet med sikte
pa a ivareta de enkelte profesjonene sine seregne interesser. Betydningen av historisk
arv for identiteten til tjenestemannsorganisasjonene kommer ogsa til uttrykk i
sammenheng med graden av kobling til politiske parti. Det tradisjonell bildet i norsk
politikk og arbeidsliv har veert at LO og LO- relaterte organisasjoner over lang tid har
oppfattet seg selv som en del av arbeiderbevegelsen. Disse har hatt et nert faglig-
politisk samarbeid med Arbeiderpartiet (Ap), mens andre
tjenestemannsorganisasjoner hele tiden har veert partipolitisk uavhengige.

Mitt primeere fokus i denne studien er imidlertid hovedsammenslutningene. Selv
om disse organisasjonenes medlemsorganisasjoner kan ha egne identiteter, tolkes
hovedsammenslutningene her som en institusjonell ramme for medlemsorganisasjonenes
kognitive orden og selvoppfatning. Slike overordnede identiteter vil trolig veere krevende
a etablere og opprettholde. Likheter og fellesskap ma prioriteres og “dyrkes” framfor
ulikneter ~ og  eventuelle  spenninger  mellom medlemsorganisasjonene.
Hovedsammenslutninger er ikke synonymt med et vellykket identitetsbyggende prosjekt.
Dette kan i seg selv veere et sentralt sparsmal. Tjenestemannsorganisasjonenes ulike
roller kan generelt tolkes i spenningsfeltet mellom det & veere en part i partssystemet, en
integrert del av staten, eller som en selvstendig politisk drivkraft. De rollene som kan
knyttes til disse dimensjonene viser til ulik institusjonell kapasitet, ressurser, tradisjoner,
normer og handlingsregler.

Rollebetegnelsene over innebarer ogsa at disse organisasjonene er baerere og
forsvarere av tradisjoner og normer, ikke bare instrument og strategiske

”kravmaskiner” for organisasjonenes valgte ledelse. Dette vil seerlig veere aktuelt i den
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grad Hovedsammenslutningene kan tolkes som en integrert del av staten, og som
forsvarere av helhetlig politikk og allmenninteresser. Det vil si at
hovedsammenslutningene som interessebaserte og moralske fellesskap kan ha
samfunnsmessig autoritet, tillit og legitimitet utover enkeltstdende forbunds
s&rinteresser.

Hvordan organisasjonenes ressurs- og identitetsgrunnlag faktisk pavirker
tjenestemannsorganisasjonenes medvirkning og gjennomslag i forvaltningspolitiske
prosesser vil ogsa pavirke hvilke styrings- og pavirkningsformer som er aktuelle &

bruke, og den type respons som vil kjennetegne de ulike organisasjonene.

Intern organisering og arbeidsmate.
Den interne organiseringen vil analyseres som et uttrykk for om organisasjonene har

utviklet handlingskapasitet, analysekapasitet, og kompetanse. Det kan skje gjennom
spesialiserte utredere eller ulike former for utvalg og arbeidsgrupper. Stabenes
omfang og organisering utgjar et maktgrunnlag i form av analysekapasitet, eller evne
til & kalkulere, vurdere og planlegge. Store (personal)ressurser gir gkte muligheter til
politikk- og  malformulering, lgsnings- og  virkemiddelutforming og
argumentasjonsevne (Leegreid 1995). Forvaltningspolitiske saker kan veere rutinisert,
eller bli tatt opp mer ad-hoc preget. Det dreier seg ogsa om handlingskapasitet, eller
evne til 4 initiere og gjennomfare ulike former for aktiviteter. Organisasjoner med stor
stabskapasitet og hgy (relevant) kompetanse har muligheter til & gjgre ting som
organisasjoner med mindre ressurser ikke er i stand til. Mindre staber kan imidlertid
vaere mer malrettet og effektive (lIbid.).

Kompetanse og kunnskap kan i tillegg skapes, opprettholdes og transformeres
gjennom utdannings- og laeringssystemer, konferanser, aviser, og annet informasjons- og
utredningsorientert arbeid og dokumenter. Tjenestemannsorganisasjonene har slik sett
flere mater & gjennomfare og kanalisere interne debatter og offentlige ytringer pa. Dette
skjer gjennom bade jevnlige og mer ad-hoc pregede konferanser, kurs og seminarer for
drgfting av aktuelle tema. Organisasjonene formidler pa denne maten menings- og
handlingsorienteringer til og fra egne medlemmer og tillitsvalgte, og til offentlige
styringsorgan og opinionen. Bade hovedsammenslutningene og flere av forbundene har

dessuten egne meldingsblad.
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Nettverk og allianser.
Tilknytning til og tilgang pa ulike former for formelle og uformelle nettverk ma i seg

selv ogsa oppfattes som en sentral ressurs for en organisasjon. Dette kan ogsa danne
utgangspunktet  for en  mer implisitt form  for  pavirkning, at
tjenestemannsorganisasjonenes egen oppmerksomhet kan pdvirke andre sentrale
aktarers oppmerksomhet, vurderinger og analyser (Roness 1994). For det fgrste kan
de nettopp kanalisere sin oppmerksomhet inn i nettverk og allianser med andre
aktgrer. For det andre kan de pavirke gjennom forventede reaksjoner og autonom
tilpasning. Andre potensielle aktgrer kan legge til grunn for sine handlinger analyser
og vurderinger av hva tjenestemannsorganisasjonene mener og gnsker, uten at disse
selv trenger a aktivisere seg. Departement og politisk ledelse kan for eksempel la veere
a drofte bestemte problemstillinger, eller legge fram et lgsningsforslag ut fra
oppfatninger av at organisasjonene vil ga imot forslaget. Betingelsene for slike

vurderinger vil ofte kunne knyttes til graden av ressursenes uunnverlighet:

“The more indispensable the resources controlled by an organization, the more likely
it is to be routinely attended to. Socioeconomic leverage, the ability to halt or harm
society as well as the ability to protest and criticize have important effects on public
officials. But an organization may use, or threaten to use, its resources to affect
governmental policies, without having any direct contact with or integrating with,
policy-making bodies on a more permanent basis” (Olsen 1983, s. 156).

P4 den annen side kan vurderinger av organisasjonenes oppmerksomhet tilsi at
politikken har aksept, eller motstand ikke fryktes. Et stort omfang av lgpende formelle
og uformelle kontakter vil dessuten gjare det lettere for myndighetsorgan a vite hva
tjenestemannsorganisasjonene mener om forvaltningspolitikk. De trenger saledes ikke
ta kontakt med, eller bli kontaktet av, tjenestemannsorganisasjonene i hver enkelt sak
for & fa kjennskap til om organisasjonene vil statte eller ga mot politiske forslag og
beslutninger.

Organisasjonenes evne og vilje til & handtere forvaltningspolitiske saker vil
dessuten veere preget av kapasitet til a tilpasse seg, konflikter i organisasjonen,
oppmerksomhet utad, skepsis overfor omgivelsene, egne interesser i de krav og den
politikkutforming som skjer i omgivelsene, og kontroll over (egen) organisasjonen
(Oliver 1991).
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4.3 Grunnlaget for oppmerksomhet og kapabilitet i praksis.

Hensikten med dette delkapitlet er & fokusere pa hovedsammenslutningenes
organisering langs to dimensjoner. Den farste er rettet inn mot analysen av
organisasjonens historiske arv som grunnlag for organisering av oppmerksomhet. For
a analysere problemstillingene er et ngdvendig inntak informasjon om de aktuelle
institusjonenes identiteter, ressurser, interne organisering og arbeidsmater (March &
Olsen 1989) (kap. 4.3.1 og 4.3.2). Den andre rettes mot hovedsammenslutningenes
faktiske organisering av egen forvaltningspolitiske oppmerksomhet innenfor
konteksten av utviklingen og utformingen av forvaltningspolitikkens organisering og
innhold pa sentralt niva (kap. 4.4).

Ved a fokusere pa hovedsammenslutningene som organiserende institusjonelle
aktarer er et sentralt siktemal a fa fram betydningen av den organiserte og
systematiske oppmerksomhet rundt forvaltningspolitiske tema og saker. Graden av
organisert oppmerksomhet vil ha betydning for hvordan disse sakene prioriteres i
forhold til andre aktuelle saker, og for hvordan organisasjonens rolle og selve saken
blir definert fra organisasjonene sin side. Det har i tillegg betydning for hvordan og i
hvilken grad eksisterende handlings- og analysekapasitet og ressurser aktiviseres, og
kan bidra til at tjenestemannsorganisasjonenes kapabilitet utvikles og endres. Hvordan
institusjonell kapabilitet skapes, mobiliseres og nedfelles i organisasjonene, utgjar
samtidig sentrale betingelser for andre former for politiske aktiviteter. Dette inneberer
en analyse av hovedsammenslutningenes institusjonelle kapasitet og kapabilitet som
grunnlag for organisasjonenes makt- 0g ressurshase, organisasjonenes
forvaltningspolitisk relaterte ressursbruk. Det betyr ogsa en analyse av hvordan mgte
med forvaltningspolitikken har bidratt til & etablere, opprettholde og endre sentrale
egenskaper ved organisasjonene og deres institusjonelle kjennetegn.

Her legges det vekt pa aktiviteter og organisering knyttet til sakene og det
forvaltningspolitiske omradet generelt. Sentrale sparsmal er hvilken oppmerksomhet
de ulike organisasjonene har viet forvaltningspolitikk over tid, i hvilken grad
organisasjonene har utviklet kapasitet og kompetanse, og hvilke andre interne og
eksterne forhold som har lagt feringer pa disse forhold. Spgrsmalet om
organisasjonenes institusjonelle identitet blir ogsa vektlagt i denne sammenheng.

Fremstillingen baseres hovedsaklig pa organisasjonenes beretninger, maldokument,
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og andre sentrale formelle dokument, men ogsa vurderinger fra sentrale personer i

organisasjonene hentet fra intervju.

4.3.1 Grunnlaget for oppmerksomhet: historisk arv.
Kapittelavsnittet innledes med en kort beskrivelse av hovedorganisasjonene, og

etableringen og fremveksten av hovedsammenslutningene for forbund med
medlemmer som var ansatte i staten. Bade dette innblikket i organisasjonenes
historiske arv slik dette var nedfelt og kom til uttrykk i 1975 — 1980, og den videre
utviklingen av grunnlaget for oppmerksomhet tar utgangspunkt i en analyse av
hovedsammenslutningenes ressurs- og identitetsgrunnlag. Serlig legges vekt pa:

- Ressurser: organisasjonsmgnster/medlemsutvikling, organisering med vekt pa
blant annet interne styringsorgan, sekretariat, arbeidsmater og eksterne
nettverk

- Prinsipper og identitetsmarkarer

- Organisasjonsmessige forhold og utviklingstrekk av betydning

Hovedorganisasjonene fgr 1980
P4 1980-tallet var det tre hovedorganisasjoner:  Landsorganisasjonen,

Yrkesorganisasjonenes Sentralforbund og Akademikernes Fellesorganisasjon. | et
historisk tidsperspektiv var organiseringen av offentlig ansatte et viktig utgangspunkt
for denne tredelingen. Organisasjoner for offentlig ansatte var blant de farste
arbeidstakerorganisasjonene som ble opprettet.?® | 1920 var det ca. 70 organisasjoner
som hadde medlemmer som var ansatte i staten. Den sterke oppsplittingen ble farst
endret rundt fgrste verdenskrig, og pa bakgrunn av kamp mot dyrtid og radikalisering
av arbeiderbevegelsen dannet det seg tre grupperinger av organisasjoner. De sentrale
forbundene og sammenslutningene i disse grupperingene var faglgende:

For det ferste Embetsmennenes fellesudvalg, etablert i 1918. Dette var det
farste vellykkede forsgket pa a etablere en permanent sammenslutning. 1 1939 ble den
omgjort til Embetsmennenes Landsforbund (EL). For det andre tre sentrale
organisasjoner for deler av statsetater som sluttet seg til Landsorganisasjonen i 1919.
De tre organisasjonene var Norsk Jernbaneforbund, Norsk Lokomitivforbund og
Norsk Postforbund. De gikk imidlertid inn som selvstendige forbund, uten noen form
for formalisert samarbeid seg imellom. Disse organisasjonene var imidlertid sentrale

da Statstjenestemannskartellet ble dannet i 1939, utelukkende med forbund tilsluttet
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LO. For det tredje ble Statstjenestemannsforbundet (STAFO) opprettet i 1923 som en
fellesorganisasjon av forbund og foreninger som ikke gnsket a ga inn i LO.

Etter den andre verdenskrig var det dermed tre hovedsammenslutninger som
nesten utelukkende organiserte statsansatte, og som ferst og fremst var rettet inn mot &
ivareta den enkeltes lgnnsinteresser. Medlemmene i EL var i stor grad lokalisert pa
hgyere stillingsnivd, mens medlemmene i bade Statstjenestemannsforbundet og
Statstjenestemannskartellet hovedsakelig var i stillinger pa mellomniva og lavere
niva. Det var derfor innslag av konkurranse om medlemmer mellom disse to siste. En
viktig forskjell pa hovedsammenslutningene var dessuten de politiske, organisatoriske
og identitetsmessige aspektene ved a std utenfor eller innenfor LO. Gjennom
tilknytningen til LO inngikk Statstjenestemannskartellet i det faglig-politiske
samarbeidet med Arbeiderpartiet, mens bade EL og STAFO var partipolitisk ngytrale.

En viktig endring for Statstjenestemannskartellet var opprettelsen av Norsk
Tjenestemannslag (NTL) i 1947. Dette skulle vaere en samleorganisasjon for ansatte
innenfor etater der det ikke var egne forbund. Medlemmene skulle derfor komme fra
mange etater, organisert gjennom landsomfattende etatsforeninger og foreninger for
enkeltvirksomheter. Fra siste halvdel av 1960-arene var NLT det starste forbundet i
Statstjenestemannskartellet.

Endringene var imidlertid sterre for de andre hovedsammenslutningene i form
av nyetablering av tilsvarende organisasjoner. 1 1950 ble det etablert nok en
fellesorganisasjon for organisasjoner med medlemmer som hadde hgyere utdanning.
Den ble hetende Norsk Akademikersamband (NAS), og avvek fra EL ved at den var
bredere anlagt bade hva angikk medlemsgrunnlag og oppgaver. | 1964 ble dessuten
Yrkesorganisasjonenes Hovedsammenslutning etablert. | disse nyetableringene la
imidlertid ogsa kimen til planene om oppretting av alternative hovedorganisasjoner
for arbeidstakere utenfor Landsorganisasjonen utover pa 1970-tallet. Fra 1.januar
1975 ble Embetsmennenes Landsforbund og Norsk Akademikersamband erstattet av
Akademikernes Fellesorganisasjon (AF).?® Fra starten var det 52 organisasjoner med i
AF. | motsetning til EL hadde mange av organisasjonene i AF medlemmer fra bade
statlig, kommunal og privat sektor. Av de til sammen 46 000 medlemmene ved
opprettingen var vel halvparten statsansatte, inkludert laerere i videregdende skoler,
men disse var ikke samlet i en egen del av hovedorganisasjonen. Videre gikk
Statstjenestemannsforbundet og Yrkesorganisasjonenes Hovedsammenslutning i 1977

sammen med seks andre organisasjoner inn i det nye Yrkesorganisasjonenes
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Sentralforbund (YS). | motsetning til AF og LO var medlemsorganisasjonene i YS
med i hovedorganisasjonen gjennom en av tre seksjoner: stat, kommune og privat.
STAFO og YH utgjorde statsseksjonen (YS-S), farst som egne fellesorganisasjoner
med tilsluttede forbund og foreninger. Etter hvert ble imidlertid enkeltorganisasjonene
direkte tilsluttet YS-S. Ved etableringen av YS var det til sammen 66 000
medlemmer, vel halvparten av disse var statsansatte. For YS ble medlemstallet fram
til midten pa 1980-tallet nesten fordoblet, men bare 1/3 var statsansatte.

Selv etter etableringen av AF og YS var LO den Kklart starste
hovedorganisasjonen, med til sammen 635 000 medlemmer i 35 forbund i 1975.
Statstjenestemannskartellet hadde vel 100 000 medlemmer i 22 tilsluttede forbund pa
det tidspunktet. De statsansatte utgjorde pa midten av 1970-tallet dermed en klart
mindre del av medlemmene i LO enn i YS og AF. Totalt sett var det imidlertid flere
statsansatte som var med i Statstjenestemannskartellet enn i de to andre
hovedsammenslutningene til sammen. Tallet pa medlemmer i LO og
Statstjenestemannskartellet gkte med ca. 15 % fram til midten av 1980-tallet, altsa en
del mindre enn for de to andre hovedorganisasjonene.

Det sentrale utgangspunkt for partsorganiseringen i staten i 1980 var altsa tre
hovedsammenslutninger som hadde forhandlingsrett pa sentralt statlig niva:
Statstjenestemannskartellet, Yrkesorganisasjonenes sentralforbund — Seksjon stat (YS-S)
og Akademikernes Fellesforbund (AF).

Statstjenestemannskartellet
Statstjenestemannskartellet ble opprettet 13. september 1939 med Norsk Postforbund,

Norsk Lokomotivmannsforbund, Norsk Kommuneforbund, Norsk Telegraf og
Telefonforbund og Norsk Jernbaneforbund som de farste medlemsforbundene.
Statstjenestemannskartellet omfattet de forbund i Landsorganisasjonen som hadde
statsansatte som medlemmer. Forbundene var tilmeldt hovedsammenslutningen med

sine yrkesaktive medlemmer i statlig sektor.
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Tabell 4.1 Antall forbund og medlemmer i Statstjenestemannskartellet 1975 — 80%

1975 1980
Forbund 22 20
Medlemmer 101.100 110.103

I den perioden tallene er hentet fra hadde Kartellet en viss medlemsvekst, men den
relative andelen av fagorganiserte var svakt synkende. Endringene i antall forbund
skyldtes blant annet at Norsk Politiforbund gikk ut av LO/Kartellet i 1976, og Norsk
Tolltjenestemanns Forbund i 1978. Begge organisasjonene ble slatt sammen med andre
organisasjoner, der den nye i tolletaten gikk inn i YS og den nye i politiet ble
frittstaende. Samtidig var det sammenslainger av to forbund i posten til Den norske
Postorganisasjon (1977), og to forbund i forsvaret til Norges Befalsforbund (1978). |
1980 kom det til to nye sma forbund, gjennom Norsk Sjemannsforbund og Norsk
Barnevernpedagogforbund. Det stgrste  forbundet i perioden var Norsk
Tjenestemannslag, og hadde pr. 31.12 1979 og 1980 30.500 medlemmer.

Innenfor LO var det i 1980 henholdsvis 32 forbund og 721.000 medlemmer
totalt.”® For en del forbund hvor omfanget av medlemmer var starst i andre sektorer
ble det fart opp et overslag av medlemmer i Kartellet. For Norsk Kommuneforbund og
Handel og Kontor var det oppgitt beregnede avrunda tall (10.000 og 2000), som trolig
var for hgye. Pa bakgrunn av medlemstallene totalt sett var andelen for ansatte i statlig
sektor av de yrkesaktive LO-medlemmene pa mellom 15 % og 20 %.

Kartellet hadde tre sentrale organer i perioden: representantskapet, styret og
arbeidsutvalget.  Representantskapet var Kartellets hgyeste myndighet, og skulle
formelt sett avholdes en gang i aret. Mellom representantskapsmatene skulle
Kartellets virksomhet ledes av et styre, men den daglige ledelsen skulle forestas av et
arbeidsutvalg. Arbeidsutvalget skulle representere Kartellet ved magter og
forhandlinger, samt behandle alle de saker som Kartellet skulle ta seg av. | Kartellets
vedtekter i perioden var prinsippene for sammensetningen og starrelsen pa de ulike
organene oppgitt. Sammensetningen av representantskapet var basert pa at alle
tilsluttede forbund ble representert ut fra tallet pa tilmeldte medlemmer, og det totale
antall representanter i perioden var mellom 120 og 130. Innenfor dette tallet var ogsa
styrets medlemmer, som ble valgt av forbundene. Arbeidsutvalget bestod av Kartellets

formann, nestformann, 7 medlemmer fra forbundene valgt av representantskapet, og
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en representant fra de ansatte. At arbeidsutvalget var Kartellet i sin praktiske hverdag
kom blant annet frem ved & se pa mgtehyppigheten.

Tabell 4.2 Tillitsvalgte styringsorgan i Statstjenestemannskartellet.. Mater i
beretningsperiodene 1975-1976 og 1980-81%°

1975- 1980-

1976 1981
Representantskapet 2 2
Styret 25 15
Arbeidsutvalget 38 41

Tallet pa administrative stillinger i Kartellets sekretariat var henholdsvis 6 i 1975 og 9
i 1980-81. I tillegg kom Kartellets valgte ledelse som bestod av fire tillitsvalgte;
formann, nestformann og to sekretarer. Det var ingen faste underenheter, men likevel
en viss arbeidsdeling mellom sekretaerene nar det gjaldt hvilke saker de arbeidet med.
Utenfor den sentrale ledelsen var det en gruppe valgte distriktssekreteerer i fastlgnnede
stillinger pa lokalt niva. | antall gkte disse fra den etablerte ordning med 3 personer i
1975 til 51 1980.

Foruten interne organisasjonssaker hadde Kartellet to dominerende arbeids- og
interesseomrader: lgnns- og arbeidsvilkar, og lover og avtaler. | falge beretningene
var interne utvalg ingen vanlig arbeidsmate i Kartellet, men i noe starre grad etablert
organiserings- og koordineringsform i skjeeringsflaten til omgivelsene. Det som i
sterre grad preget organisasjonens arbeidsform var opplearing, konferanser,
informasjon og “agitasjon”. Kartellet hadde omfattende kurs- og debattopplegg pa alle
arbeidsomradene, og Kartellkonferansen var allerede i 1975 en etablert arena for
debatt og politiske signaler som ble arrangert en gang i aret. | tillegg til studiemateriell
og debattopplegg ga ogsa Kartellet pa dette tidspunktet ut meldingsbladet
"Kartellnytt”. Farst var det bare tillitsvalgte pa ulike niva som fikk bladet, men fra
1980 ble det sendt til alle medlemmene. Dessuten var Kartellet representert i ulike
nordiske og internasjonale organisasjoner, nettverk og arrangement hvor de samme
arbeidsmatene var sentrale.

Prinsipper og formelle aspekter ved blant annet styringsorgan, og Kartellets
virksomhet som forhandlingsorganisasjon, var nedfelt i hovedsammenslutningens
vedtekter. Dette gjaldt ogsa forhold knyttet til opplysnings- og studievirksomhet, og
bladet Kartellnytt sine feringer og funksjon. Hovedarbeidsomradene og Kartellets

arbeid som forhandlings- og interesseorganisasjon virket ogsa som en rimelig tolkning
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og realisering av punkt 1. under § 1. Formal i vedtektene (1977) for
hovedsammenslutningen i perioden: ”A virke for medlemmenes faglige, sosiale og
gkonomiske fellesinteresser, i samsvar med Landsorganisasjonens vedtekter og
retningslinjer” (s. 3).

Formuleringene var korte og lite informative om det som var avgjegrende for
Kartellets selvoppfattning og virkemate, LO sitt naere band til Det norske Arbeiderparti.
Det faglig-politiske samarbeidet, og Samarbeidskomiteen LO-Ap hadde allerede lange
tradisjoner for intern koordinering av politiske standpunkter mellom fagbevegelse og
parti (Skjeie 1999, s. 98, 108-109).

Yrkesorganisasjonenes Sentralforbund — Seksjon stat
YS-S ble etablert 19.januar 1977 som en hovedsammenslutning for organisasjoner av

statsansatte. | tillegg bestod hovedorganisasjonen YS av en seksjon for kommune og
en for privat sektor. Medlemsorganisasjonene i YS er med i hovedorganisasjonen
gjennom en av disse seksjonene. YS-S og de gvrige seksjonene er besluttende organer
i saker som gjelder den enkelte seksjon, og der beslutningsmyndigheten ikke er lagt ut

til organer i YS eller tilsluttede organisasjoner.

Tabell 4.3 Antall forbund og medlemmer i Yrkesorganisasjonenes Sentralforbund — Seksjon
stat 1977 - 1980°"

1977 1980
Forbund 2 6
Medlemmer 33.600 33.900

Antallet medlemmer i de farste arene var relativt stabilt, og endringen i antall forbund
skyldes at de to etableringsforbundene, YH og Stafo, hadde flere medlemsforeninger
som sgkte om direkte medlemskap i YS-S. YH ble dessuten opplgst i 1978, og den
starste  medlemsorganisasjonen (Befalets Fellesorganisasjon) ble ogsa direkte
tilsluttet. Innenfor YS var det henholdsvis 8 forbund i 1977 og 15 i 1980.
Medlemstallet totalt gkte fra 65.700 i 1977 til 87.600 i 1980.** Medlemsveksten i
perioden skjedde utenfor statlig sektor.

Fra starten i 1977 hadde YS-S tre interne styringsniva: representantskapet,
landsstyret og sentralstyret. | tillegg kom sekretariatet som det fjerde sentrale organet.
Det forste ordinzere representantskapsmatet i YS-S ble avviklet i februar 1979. | de

vedtektene som ble vedtatt pa dette mgtet het det at representantskapet var seksjonens
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hgyeste myndighet. Foruten landsstyret skulle 80 representanter oppnevnes av de
tilsluttede  organisasjoner, fordelt mellom organisasjonene etter antall
kontingentbetalende medlemmer. 1 tillegg kom eventuelle representanter fra
organisasjoner som ble tilsluttet YS etter at fordelingen hadde skjedd, med
utgangspunkt i samme representasjonsprinsipp. Alle valg skulle gjennomfgres pa
representantskapsmater, deriblant valg av formann, to viseformenn og medlemmer til
sentralstyret. Ordinert representantskapsmgate skulle avholdes hvert 3.ar. Landsstyret
var seksjonens hgyeste myndighet mellom representantskapsmgatene, og skulle lede
seksjonen virksomhet i trdd med vedtatte rammer.*® Sekretariatet skulle ledes av
formannen i heldagsstilling, og skulle ivareta sine funksjoner i forhold til tilliggende
0g vedtatte rammer.

Som omtalt tidligere fant det sted en del organisasjonsmessige endringer i YS-S
de farste arene. Antallet representasjoner endret seg derfor noe i lgpet av de farste to
arene. Den farste reelle oversikten i YS-S sine beretninger var status pr. 01.01.81:

- Landsstyret hadde 27 medlemmer, og 7 observatarer

- Sentralstyret hadde 9 representanter og 3 observatarer

- Sekretariatet hadde 4 ansatte inkludert formann

YS-S sin handtering av opplaring og informasjon var pa dette stadiet hovedsakelig et

internt tema i utvalgssammenheng. Det ble nedsatt et utvalg som fikk i oppdrag a

vurdere behovet for verve-, informasjons-, og propagandamateriell til bruk i YS-S.
Gjennom de farste vedtektene fra 1979 formulerte YS-S ogsa det formelle

selvbildet. YS-S skulle blant annet ha som formal

”- & ivareta og fremme medlemmenes gkonomiske, faglige, sosiale og kulturelle
interesser

4 ivareta og styrke samarbeidet mellom organisasjonene innen seksjonen og mellom
seksjonen og YS” (s. 5, § 1.).

Organisasjonens virkeomrade var a veere hovedsammenslutning for organisasjoner av
statsansatte tilsluttet YS, og veere en forhandlingsorganisasjon for sentrale
forhandlinger om felles generelle tariffspgrsmal (s. 5, § 2). Dette ma ogsa sees i
sammenheng med de formuleringene som YS hadde brukt om seg selv helt fra starten
av: Yrkesorganisasjonenes Sentralforbund — YS — er en partipolitisk uavhengig

hovedorganisasjon for arbeidstakere.
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Akademikernes Fellesorganisasjon®
AF var helt fra starten av en fullt integrert hovedorganisasjon uten egen

sammenslutning for statsansatte. AF var altsa bade hovedsammenslutning for ansatte i
staten, og hovedorganisasjon  for grupper med hgyere utdanning.
Medlemsorganisasjonene var landsomfattende, og de kunne vere ansatte fra bade

statlig, kommunal og privat sektor, og personer i frie yrker.

Tabell 4.4 Antall tilsluttede organisasjoner og medlemmer i Akademikernes
Fellesorganisasjon 1975-1980%

1975 1980
Tilsluttede organisasjoner 52 53
Medlemmer
totalt - 96.100
yrkesaktive 45.900 86.500
statsansatte 23.800 38.100
% statsansatte av 51.9 44.0

yrkesaktive

Hovedtendensen i perioden var kraftig gkning i tallet pa medlemmer. Dette gjaldt
ogsa statlig sektor, men ikke i sa stor grad som andre. De fleste organisasjonene i AF
hadde imidlertid medlemmer fra statlig sektor, og de representerte noe under en
halvpart av de yrkesaktive medlemmene totalt sett. Mange av organisasjonene var
sma, og i denne perioden var det noe i underkant av 10 organisasjoner med over 1000
medlemmer ansatt i staten. Den stgrste var Norsk Lektorlag, med over 10.000
medlemmer i 1980.%° Denne foreningen, sammen med Norges Ingenigrorganisasjon
(fra 1976-1977) og Norske Sivilingenigrers Forening var de med starst
medlemstilgang, og stod for nesten halvparten av medlemmene knyttet til AF.

Fra starten i 1975 hadde AF fglgende styringsstruktur: arsmgte hvor alle
organisasjonene var representert, et styre bestdende av 13 medlemmer, og
sektorutvalg. P& arsmgtet i oktober 1976 ble det vedtatt en vedtektsendring som
innebar at de 10 sterste foreningene fortsatt skulle ha en representant hver i styret,
men at de tre resterende styremedlemmene skulle velges av og blant de gvrige
foreningene. Styret rapporterte at det meste av tiden i perioden var gatt med til &
behandle og avklare interne organisasjonsmessige spgrsmal. Forhandlingsutvalget for
statssektoren var i aktivitet, men de resterende sektorutvalgene var ogsa preget av
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oppstartsproblematikk knyttet til sammensetning og funksjon. Sekretariatet bestod av
10 stillinger, med en ansatt generalsekreter som gverste administrative leder.

| perioden fram til 1980 nedfelte AF sin styringsstruktur og prinsipielle
selvoppfatning seg klarere og mer eksplisitt i beretningene. AF sin oppbygging skulle
baseres pa arsmgte som det hgyeste organ. Hver medlemsforening kunne mgte med to
representanter, og hadde sd mange stemmer som foreningen hadde betalende
medlemmer. Arsmgtet valgte formann, nestformann og styremedlemmer. Styret skulle
ha 13 medlemmer, og formann kunne velges blant eller utenom styrets medlemmer.
De 10 stgrste foreningene hadde som far rett til et styremedlem hver. Styret hadde ca.
20 mgter pr. ar. Utvalgene framstilles som de sentrale redskapene for et AF i arbeid,
og skulle blant annet forberede saker for styret og utarbeid utkast til uttalelser.
Sekretariatets starrelse gkte til 15 medarbeidere fram til 1980, og foruten a forberede
saker for styret og arsmgtet var forhandlinger, utredninger og informasjon sentrale
arbeidsomrader.

Pa de farste sidene i beretningene hadde na AF formulert en standardisert
beskrivelse av seg selv som “en uavhengig fellesorganisasjon som organiserer de
fleste yrkesgrupper her i landet med hgyere utdanning eller tilsvarende
kvalifikasjoner”.3’ Videre skulle AF som interesseorganisasjon primert arbeide med
generelle spgrsmal vedrgrende medlemmenes lgnns- og arbeidsforhold. AF skulle
serlig engasjere seg i utdannings- og arbeidsmarkedspolitikk, men ogsa andre
spgrsmal som bergrte medlemmene generelt eller som bergrte spesielle
interessegrupper innenfor AF. | tillegg ble det presisert at AF fungerte som
hovedsammenslutning for AF sine statsansatte medlemmer, inkludert skolesektoren.
AF fremhevet dermed ogsa sin rett til 4 forhandle og innga bindende tariffavtaler med
staten som en del av beskrivelsen. Gjennom dette kunne ogsa AF etter egen
oppfatning pavirke fastsettelsen av de generelle lgnns- og arbeidsvilkar for AF sine
kommunalt og fylkeskommunalt ansatte medlemmer (laerere og lektorer).

Informasjon og opplaring hadde noe begrenset omfang i AF, men den arlige
tillitsmannskonferansen i Sandefjord hadde allerede etablert seg. AF avviklet kurs for
tillitsvalgte i staten, men disse var farst og fremst ment som et supplement til lokal
eller foreningsbasert opplaering. AF fikk etablert et informasjonsopplegg med
nyhetsmeldinger til medlemsforeningene og lokale informasjonsutvalg, og
gjennomfarte et praveprosjekt med medlemsavis i perioden (AF-Nytt). Internasjonalt

var det serlig det nordiske samarbeidet i Nordisk Akademikerrad som stod sentralt.
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4.3.2 Grunnlaget for forvaltningspolitisk oppmerksomhet: arvens
utvikling over tid.

Hensikten med dette kapittelavsnittet er a felge det avtrykket som tidsbildet av
hovedsammenslutningenes historiske arv fra 1980 gir framover pa 1980- og 1990-
tallet. Det er de samme fire sentrale dimensjonene som falges opp i hver av de tre
hovedsammenslutningene. Det vil si organisasjonsmgnsteret med vekt pa
medlemsutvikling, interne ressurser med vekt pa blant annet styringsorgan,
sekretariat, arbeidsmater og nettverk, organisasjonenes  prinsipper  og
identitetsmarkgrer, samt organisasjonsmessige forhold og utviklingstrekk av
betydning. | forlengelsen av det siste punktet avviker beskrivelsen av AF noe fra
beskrivelsen av de andre hovedsammenslutningene. For & fa fram vesentlige

utviklingstrekk ved AF var det ngdvendig med noe mer omfattende beskrivelse.

Kartellet®®
Ogsd i tiden etter 1980 omfattet Statstjenestemannskartellet de forbund i

Landsorganisasjonen som hadde statsansatte som medlemmer.®*® Den viktigste
endringen for hovedsammenslutningens medlemsgrunnlag skjedde imidlertid ved
opprettelsen av NAVO i 1993. Etter et vedtak i LO september 1993 ble Kartellet
tillagt forhandlingsretten i forhold til den nye arbeidsgiverforeningen for virksomheter
med offentlig tilknytning. Pa den maten fikk Kartellet ansvaret for de ansatte i det nye
tariffomradet, i tillegg til de tradisjonelle statsansatte. Kartellet fikk dermed sikret at
den medlemsmassen de hadde ville forbli i organisasjonen ved eventuelle fristillinger.

Tabell 4.5 Antall forbund og medlemmer i Statstjenestemannskartellet 1985 - 2000%

1985 1990 1995 2000
Forbund 23 21 19 19
Medlemmer:
Stat 114.300 111.900 91.525 84.779
NAVO 13.728 17.335
Totalt 105.253 102.114

Tallet pa tilsluttede forbund gikk noe ned i perioden, og dette skyldtes utmelding og
sammensléinger.** | tillegg kom sammensldingen av flere LO forbund der
hovedvekten av medlemmene hgrte til utenfor statlig sektor. Mange av de forbundene

som var tilsluttet Kartellet hadde ogsa medlemmer i kommunal og privat sektor. |
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1995 hadde omtrent halvparten av forbundene mindre enn fjerdeparten av de
yrkesaktive medlemmene sine innenfor statlig sektor. | de resterende forbundene hgrte
alle eller mer enn tre av fire medlemmer til statlig sektor. De fleste hadde ansatte fra
en sarskilt etat, men Norsk Tjenestemannslag skilte seg ut ved a ha medlemmer i
relativt mange etater og virksomheter. Gjennom hele perioden var Norsk
Tjenestemannslag det starste forbundet, med ca. 27.000 yrkesaktive medlemmer i
statlig sektor i 1995. Etter opprettelsen av NAVO gkte medlemstallet utover pa 1990-
tallet til ca.47.000 i 2001-2002. Fra en gkning til midten pa 1980-tallet stagnerte
medlemstallet for Kartellet. Pa 1990-tallet har det totale antall medlemmer veert stadig
synkende, serlig i statlig sektor, der NAVO-sektoren har tatt over noe av
medlemmene.

Innenfor LO var det i 1995 henholdsvis 29 forbund og 777.500 medlemmer
totalt.** Tallene for utviklingen p& 2000-tallet viser ingen dramatisk nedgang totalt
sett, men heller en stabil og moderat oppgang.® Andelen av yrkesaktive LO-
medlemmer som var ansatt i statlig sektor var i hele perioden fram til 1995 pa mellom
15 % og 20 %.

Som tidligere hadde Kartellet tre sentrale styringsorganer i perioden:
representantskapet, styret og arbeidsutvalget. Representantskapet skulle fortsatt veere
Kartellets hgyeste myndighet. Representantskapsperiodene ble imidlertid endret fra 1
til 4 &r i 1990.** En annen viktig endring ble vedtatt p& representantskapsmatet i 1996.
Representantskapet skulle ikke bare trekke opp retningslinjene for styrets virksomhet,
men ogsa vedta LO Stats prinsipprogram for perioden. De representantene som hadde
stemmerett bestod som fgr av representanter valgt av forbundene,
distriktsrepresentanter oppnevnt av forbundene, og styrets medlemmer. Antallet

medlemmer som skulle til for hver representant ble derimot endret.*®

Tabell 4.6 Antall mater i de tre styringsorganene i utvalgte perioder &rene 1985-2000%

1984-1985 1989-1990 1994-1995  1999-2000
Representantsk  2: ordinertog  2: ordinert og 1:ordinaert
ap ekstraordinaert.  ekstraordinert  (nov.1996) nov./des. 2000
Styret 15 21 14 29
Arbeidsutvalget 38 50 21 39
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Styrets medlemmer var i hovedsak valgt av forbundene, og skulle fram til 1989 lede
Kartellets virksomhet mellom representantskapsmatene. | 1989 ble dette endret. Styret
var Kartellets hgyeste myndighet mellom representantskapsmgtene, men skulle pa
samme Vis tre sammen nar arbeidsutvalget fant det pakrevd eller nar et forbund krevde
det. Arbeidsutvalget hadde samme sammensetning i hele perioden: leder, nestleder og 7
medlemmer fra forbundene wvalgt av representantskapet. Hovedinnholdet i
arbeidsutvalgets formelle mandat ble ikke endret i perioden. Utvalget skulle foresta den
daglige ledelsen av Kartellets arbeid, fare tilsyn med administrasjonen, forberede og
innkalle til styremgter og representantskapsmater, representere Kartellet ved mater og
under forhandlinger, tilsette medarbeidere og behandle alle saker som Kartellet skulle ta
seg av. Den store forskjellen pa Kartellet i arbeid ble imidlertid at arbeidsutvalget na ble
det besluttende organ i det daglige for fire ar av gangen.

| perioden 1985 — 2000 var det mellom 12 og 16 stillinger i Kartellets
sekretariat. Disse fordelte seg pa 5 tillitsvalgte og ca. 10 tilsatte i store deler av
perioden. Det var fortsatt ingen faste underenheter, men foruten den administrative
staben var det i hele perioden egen gkonomstilling og en egen utrederstilling. Fram til
1995 var ogsa redaktgren og journalist(er) i Kartellnytt en del av Kartellets
administrasjon. Fra 1.januar 1995 gikk disse over i Stiftelsen Medieforum.*” Utenfor
den sentrale ledelsen var det fortsatt en gruppe valgte distriktssekretaerer i fastlennede
stillinger pa lokalt niva. 1 1985 var det gkt fra 5 til 6, og fra 1.juli 1988 ble det
opprettet en syvende distriktssekreteerstilling.

Det var ingen vesentlige endringer i denne styringsstrukturen og
organiseringen over tid, men mot slutten av 1990-tallet meldte nye behov seg. I LO
Stat sitt "Prinsipp- og handlingsprogram for 1996 - 2000” vedtatt pa

representantskapsmetet i november 1996 het det at:

"LO Stat skal i lgpet av 1997 starte med a kartlegge mulighetene for & samordne
felles ressurser i LO Stat og forbundene. Eksempel pa omrader som kan samordnes
bedre er studievirksomheten og internasjonalt arbeid. For & styrke LO Stat sin rolle
som serviceorgan for forbundene skal behov for kompetanse kartlegges. Juridisk
kompetanse er et eksempel pa et slikt behov. Det ma defor i 1997 foretas en
gjennomgang av LO Stats ressurser sett i forhold til naveerende og framtidige
oppgaver” (Protokoll nr.65, s. 40).

Sentrale arbeidsmater og identitetsmarkgrer i Kartellet var kunnskap, skolering og
debatt, blant annet knyttet til kurs og konferanser, tjenestemannsblader, opplarings- og

debattopplegg.  Dette  innebar at  organisasjonsmessig  spesialisering  0g
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utvalgsorganisering ikke var den vanlige maten a organisere arbeidet pa. Det var et
uttrykk for at seerlig oppmerksomhet var ngdvendig i bestemte saker og tema, men dette
skjedde farst og fremst pa ad-hoc basis. | et intervju i sammenheng med denne studien
uttalte dessuten lederen i Kartellet pa den tiden (Terje Moe Gustavsen, 1996-97), at
organisasjonen var en kamporganisasjon. Denne arbeidsmaten og identitetserklaeringen
var slik sett mer eksplisitt uttalt fra Kartellet enn fra de andre hovedsammenslutningene.
En annen viktig identitetsmarkar og egenskap ved Kartellet var det faglig-politiske
samarbeidet med Arbeiderpartiet. Et samarbeid som framstod som et sammensatt

nettverk av uformell, men ogsa relativt formalisert interaksjon. 2

YS-S
YS-S var fra starten av en av tre seksjoner i Yrkesorganisasjonenes Sentralforbund. |

1993 kom det i tillegg til kommune og privat, en seksjon for finans. P4 samme mate som
for Kartellet kom den mest markante endringen for YS-S sitt medlemsgrunnlag nar
NAVO ble opprettet.

Tabell 4.7 Antall forbund og medlemmer i Yrkesorganisasjonenes Sentralforbund — seksjon
stat 1985 - 2000

1985 1990 1995 2000
Forbund 7 9 12 12
Medlemmer:
Stat 38.134 41.392 33.900 31.506
NAVO 3.849 4.787
Totalt 38.134 41.392 37.749 36.293

Endringene i tallet pa forbund og medlemmer i YS-S over tid skyldes i all hovedsak fire
forhold. For det farste at utviklingen fra de farste arene fortsatte i samme retning ved at
flere medlemsforeninger sgkte om direkte medlemskap i YS-S.° For det andre nye
medlemsorganisasjoner. | lgpet av perioden fram til 1985 var Norsk Tollerforbund det
eneste nye forbundet som kom til i YS-S. En av de to etatsorganisasjonene som gikk
sammen i dette forbundet hadde tidligere veert med i Stafo. Fra 1988 fikk dessuten Norsk
Helse- og Sosialforbund en serskilt tilknytning til YS-S, og i 1993 ble
Kommunalansattes Fellesorganisasjon (KFO) registrert som egen organisasjon i YS/YS-
S.>! Det tredje forholdet var opprettelsen av NAVO. Fra august 2000 kom det i denne

sammenheng fire organisasjoner til YS-S fra YS systemet.>* For det fjerde ble det
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gjennom siste halvdel av 1990-tallet fart forhandlinger mellom tre av
medlemsorganisasjonene i YS-S om en mulig fusjon. Den nye organisasjonen ble stiftet
1.7.2000, og fikk navnet Flerfaglig FellesOrganisasjon (2fo).>®

Stafo hadde veert det stegrste forbundet i YS-S over lang tid, men etter fusjonen
ble 2fo noe starre. Imidlertid var Statstjenestemannsforbundet fremdeles en stor
samleorganisasjon for sterre og mindre foreninger med tilknytning til en arbeidsplass
eller en yrkesgruppe. De fleste andre forbundene i YS-S omfattet tilsatte i en bestemt
etat. Stafo og andre forbund i YS-S hadde relativt omfattende lokal organisering og
avdelinger. Derimot hadde ikke YS eller YS-S selv hatt noen underorganisasjoner pa
lokalt niva.

Medlemstallet i YS var blitt mer enn tredoblet siden opprettelsen, og stabiliserte
seg pa ca. 200 000 medlemmer.>* Veksten skjedde i hovedsak utenfor statlig sektor.
Delen av de yrkesaktive YS-medlemmene som var tilsatt i statlig sektor gikk ned fra mer
enn 50 % til under 20 %.>

Fram til 1995 hadde YS-S de samme styringsnivdene som fra starten:
representantskapet, landsstyret, og sentralstyret. Det fjerde sentrale organet var som far
sekretariatet. Sammensetningen og representasjonsordningene i disse styringsorganene
fulgte i all hovedsak de samme prinsippene i perioden helt fram til 1999. | perioden fram
til 2000 var det to sentrale endringer som skjedde.

Arbeidet med NAVO som en organisasjonssak i YS systemet hadde pagatt siden
arbeidsgiverorganisasjonen ble etablert, og i 1995 kom det til ytterligere et styringsorgan
gjennom opprettelsen av YS-S/NAVOs styre. Varen 1995 vedtok YS-S/NAVOs styre
interimsvedtekter som fastslo at YS-S leder ogsa var leder for YS-S/NAVOs styre. |
tillegg kom vedtekstbestemmelser blant annet knyttet til representasjonsordningene for
medlemmene, forhandlingsutvalgets sammensetning og kontigent.*®

| 1999 endret YS-S pa antall styringsniva i organisasjonen. Det siste
landsstyremgte ble avholdt i januar 1999, og i vedtektene vedtatt i mai samme ar
fremkom det at sentralstyret na var “seksjonens hgyeste myndighet mellom
representantskapsmgtene og leder seksjonens virksomhet... ” (s. 4).

For a fa inntrykk av et YS-S i aktivitet og praksis kan mgtehyppigheten i de

sentrale styringsorgan veere et mal.
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Tabell 4.8 Matehyppighet i sentrale styringsorgan for YS-S*/

1981-83 1984-86 1987-89 1990-95 96 97 98 99 2000

Landsstyret 6 9 6 12 4 2 3 2
Sentralstyret 63 64 42 74 13 17 14 14 16
YS-S NAVO styret 1 7 8 7 5

Som det fremkommer av tabellen har styrene veert de sentrale besluttende organ i den
lgpende virksomheten. | tillegg har det vaert sekretariatet som har ledet og organisert den

daglige virksomheten. Sekretariatets formelle mandat er:
1. Sekretariatet har sitt kontor i Oslo-omradet.
2. Sekretariatet ledes av (formann) leder i heldagsstilling.

3. Sekretariatet skal ivareta sekretariatsfunksjonen i samsvar med de arbeidsoppgaver
som tilligger hovedsammenslutningen og etter vedtak og retningslinjer fra
sentralstyret” (Vedtektene 1999, §9).

Sekretariatets formelle oppgaver og sterrelse var relativt stabilt over tid. | hele perioden
1981 — 2000 har sekretariatet hatt mellom 5 og 8 ansatte. Pa hele 1990-tallet var det 7
ansatte, med unntak av en periode med ekstra bemanning. Som det fremkom av
vedtektene ble YS-S ledet av en valgt og heltidsansatt leder. 1 tillegg kom to valgte
organisasjonssekreteerer/radgivere, og en liten administrasjon. Sekretariatet i YS-S hadde
altsd ikke den tilsvarende starrelsen som Kartellet, men benyttet seg ogsa av en
stabsmodell hvor de heltidsansatte saksbehandlerne trakk inn saksbehandlere fra
medlemsorganisasjonene. Dette gjaldt seerlig Stafo. | perioden 1990 — 1995 var det
imidlertid en valgt og en tilsatt organisasjonssekreter. I samme periode tilsatte YS-S
ogsa utredere i delvis engasjement, szrlig i arbeidet vedrgrende NAVO. | store deler av
perioden hadde ogsa Y S-S en egen informasjonssekreteer/radgiver.

Fokusering pa interne arbeidsmater og organisering kan veere et viktig uttrykk
for oppmerksomhet og et YS-S i arbeid. Det er serlig organisasjonens bruk av og
sentrale  (organisasjonsinterne) aktgrers vurdering av  beslutningsstil  og
utvalgsorganisering som fokuseres.

| fglge intervjupersoner fra YS-S var beslutningsprosessen internt i YS-S
tradisjonelt preget av mye koalisjonsbygging. | utgangspunktet var det slik at YS-S
bare unntaksvis gikk inn pa forbundenes egne omrader. Det vil si forhold som var
regulert av hovedavtale og tjenestetvistloven. YS-S gikk inn i stgrre saker pa tvers av

sektorer, forbund og departement. Disse sakene ble avgjort i organisasjonens styrende
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organer. YS-S bestod dermed ikke bare av en samlet aktgr eller arena, men var
sammensatt og kompleks. Intervjupersonene mente imidlertid at kommunikasjonen i
Y'S-S ble bedre over tid. Vurderingen var at organisasjonen fikk rutiner for a delta i
bade politikkutforming og iverksetting. YS-S sa imidlertid sin hovedoppgave som &
statte opp om de enkelte forbund, noe avhengig av problemenes omfang.

Det helt sentrale stikkordet for organisasjonens selvbilde og identitet har
tradisjonelt vaert partsrollen, og fokuseringen pa ngytralitet, lov- og avtaleverk. YS-S har
tradisjonelt veert rettet inn mot & vente pa utspill fra politiske myndigheter, departement,
og arbeidsgiverparten,”® for s & basere seg p& opparbeidede rutiner innrettet mot juridisk
og teknisk problemlgsning og tolkning. Grunnprinsippet om ngytralitet var ogsa uttrykt i
Y S-S sine prinsipp- og handlingsprogram i samsvar med de klassiske formuleringene for
hele YS:

”YS-S er en partipolitisk uavhengig hovedsammenslutning for organisasjoner av
statstilsatte tilsluttet YS, og en forhandlingsorganisasjon for sentrale forhandlinger av
betydning for arbeidstakerne” (YS-S Beretning 1993-1995, s. 29).

Akademikernes Fellesorganisasjon
| perioden fra 1985 var Akademikernes Fellesorganisasjon fortsatt en fullt integrert

organisasjon. Organisasjonsgrunnlaget var det samme som tidligere, men medlemstall
og formell struktur endret seg over tid. Organisasjonens livslgp var imidlertid preget

av interne motsetninger og splittelse.

Ressurs- og identitetsgrunnlag.
Forutsetningene for en slagkraftig organisasjon var tilstede ved & ta utgangspunkt i

antallet medlemmer som sentral ressurs.

Tabell 4.9 Antall organisasjoner og medlemmer i Akademikernes Fellesorganisasjon 1985 - 2000°°

1985 1990 1995 1999 2000°%°

Tilsluttede organisasjoner 49 41 37 21 18
Medlemmer:

Totalt 123.100 202.500 239.039 160.773 119.334
Yrkesaktive 111.500 174.000 198.645 136.852 *
Statsansatte 48.600 56.500 62.781 42.211 *

% statsansatte av yrkesaktive  43.6 32.5 31.6 30.8 -

*Ikke tilgjengelige tall
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Det var en kraftig gkning i antallet medlemmer i AF fra 1975. Dette gjaldt ogsa i statlig
sektor, men ikke i sa stor grad som for andre sektorer og omrader. Andelen av de
yrkesaktive medlemmene i AF som harte til denne sektoren ble saledes redusert fra over
halvparten i 1975 til under en tredjedel pd hele 1990-tallet. Det kan legges til at
medlemmene i Lererforbundet, ansatte i fylkeskommunale og kommunale skoler,
utgjorde noe over 27.000 av de i underkant av 63.000 medlemmene i AF som var
omfattet av lennsoppgjeret i staten i 1995.

Medlemsveksten fram til 1995 skyldtes blant annet at de organisasjonene som
var med fra starten av fikk stor gkning i medlemstallet, men kanskje seerlig det faktum
at Norsk Sykepleierforbund kom med fra 1989. Selv om utmeldinger som uttrykk for
interne spenninger har vert et tilbakevendende fenomen i AF, hadde nedgangen i
antallet medlemsorganisasjoner i liten grad noe med dette & gjgre fram til 1995. Noen
av de organisasjonene som gikk ut, kom ogsa tilbake etter kort tid. Flere av de mindre
organisasjonene sluttet seg imidlertid sammen, eller gikk inn i stgrre organisasjoner.
Ved etableringen av AF var de fleste av medlemsorganisasjonene altsa ganske sma:
32 av 52 hadde mindre enn 300 yrkesaktive medlemmer. Tjue ar senere hadde bare 7
av 38 organisasjoner en tilsvarende starrelse. 1 1975 hadde den stgrste organisasjonen
knapt mer enn 10.000 yrkesaktive medlemmer, mens det i 1995 var mer enn 10.000
yrkesaktive medlemmer i 5 organisasjoner og over 40.000 i Norsk Sykepleierforbund
som den starste.

De aller fleste av organisasjonene i AF hadde medlemmer fra statlig sektor.
Bare to organisasjoner stod i 1994 helt uten slik tilknytning. Ansatte i staten utgjorde
likevel mindre enn halvparten av de yrkesaktive medlemmene i flertallet av
organisasjonene. Organisasjonene der statsansatte dominerte var dessuten jamt over
sma. Alle de 10 organisasjonene som i 1994 bare hadde medlemmer fra statlig sektor,
hadde mindre enn 1.000 yrkesaktive medlemmer. | disse organisasjonene hgrte
medlemmene vanligvis til en serskilt etat. De stgrste organisasjonene hadde basis i
seerskilte utdanningsgrupper (leger, ingenigrer, lerere, sykepleiere, sivilingenigrer).
Bortsett fra Lererforbundet hadde de en relativt liten del av de yrkesaktive
medlemmene sine innenfor statlig sektor.

Fra tidligere medlemsvekst gikk imidlertid utviklingen i siste halvdel av 1990-
tallet mot total opplgsning av AF (jfr.kap.13.2). Den norske legeforening vedtok a
melde seg ut av AF med virkning fra 1.januar 1997. | samme periode ble det ikke tatt

opp nye medlemsforeninger. Det hadde heller ikke blitt sett pa som AFs oppgave
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"direkte & ta initiativ til & danne nye fagorganisasjoner”.®! Etter dette meldte flere av
de stgrste organisasjonene seg ut av AF. En rekke av disse organisasjonene ble
dessuten medlemmer i den nye hovedorganisasjonen Akademikerne.

De farste arene var representantskapets primeere oppgave a velge AFs
formann, nestformann og styrets medlemmer. Hver medlemsforening kunne mgte
med to representanter og hadde sa mange stemmer som foreningen hadde betalende
medlemmer. Utover dette var representantskapet kun et radgivende organ for styret i
organisasjonsmessige saker. Dette ble forsgkt endret pd begynnelsen av 1980-tallet,
men det lyktes ikke far i perioden 1983-1984. Da ble representantskapet gjort til AFs
hgyeste organ, blant annet ved at det her skulle vedtas AFs prinsipp- og
handlingsprogram. Ikke minst matte opptak av nye foreninger heretter avgjeres med
% flertall i representantskapet. Fra 1985 baserte styringsstrukturen i Akademikernes
Fellesorganisasjon seg derfor pa tre hovedniva: representantskap, styre og
seksjonsorganer. Styret skulle lede AF mellom representantskapsmetene.

Styrets arbeid hadde et relativt stabilt omfang over tid i form av antall mgter.
Det var 14 mgter i forste beretning pa 1980-tallet, og like mange helt mot slutten av
1990-tallet. P4 et tidlig tidspunkt pa 1990-tallet forsgkte imidlertid AF & fa i gang en
prosess hvor styret skulle fa en mer overordnet funksjon med vekt pa rollen som
kollegialt og representativt organ, samt a utvikle funksjonen som koordinator for alle
AF-organer. Ambisjonen var & skape en organisasjon med et bredere engasjement, og
gkt delegering var en forutsetning. 1 1991 ble det vedtatt nye retningslinjer hvor styret
kunne overlate saker til leder og AU for a avgjere. Et resultat utover pa 1990-tallet
var at styret tok i bruk seminaret som arbeidsform, og at det ble etablert faste
halvarlige mater for & bedre kontakten og samarbeidet mellom AFs arbeidsutvalg og
ledere, sekreterer i seksjonsorganene og de radgivende fagutvalg.

Fra 1990-1991 ble styrets arbeid i hovedsak organisert i fire hovedomrader:
medlemmenes inntekts- og arbeidsvilkar, kunnskap og kompetanse, verdiskaping og
samfunnsutvikling og AFs organisasjon. Senere pa 1990-tallet skulle dette falges opp
ved videre fokus mot at styrets arbeidsoppgaver og arbeidsform skulle endres. Det
som imidlertid igjen fikk stor oppmerksomhet var selve AF- organisasjonen, og styret
rapporterte at de spesifikt hadde arbeidet med dette. Blant annet gjaldt det forslag til
nye vedtekter, som bare delvis ble vedtatt. Styret hadde hatt styreseminar hvor det ble
arbeidet med ”Kultur og etikk i AF-organisasjonen”. Malet for arbeidet var & utforme

et regelsett for samhandling i AF-systemet.®
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Fra midten av 1980-tallet ble det ogsa etablert fire seksjoner. Disse
seksjonsorganene skulle ivareta medlemsinteressene for henholdsvis statsansatte (AF-
S), kommunalt og fylkeskommunalt ansatte (AF-K), privatansatte (AF-P), og frie
yrkesutgvere (AF-F). Den formelle organiseringen og funksjonene var relativt ulik
seksjonene i mellom. Det var AF som fungerte som hovedsammenslutning for AFs
statsansatte medlemmer, og til & fere forhandlinger for statsseksjonens medlemmer
ble det opprettet et lenns- og forhandlingsutvalg. AF-K var AF-foreningenes
forhandlingssammenslutning pa kommunal sektor. De privatansatte medlemmene i
AF inngikk selvstendige tariffavtaler og forhandlet om lgnns- og arbeidsvilkar for
egne medlemmer. For & ivareta fellessaker og arbeidet med sparsmal hvor det var
behov for felles opptreden for medlemmene innenfor de frie yrkene ble det opprettet
et rdd for informasjon og drafting innenfor rammen av AF-F.% Seksjonsbetegnelsene
(AF-X) kom som et resultat av et gnske i organisasjonen om mer likeverdige
seksjonsorganer. AF-P fikk etablert og vedtatt nye retningslinjer fra 1990. De frie
yrkers rad hadde i realiteten ikke vert i funksjon, men i 1991 ble det avholdt et
konstituerende mgte for & realisere seksjonen for frie yrker. Pa dette tidspunktet
formulerte likevel AF de ulike seksjonenes funksjoner og status i retning av

seksjonenes historiske arv:

"Arbeidet i seksjonene er for AF-S og AF-K sin del knyttet til
forhandlingsordningene. For AF-P og AF-F er arbeidet av koordinerende art. Styret
har vedtatt & arbeide videre med avtaleforholdene i privat sektor”(AF styrets
beretning 1991-1992, s. 33).

De som var ansatte i AF var imidlertid ikke knyttet til seksjonene, men til
sekretariatet. Sekretariatet i AF vokste jevnt over tid, og fra slutten av
beretningsperioden 1980-81 var det 18 stillinger. 1 1995-96 nadde organisasjonen
taket med 28 besatte stillinger. | de siste arene mot opplgsningen ble antall ubesatte
stillinger starre, og i 1998-99 kom organisasjonen ned i 20 besatte stillinger. Fra
1987-88 ble sekretariatet i AF omorganisert til & inneholde en forhandlingsavdeling,
samfunnspolitisk avdeling og en informasjonsavdeling. Avdelingene fikk egne ledere,
og i tillegg kom fellesadministrative og organisatoriske funksjoner i stab til
generalsekretaeren. En organisering som ble opprettholdt i hele AFs levetid.
Prinsippene for AF sin organisering og arbeidsmate mer generelt var nedfelt i

beretningene pa slutten av 1970-tallet:
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"AFs arbeide som interesseorganisasjon skjer i farste rekke gjennom egne utvalg,
deltakelse i offentlige utvalg eller ved at man avgir uttalelser i saker som bergrer
AF’s medlemmer” (AF styrets beretning 1977-1978, s. 5).

Eksterne aktiviteter, synlighet og allianser.
Ambisjonene i AF sin beskrivelse av egen organisering og arbeidsmate inneholdt ogsa

et aspekt knyttet til eksterne aktiviteter. | tillegg til dette var ogsa ekstern synlighet,
status og allianser sentrale spgrsmal som AF relativt konstant hadde pa sin dagsorden.
Beskrivelsene og tolkningene av disse spgrsmalene i AF pa to ytterpunkter i tid gav et
Klart inntrykk av en bekymring som gikk igjen.

| 1982 ble AF invitert til & delta i Regjeringens Kontaktutvalg. Dette hadde
veert et hovedkrav fra AF i en arrekke. Gjennom medlemskapet i dette utvalget
opplevde AF at de fikk anerkjennelse som en hovedpart i norsk arbeidsliv.** P4 1990-

tallet var ambisjonen der fortsatt:

"Det er arbeidet aktivt i mange fora, blant annet LO, for & oppnd gkt AF-
representasjon i offentlige rad og utvalg. Utviklingen i s& henseende synes positiv for
AF. Som eksempler kan nevnes utredning av fondskonstruksjon for folketrygden og
utredning av etter- og videreutdanning” (AF styrets beretning 1995-1996, s. 26).

Beskrivelsen indikerte imidlertid at allianser var ngdvendige for a fa dette til.

Bredere, men ogsa mer forpliktende eksterne relasjoner stod ogsa i samsvar
med en annen ambisjon. | beretningene pa 1990-tallet ble det lagt vekt pa at AF
skulle utvikles fra en organisasjon med spesiell vekt pd forhandlingsarbeid til en
organisasjon som ogsa utviste et bredt samfunnsmessig engasjement bade nasjonalt og
internasjonalt. 1 1993 vedtok styret i AF mot en stemme en intensjonserkleering om
samarbeid med LO. Dette var et samarbeide som skulle ta utgangspunkt i
organisasjonenes selvstendige egenart, medlemsgrunnlag og prinsipielle politiske
holdninger. Samarbeidet hadde blant annet som malsetting & styrke medlemmenes
innflytelse pa samfunnsutviklingen, og forsvare lgnnstakernes interesser i arbeidslivet
og samfunnet generelt. Videre skulle samarbeidet forankres i organisasjonenes
respektive ledelse, og baseres pa apen og tillitsfull kommunikasjon. | forlengelsen av
erkleringen ble det opprettet et samarbeidsutvalg med deltagere fra AF og LOs
ledelse.®® Utover p& 1990-tallet sgkte AF & styrke dette samarbeidet langs flere
dimensjoner. AF sgkte etter hvert ogsa kontakt med Arbeiderpartiet. Et par ar senere

beskrev AF sine aktiviteter og allianser pa denne maten:

"Etter moate med partileder Thorbjgrn Jagland, ble AF's leder Magne Sognvoll gitt
anledning til & peke ut en AF-representant i en gruppe som skulle arbeide med etter-
og videreutdanning” (AF styrets beretning (1995-1996, s. 11).
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AF var ogsa pa Stortinget for a presentere synspunkter i denne saken, og tok dessuten
opp saken med LO’s ledelse innenfor samarbeidsavtalen.

Mange av de samme ambisjonene, men ogsa dilemmaene kom fram i et
rundskriv fra sekretariatet til medlemsforeningene midt pd 1990-tallet.®® Rundskrivet
oppsummerte pa mange mater mye av AF's historie og problemer i spenningsfeltet
mellom en smalt definert forhandlingsorganisasjon uten store muligheter for
innflytelse i verken utredninger eller politiske beslutningsprosesser, og en bredt
definert og engasjert politisk aktar.

Det grunnleggende inntrykket fra innspillene til prosessen var at AF's
innflytelse ikke stod i forhold til medlemmenes utdanning, kompetanse og ansvar,
samt bredde og medlemstall. Slik var sekretariatets tolkninger av de radende
forestillingene i organisasjonen, med utgangspunkt i et spgrsmal om AF gnsket &

forholde seg aktivt eller passivt, som deltaker eller tilskuer, i den Igpende debatten:

"Det pekes pa at AF star ved et veiskille, og om AF kan/skal ta steget & bli en sentral
maktfaktor i samfunnet pa linje med LO og NHO. AF bgr ha en aktiv rolle, primzrt
som interesseorganisasjon, men det er bred forstaelse for at de politisk bestemte
rammevilkar og primisser ma pavirkes. Medlemmenes mangfold og kompetanse bar
utnyttes. Sterkere politisering og kraftigere samfunnsansvar er nevnt. AF bgr i
enkelte saker kjare frem synspunkter til en eller flere medlemsforeninger, samtidig
som medlemsforeningenes engasjement og ansvar pa sine omrader opprettholdes og
utvikles” (AF rundskriv nr.104/95, s. 1).

Pa spgrsmal om AF burde "pavirke den viktigste samfunnspolitiske beslutningen av
alle, de demokratiske valgene”, var tolkningen at det ikke var oppslutning om a
pavirke valgene hvis det svekket AF's partipolitiske uavhengighet (lbid., s. 2). AF
trengte imidlertid ikke ngdvendigvis & vere politisk ngytral i saker som var vesentlige
for AF's mal, og ved nominasjoner innenfor de enkelte partier burde personer som
hadde sammenfallende synspunkter med AF foretrekkes og eventuelt kumuleres. AF
skulle ikke stgtte politiske partier gkonomisk, men derimot burde lobbying,
mediapavirkning og markedsfaring utnyttes.

De interne betingelsene for dette i egen organisasjon ble ogsa viet stor plass.
Tolkningen av innspillene var for det farste at AF burde engasjere seg sterkere, og fa
starre fullmakter pa vegne av medlemsforeningene. Bredden i AF burde understrekes
samtidig som evnen til & prioritere matte styrkes. Organisasjonen matte ogsa bygge en
AF-identitet som strakk seg ned til arbeidsplasser og medlemmer. En
situasjonsbestemt og til dels generell opplisting av typiske AF-spgrsmal synliggjorde

imidlertid mange av de dilemmaene som organisasjonen stod overfor med henhold til
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prioriteringer. Kommentarene gikk pa a fa pa plass stgrre handlingsberedskap og et
styre som hadde mandat til & prioritere og omprioritere.

Handlingsbetingelsene knyttet til forestillingen om en “organisasjon med
identitet og felles verdier” ble understreket (lbid., s. 4). Kommentarene basert pa
innspill sa at mulighetene for innflytelse forutsatte en bevisst og samlet opptreden, og
en organisasjon med identitet og felles verdier. Full enighet om alle saker ville ikke
vaere mulig, men det burde utvikles en kultur for debatt, og for & ta og gi.
Organisasjonen matte fokusere mer pa det som samlet enn det som skilte. Det var
behov for en bedre balanse mellom AF og medlemsforeningenes interesser, og en
grundig gjennomgang av AF's organisasjonskultur og apparat.

To scenarier 1a til grunn for noen av innspillene. For det forste at AF fortsatte
som en etter egen vurdering uavhengig akter utenfor de avgjgrende politiske
strukturer, eller at man for det andre apnet for at AF ble en akter pa linje med de
“andre (Staten, LO og NHO)” (lbid., s. 5), og deltok i et lgpende og forpliktende
samarbeid med dem. Forpliktende, saklig og likeverdig samarbeid var det som ble
framhevet i svarene. AF matte ikke bli oppfattet som vinglete. AF burde ogsa initiere
en ideologisk debatt om demokrati, samarbeid og pavirkningskanaler mellom
politiske partier og arbeidslivets interesseorganisasjoner.

En annen utfordring for AF var spenningen offentlig-privat. 1 rundskrivet
beskrives en situasjon hvor AF gnsket & oppna mye pa en gang. Det lgnnspolitiske
prosjektet tok sikte pa & gke medlemmenes lgnninger, men siden dette ogsa gjaldt
medlemmene i offentlig sektor matte en "stgrre kake bakes”, eller ved en bedre
fordeling til AF's medlemmer i privat sektor. Samtidig hadde AF mal som ville gke
de offentlige utgiftene pa en rekke omrader, og redusere inntektene, dersom disse ble
oppfylt. Dette og andre problematiske dilemmaer ble mindre bergrt i innspillene til
prosessen, men noe av svaret kom implisitt i rundskrivets siste punkt. Der ble det
formulert en utfordring som AF stod overfor:

“hvordan organisasjonen kunne identifisere, tolke og takle prioriteringer internt og
eksternt. Politikk er ikke bare samarbeid og konsensus, men ogsa vilje til & mate

strid, og evne til & handtere uenighet og konflikter. Dette forutsetter en
organisasjonskultur som taler spenninger, og vokser pa dem” (Ibid., s. 6).

Svarene indikerte hva som hadde veert organisasjonens historiske arv og problem:

"Respekt for hverandres egenart og selvstendighet, starre apenhet og vilje til & mgte
uenighet, mindre grenser mellom sektorene og forhandlingsutvalg, mer lagand og
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lokalt samarbeid og sentral stette for dette. (..) AF ma utvikle beslutningsstrukturer
som binder medlemsforeningene” (Ibid., s. 6-7).

| et siste punkt vil noe av den historiske arven som la til grunn for disse refleksjonene

og vurderingene belyses naermere.

Uro og spenninger.
To forhold peker seg ut som sentrale for & forstd AFs atferd og oppmerksomhet.

Interne spenninger og ulike Kkulturer innenfor en organisasjon, men samtidig noen
felles utgangspunkt og kjennetegn.

AF ble etablert pa et fundament av sterke medlemsorganisasjoner, og matte
leve med disse over tid. Den norske laegeforening hadde varslet at den allerede fra
arsskiftet 1981-1982 ville tre ut av AF. Den Norske Advokatforening meldte uttreden
aret etter. Advokatforeningen uttalte en generell uenighet om den utviklingen AF
hadde gjennomgatt, og gnsket derfor a si opp sitt medlemskap. Noe av bakgrunnen for
Laegeforeningens utmelding var trolig at foreningens forslag til arbeidsdeling mellom
AF og medlemsforeningene pa representantskapsmgtet 1981 falt. Dette forslaget
anskueliggjorde de interne spenningene mellom synet pa AF som en
minimumsorganisasjon og en klassisk hovedorganisasjon med alle funksjoner.
Dessuten ble Den norske leegeforening igjen medlem av AF i perioden 1983-1984.

Noen av formuleringene i forslaget var som falger:

(1) AF skal prioritere virksomheten som hovedsammenslutning pa statssektoren
samt generelle akademikerspgrsmal, der interesser og oppfatninger er
sammenfallende for alle medlemsgrupper. (2) AF skal vere tilbakeholden med &
uttale seg i spersmal der det kan forventes & veere delte oppfatninger blant
medlemsforeningene. Er det uttalt uenighet mellom bergrte medlemsforeninger, skal
AF ikke uttale seg. | slike spgrsmal er den enkelte medlemsforening den naturlige
haringsinstans. Heller ikke skal AF engasjere seg i kontroversielle spgrsmal av mer
almennpolitisk art, der det kan forventes at det ogsd innen de enkelte
medlemsforbund vil vere betydelig ulikhet i oppfatninger. (4) Representantskapet
ber styret pd ny utrede om det er behov for direkte kontakt mellom AF og
medlemsforeningenes enkeltmedlemmer gjennom for eksempel publikasjoner og
regionale tariffkonferanser. Herunder bes vurdert hvorvidt de ressurser som medgar
til slike aktiviteter bedre kan anvendes til ytterligere styrking av AF's
primzroppgaver som nevnt under pkt.1” (AF styrets beretning 1981-82, s. 26).

Norges Ingenigrorganisasjon (NITO) fremsatte et mindre omfattende forslag, men med
samme minimumsorientering, som ble vedtatt.

I kjglvannet av disse endringene og utmeldingene forfattet utredningssjefen i AF
et notat til styret om utviklingstrekk ved AF.%” Tre problemomrader ble fremhevet: AF’s

medlems- og rekrutteringsgrunnlag, AF's rolle i kommunal sektor, og AF's rolle som
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generell interessesammenslutning. For det farste refereres det til at arsmetet i 1979
hadde draftet en toarsavgrensning i utdanningslengde med tanke pa AF's medlems- og
rekrutteringsgrunnlag. Det ble advart mot at AF sgkte a favne for vidt i et gnske om a bli
tallmessig sterk. AF matte holde pa en viss eksklusivitet i den forstand at det matte
legges vekt pa at det var et holdbart interessefellesskap tilstede mellom
medlemsforeningene. Enkelte hadde ment at & ga prinsipielt ned til en 2-ars
utdanningsgrense for hgyere utdanning kunne gi en betenkelig uttynning av
interessefellesskapet. For det andre ble AF's rolle i kommunal sektor omtalt som
omstridt og uavklart. Det var utviklingen pa arbeidsgiversiden som hadde skapt en
situasjon som ogsa matte finne en avklaring internt i AF. For det tredje var ogsa AF's
rolle som generell interessesammenslutning mindre klar, og ofte gjenstand for starre
uenighet. ldeelt skulle AF etter utredningssjefens oppfatning veere en katalysator og
koordinator for samarbeid mellom medlemsforeningene. | praksis var dette avhengig av
foreningenes vilje til & bruke AF. Om det var en gkende tendens kunne veere vanskelig &

vurdere, men

”[..] det gis i hvert fall stadig eksempler pa at foreninger foretrekker & fremme sine
synspunkter ovenfor myndighetene selv og direkte, i stedet for & uttale seg gjennom
AF. Med markeringsbehov og gkte ressurser og sekretariatskapasitet i foreningene er
dette for s vidt forstéelig. Men det er klart at det samtidig bidrar til & tynne ut
fellesprofilen” (lbid., s. 8).

| beskrivelsen av hovedtrekkene for perioden 1983-1984 ble det vist til at foregaende ar
hadde veert preget av interne forhold i AF, og da seerlig med utgangspunkt i sterke
motsetninger pa kommuneomradet. Hasten 1983 hadde AF blitt splittet i to grupper som
hadde hvert sitt syn pa hvordan AF-foreningenes virksomhet i den kommunale sektor
skulle organiseres. Denne debatten ble sa opphetet at den kom til & dreie seg om AF's

rolle og organisering totalt sett:

”SAK-fraksjonen (sammenslutningen av akademikerforeninger i kommunene —
forfatterens tilfayelse) angrep AF's rekrutteringspolitikk, den store bredde i AF's
totalengasjement og ogsd AF's forhandlingsvirksomhet i den statlige sektor som
disse foreninger mente ikke hadde gitt tilfredsstillende resultater. De gvrige AF-
foreninger ga positiv stgtte til den organisasjonsmessige utvikling AF hadde
gjennomgatt siden etableringen. Det ble fra disse foreninger klart uttrykt at man
gnsket en bredt sasmmensatt hovedorganisasjon med engasjement i et vidt spekter av
saker for pd den maten & kunne ivareta de langtidsutdannedes interesser pa en
helhetlig mate” (AF styrets beretning 1983-1984, s. 5).

Pa begynnelsen av 1980-tallet var altsa hele AF-organisasjonen preget av intern uro.

Ressurser og tid oppfattes som et knapt gode, slik at den oppmerksomheten som vies
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andre omrader var avhengig av den organisasjonsmessige kapasiteten. | beretningen fra
1984-85 er dette omtalt pa falgende mate:

”AF’s interne organisasjonsforhold har i denne som i forrige periode veert det mest
dominerende trekk ved arbeidet i organisasjonen. Det er store organisasjonsressurser
pé alle nivaer som har vert bundet opp av organisasjonsstriden. Det har derfor ikke
veert til & unnga at det gvrige interessearbeidet har kommet noe i bakgrunnen i lengre
perioder” (s. 5).

De samme tendensene til en meget heterogen og motsetningsfylt organisasjon viste
seg ut over pa 1980-tallet, gjennom arbeidet med & utvikle AF som organisasjon,
herunder utvikling av et malstyringsredskap for organisasjonen. Arbeidet med & bygge
en AF-identitet, med fokus pa a vinne forstaelse for AF's synspunkter internt viste seg
vanskelig. Lederen i AF sa det slik®:

“Hvis du spgr medlemmene sa har de ikke noe AF identitet. De har identitet til
Leaererforbundet til MIF til NITO til sykepleierne. De har ingen AF identitet. Det sies
jo helt klart fra de som er uenig med meg at de gnsker et AF som er minste felles
multiplum. AF skal bare bry seg nér det er helt ngdvendig at AF bryr seg” (intervju,
AF).

Den interne uroen kom ogsa til utrykk nar AF tok opp spgrsmalet om a utvikle et
program for offentlig sektor. Dette programmet ble imidlertid lagt pa is. AF hadde de
samme problemene med todelingen mellom offentlig og privat sektor som LO ogsa
hadde. Med en gang noen i AF begynte a skulle lage program for offentlig sektor, sa
skulle privat sektor ha sitt program Innenfor AF gnsket de offentlig ansatte en
effektiv, men trygg offentlig sektor, mens ideologene fra privat sektor ofte gnsket a
svekke den offentlige sektoren. Den interne pastanden var at de private skapte
verdiene og det offentlige brukte dem opp.®® Denne splittelsen sa noe om mulighetene
for en organisasjonsmessig og politisk oppmerksomhet rettet mot forvaltningspolitikk.

Et forsgk pa skifte av prioriteringer, og en mer utadvendt profilering, gjorde
AF ved en omorganisering av sekretariatet i 1990-1991. Fra et relativt ensidig fokus
pa forhandlinger fikk man en egen samfunnspolitisk avdeling. Tidlig pa 1990-tallet
oppfattet AF selv falgende om dette:

“AF er under utvikling til & bli en organisasjon med bredt samfunnsmessig
engasjement nasjonalt og internasjonalt i tillegg til forhandlingsarbeidet. 1 denne
sammenheng er det ngdvendig & opprette kontakter i miljger utenfor var egen
organisasjon og & vurdere utviklingen og forholdene pa arbeidsmarkedet, spesielt for
vare grupper” (AF styrets beretning 1991-1992, s. 22).

Identitet- og fellesskapsproblemene sa ut til & veere vedvarende:

”| arbeidet med & bygge en AF-identitet, har det veert lagt vekt pa & vinne forstaelse
for AFs synspunkter internt (AF styrets beretning 1991-1992, s. 40).
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| beretningen for arbeidsaret etter kom det fram en gkt bevissthet om betydningen av
konferanser, mgtearrangementer og kurs for & skape en felleskultur og AF-identitet i
medlemsforeningene og hos enkeltmedlemmene. Forsgkene pd & utvide AF sin
horisont ble ogsa opprettholdt over tid. Ambisjonen, og organisasjonens beskrivelse

av seg selv pa midten av 1990-tallet var at:

”AF som hovedorganisasjon er i utvikling fra en organisasjon med spesiell vekt pa
forhandlingsarbeidet til en organisasjon som ogsa utviser et bredt samfunnsmessig
engasjement bade nasjonalt og internasjonalt” (AF styrets beretning 1995-1996, s.
24).

For & ivareta medlemmenes fellesinteresser pa en demokratisk og helhetlig mate
krevde dette dessuten en utvikling av AF's organisasjonsstruktur, gkonomi,
felleskultur, og organisasjonens kontaktpunkter i samfunnet. Malsettingen om en
felleskultur og AF-identitet ble stdende som en standard ambisjon for resten av

organisasjonens levetid.

4.3.3 Oppsummering.
For hovedsammenslutningene var det variasjoner over tid og mellom organisasjonene

nar det gjaldt i hvilken grad og pa hvilken mate de representerte interesser og verdier
som kunne bli pavirket av forvaltningspolitikken. Det varierte ogsa i hvilken grad og pa
hvilken mate de hadde handlings- og analysekapasitet, og andre ressurser for a kunne
utforme egen behandling og oppmerksomhet i forvaltningspolitisk sammenheng.

Hovedsammenslutningene og deres tilsluttede organisasjoner var ulike nar det
gjaldt i hvilken grad de hadde medlemmer fra bade statlig, kommunal og privat sektor,
og om de dekket en eller flere statsetater. | all hovedsak hadde halvparten av forbundene
I Kartellet med ansatte utover statlig sektor, men de som utelukkende dekket staten holdt
seg som oftest til en etat. Organisasjonene i YS-S hadde nesten utelukkende medlemmer
fra statlig sektor, og som oftest innenfor en serskilt etat. De to stgrste organisasjonene i
disse to hovedsammenslutningene (NTL i Kartellet og Stafo i YS-S) hadde likevel skilt
seg ut ved & ha medlemmer fra flere statlige etater og virksomheter. | AF gikk de fleste
av organisasjonene pa tvers av sektorgrensene, og det var stort sett de minste
organisasjonene som bare hadde med medlemmer fra en etat. Hovedforskjellen mellom
de tre organisasjonene var at Kartellet og YS-S representerte et sarlig organisasjons- og
ressursmessig fokus pa statssektoren, noe AF ikke hadde.
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Sparsmalet om hvor ressurssterke hovedsammenslutningene var, og hvilke typer
medlemmer de hadde, kan oppsummeres ved en tallbasert sammenlikning, og noen mer

substansielle vurderinger av medlemsmassen.

Tabell 4.10 Fordeling av organiserte statsansatte pa hovedsammenslutninger 1980-1993.
Prosenttall.”

1980 1985 1990 1993
Statstjenestemannskartellet 45.2 43.4 40.5 39.1
AF 18.4 19.7 22.3 24.3
YS-S 16.1 15.7 16.3 15.7
Norsk Lererlag 16.9 17.1 17.9 17.8
Frittstaende 3.2 4.1 3.0 3.1
N = 100% 224.700 247.200 255.400 253.500

Tar vi utgangspunkt i tilsatte i statlig sektor som var fagorganiserte i perioden 1980-
1993, hadde Landsorganisasjonen/Statstjenestemannskartellet starst tilslutning. Selv om
antallet organiserte i Kartellet gikk ned over tid, hadde organisasjonen pr. 1999 — 2000
fremdeles omtrent like mange yrkesaktive medlemmer i statlig sektor som AF og YS-S
til sammen. Organisasjonenes utgangspunkt var lik ved at organisasjonsgraden var
ganske hay i statlig sektor. Helt sikre tall er problematisk & dokumentere, men oversikter
viser at mer enn 90 % av de tilsatte i staten har vert fagorganiserte.”* Totalt for
medlemsutviklingen har medlemstallet i Kartellet og LO veert relativt stabilt (svakt
synkende), mens det har blitt omtrent tredoblet i bade AF og YS.

Gjennom medlemsmassen og medlemsorganisasjonene representerte Kartellet et
bredt interessefelt. Tradisjonelt hadde imidlertid Kartellet veert sterkest representert i de
lavere og midlere lgnnssjikt, men hadde ogsa mange medlemmer i ledende stillinger. De
stgrste organisasjonene utover Norsk Tjenestemannslag var blant annet knyttet til
jernbane (Norsk Jernbaneforbund), kommune (Norsk Kommuneforbund), post (Den
norske Postorganisasjon, Norsk Postforbund), tele og data (Tele- og Dataforbundet). Det
spesielle med Kartellorganisasjonene var den historiske koblingen til arbeiderbevegelsen
og fagforeningsvirksomhet som del av et stgrre politisk prosjekt. En historisk arv som
farte til at Kartellet hadde politikk som kamp og dialog som sentrale identitetsbaerende

elementer.
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YS-S hadde mange strukturelle likhetstrekk med Kartellet, og representerte
ogsa et relativt bredt interessefelt. Det var imidlertid to vesentlige forskjeller:
organisasjonen var “tyngst” i det typiske funksjonaer- og mellomskiktet, og hele
organisasjonen var etablert pa forestillingen om politisk ngytralitet i det som nettopp
skulle veere en kontrast og et alternativ Kartellets politiske tilknytning. Noen av de
sterste organisasjonene var blant annet knyttet til omradene skatt, likning og trygd,
men ogsa militeret og politiet var store. Blant annet hadde Befalets
Fellesorganisasjon (BFO) og Forsvarets Sivile Tjenestemenns Landsforening (FSTL)
en sterk stilling i forsvarsetaten, Kvinnelige Tele-Tilsattes Landsforening (KTTL)
hadde det samme innen teleomradet og Norsk Tollerforbund (NT) innen tolletaten
(Liabgtre 1986). Den gamle og tradisjonelt stgrste medlemsorganisasjonen,
Statstjenestemannsforbundet  (STAFO), og den nye og da starste
medlemsorganisasjon, FlerfagligFellesorganisasjon (2fo), representerte imidlertid
begge to av de mest sentrale identitetsbeerende elementene i YS-S -
statstjenestemannen og politisk ngytralitet.

AF’s ambisjon hadde hele tiden veart a representere grupper med hgyere
utdanning. Hva hgyere utdanning skulle innebzre, og hvor entydig det hadde vaert som
kriterium for medlemskap var et mye diskutert tema i organisasjonen. Organisasjoner
med medlemmer som hadde 3-arig hgyere utdanning kom imidlertid med relativt tidlig.
Fra 1977 kom NITO (ingenigrer) med, og etter en lang og konfliktfylt
organisasjonsbehandling  kom  Norsk  Sykepleierforound med i  1989.
Medlemsorganisasjonene med flest medlemmer i statssektoren over tid var knyttet til
bestemte yrkesgrupper, blant annet leger (DNL), prester, ingenigrer (NITO og Norske
Sivilingenigrers Forening), jurister (NJF), forskere (NFF), sykepleiere og ikke minst
lerere  (Leererforbundet). Disse organisasjonene var, i fglge AF sin ledelse,
medlemmenes og medlemsorganisasjonenes primare kilder til egen identitet. Dette
utgangspunktet var et vedvarende spenningsmoment mellom to av de mest
identitetsskapende kraftene i AF. Pa den ene side de som oppfattet AF som en
minimumslgsning, og med fokuset pa markeds- og managementstaten som garantist for
desentrale lgsninger. Pa den annen side de som betraktet AF som en klassisk
hovedorganisasjon og hovedsammenslutning med et syn pa staten som ivaretager av
velferdsordninger. Med dette siste utgangspunktet hadde ogsa en pastand veert at AF
totalt manglet evne og vilje til & gi seg selv handlingsrom som politisk akter, og innga i

forpliktende politisk samarbeid og samhandling.
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| forhold til forskjeller og likheter i medlemsmassen over tid hadde det imidlertid
utviklet seg til konkurranse om medlemmer mellom organisasjoner tilsluttet de ulike
hovedsammenslutningene i flere statlige etater og virksomheter. Dette hadde seerlig veert
aktuelt mellom organisasjoner i Kartellet og YS-S for grupper av funksjonzrer, men
ogsa til en viss grad mellom organisasjoner i Kartellet (som for eksempel NTL) og AF
for grupper med hgyere utdanning.

Avslutningsvis vil jeg kort sammenlikne hovedsammenslutningenes valgte styringsorgan
og sekretariat. Alle hovedsammenslutningene hadde fra starten av tre styringsniva med
tillitsvalgte organ. Bade Kartellet og YS-S utviklet seg imidlertid fra en representantstyrt
organisasjon i bredde og matehyppighet til en mer innsnevret og ledelsesstyrt
organisasjon i det daglige arbeidet. Arbeidsutvalget i Kartellet og Sentralstyret i YS-S
ble de sentrale organene. AF sa ut til a ha det motsatte problemet. AF-systemet manglet
evne til & delegere makt og myndighet til organ som ikke var representativt for enhver
interesse i AF-systemet. Dette ga trolig mye makt til den administrative ledelse gjennom
generalsekreteeren, og til et sekretariat som hadde vokst seg relativt stort fram til midten
av 1990-tallet. Sekretariatets oppmerksomhet og arbeid la nok ogsa store feringer pa
organisasjonens arbeid i praksis. For det farste kan dette knyttes til at AF til forskjell fra
de andre hovedsammenslutningene var en fullt integrert organisasjon. Sektorer og
seksjoner som organiserende prinsipp ga ikke direkte administrative eller ressursmessige
faringer eller implikasjoner som for eksempel gjennom egne ansatte med ansvaret for
staten. For det andre fordi organisasjonen var vanskelig a styre for den valgte ledelsen pa
tvers av alle interesser.

Kartellet og YS-S hadde derimot egne sekretariat, ledet av egne tillitsvalgte, og
ikke i tillegg til en egen administrativ leder som i AF. | Kartellet hadde de ogsa hele
tiden hatt nestleder og tre fast lgnnede tillitsvalgte sekreteerer. Disse organisasjonene
hadde ogsa en klar gkning i antall stillinger. Kartellet mer enn doblet antallet fram til 16
pa det meste, og YS-S doblet i 2000 til 8 i forhold til starten. Kartellet hadde i tillegg
valgte distriktssekretaerer i fastlennede stillinger pa lokalt/regionalt niva. Verken
Kartellet eller YS-S organiserte sine sekretariat i underenheter, slik AF gjorde. Det var
likevel en viss arbeidsdeling innenfor sekretariatene. Som resultat av egne
hovedsammenslutninger for staten i LO og YS kom i tillegg at bade Kartellet og YS-S
kunne stette seg pa de respektive hovedorganisasjonenes sekretariat. 1 1993 var det over
150 stillinger i LO sitt sekretariat, og 10 stillinger i YS.
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4.4 Hovedsammenslutningenes forvaltningspolitiske
oppmerksomhet.”
| denne siste empiriske delen i kapittel 4 vil fokuset for det forste rettes mot

hovedsammenslutningenes mgte med forvaltningspolitikken. For det andre
hovedsammenslutningenes bruk og uforming av kapabilitet i forvaltningspolitisk
sammenheng. Det er de samme fire dimensjonene som danner utgangspunktet
(organisasjonsmenster,  ressurser, prinsipper og identitetsmarkerer, sentrale
utviklingstrekk), men det legges serlig vekt pa hovedsammenslutningenes arbeids- og
behandlingsmater og interne organisering. Eksterne relasjoner og nettverk kan

samtidig veere viktig for organisasjonenes organisering og kapabilitet.

4.4.1 Hovedsammenslutningenes mgte med forvaltningspolitikken.
Analysen av dette mgtet blir uttrykt gjennom tre fortellinger om oppmerksomhet i

praksis. Sentrale spgrsmal er om tidspunktene og hvordan mgtet artet seg, varierte

mellom hovedsammenslutningene.

Kartellet
Kartellets historie i relasjon til forvaltningspolitikk ma sees i sammenheng med skt

oppmerksomhet og politisering av offentlig sektor generelt i samfunnsdebatten. Det
inntrykket som sitter igjen etter en gjennomgang av Kartellets beretninger for 1980 og
1990 tallet, er derfor gjennomgaende hgy politisk oppmerksomhet rettet mot
forvaltningspolitiske tema og problemstillinger.

For det farste var “"kampen” mot privatisering begynt pa nasjonalt plan nar vi
entrer arenaen pa farste halvdel av 1980-tallet. Privatisering av offentlig sektor var det
enkeltspgrsmal som ble mest fokusert pa en rekke konferanser over hele landet over
flere ar. Pa Kartellkonferansene ble oppmerksomheten rettet spesielt mot
privatisering, helt fra dette kom pa den politiske dagsorden. Dette problemomradet
ble ogsa sentralt i Representantskapets diskusjoner og uttalelser. Representantskapet i
1982 tok da ogsa bestemt avstand fra en politikk som innebar privatisering av
offentlig virksomhet.” P& LO-kongressen i 1985 ble flere av de sparsmal Kartellet har
arbeidet med sterkt fokusert. En samlet fagbevegelse gikk ut mot de
privatiseringsfremstet de hadde sett fra regjeringens side. Dette ble ogsa slatt fast i LO’s
handlingsprogram for perioden 1985-89. Fra privatisering gikk det over i fristilling,

organisering og tilknytningsformer som de sentrale tema utover pa hele 1990-tallet.
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Ved inngangen av 1980-tallet var utvilsomt det helt sentrale spgrsmalet
gjennomfgringen av ny avtale om medbestemmelse for arbeidstakere i staten. Saerlig
pa tidlig 1990-tallet ble dette ogsa koblet til reform- og omstillingsprosesser. Det var
imidlertid mot slutten av 1980-tallet at forvaltningspolitikk ogsa fikk et mer
administrativt og organisasjonsmessig uttrykk i hovedsammenslutningene.

Kartellet oppfattet forvaltningspolitikken fram til 1984 fgrst og fremst som et
politisk og ideologisk angrep pa offentlig sektor. Et viktig forhold bak Kartellets
oppmerksomhet knyttet til forvaltningspolitiske tema, var Willoch-regjeringens
politikk. Foruten fokus pa deregulering av bolig- og kredittmarkedet tok ogsa denne
regjeringen opp modernisering og rasjonalisering.” Det oppstod et spenningsforhold
mellom Kartellet og de politiske myndigheter som nadde en topp under streiken i
forbindelse med hovedtariffoppgjeret i 1984. Lederen i Kartellet (1996) sa det slik:

”Mye av bakgrunnen var gnsket om a redusere offentlig sektor og (pastanden om) at
den var for inneffektiv. Under Astrid Gjertsen [statsrad i FAD, regjeringen Willoch
1981-1986] sa ble det jo ogsa klart sagt fra regjeringshold at en av &rsakene til dette
var at offentlig tilsatte hadde en altfor trygg tilsettingssituasjon og det var ogsa sagt
mer eller mindre direkte at man lgnnsmessig hadde kommet til den situasjon i
fedrelandet at de offentlige tilsatte tok inn lgnna til en for stor andel av kaka fordi at
man da ikke hadde en naturlig lgnnsdannelse. Alt dette métte sees som bakteppe for
streiken” (Intervju, Kartellet).

For det andre ble perioden fram til 1987-1988 oppfattet som en “erkjennelsesfase” for
organisasjonen.” Kartellets ledelse opplevde historien som en kombinasjon av flere
forhold. Det ble stilt krav til omstilling i offentlig sektor som bare delvis var ideologisk
betinget. Konkurranse kom reelt inn som et element for fgrste gang, man stod overfor
omstillinger som matte gripes fatt i, og den teknologiske utviklingen begynte virkelig a
komme inn over den offentlige sektor. Problemforstaelsen var altsa tilstede, men

frustrasjonen var stor overfor den politiske ledelses forslag til lasninger. Men etter hvert

"sa er det klart at man kom til den erkjennelse at man bade av taktisk strategiske
arsaker, men ogsa fordi at det var en god begrunnelse for det lure a ga konstruktivt
inn i en diskusjon om endringer, altsd modernisering av offentlig sektor” (intervju,
Kartellet).

Parallelt ble organisasjonen opptatt av begrepene effektivitet og produktivitet sin
betydning for offentlig sektor. Foruten de forhold som er nevnt over var ogsa statens
rolle som arbeidsgiver et forvaltningspolitisk gjennomgangstema for Kartellet i hele
perioden. Det samme var fristilling, med privatisering og valg av tilknytningsformer

som de sentrale stridsdimensjonene. Den omfangsrike og lite entydige debatten om
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fristilling, samlet pa sett og vis mange av de mest sentrale utfordringene og
problemstillingene som Kartellet identifiserte ved inngangen til 1980-tallet. Ikke
minst gjaldt dette hele det lgnns- og personalpolitiske omradet, samt
hovedsammenslutningenes status som forhandlingsorganisasjon.

Samlet ble alle kravene til offentlig sektor oppfattet & sette en del premisser for
forvaltningspolitikken utover pa 1980-tallet. | denne erkjennelsesperioden var
oppfatningen i Kartellet at veldig mye begynte & dreie seg om hvordan offentlig sektor
skulle organiseres. Lederen i Kartellet, Terje Moe Gustavsen (1996), sa at "man begynte
sann smatt om senn da dette spgrsmalet om omorganisering kom, og det som farst
skjedde pa den fronten av noe virkelig starrelse var jo NRK”. Mye av Kartellets
engasjement mot slutten av 1980-tallet kom til & konsentrere seg om
organisasjonsspgrsmal, og dette “var nok en refleks av det veldige fokus det fikk i det
politiske miljget, og pa sett og vis var det i politisk forstand et symbol pa hele
problemstillingen”.”®

For det tredje pekte imidlertid alle tilgjengelige kilder pa arene 1987 og 1988
som startpunktet for Kartellets mer tunge og aktive involvering i forvaltningspolitiske
spgrsmal. Men farst pa 1990-tallet var Kartellet mer preget av ”a komme pa banen”,
bade gjennom bevisst utforming av egen kapabilitet og proaktive initiativ og
aktiviteter. Konteksten for dette var at striden om ideer, begreper, offentlig sektors
grenser og verdigrunnlag og virksomheter var begynt. Hele sakskomplekset rundt
tilknytningsformer og omstillinger, men spesielt enkeltvirksomheters skjebne, var
permanent pa Kartellets dagsorden gjennom hele 1990-tallet.

I lys av det Kartellet erfarte som privatiseringspress over mange ar, knyttet il
omfattende omorganiseringer og intensivert kritikk av offentlig sektor, ga Kartellet
hgsten 1992 FAFO i oppdrag 4 gjennomfgre en undersgkelse. Denne undersgkelsen
skulle danne grunnlaget for en analyse av folks holdninger til ulike sider ved offentlig
sektor. I beretningen for perioden 1993 - 1994 skrev Kartellet falgende: ”Perioden har
veert preget av stor aktivitet.. Det har vert stor aktivitet pa det faglig-politiske
omradet, spesielt pad grunn av vurderingene av driftsform nar det gjelder
forvaltningsbedriftene Post, Tele og NSB” (s. 3).

Overlevelsesaspektet var utvilsomt tilstede i hele perioden som en helt sentral
og avgjerende drivkraft, bade for Kartellet som hovedsammenslutning, og for de
enkelte individuelle medlemmer i en tid preget av stor usikkerhet. Dette kan forklare

noe av stabiliteten i oppmerksomheten. Dette viste seg ikke minst i
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hovedsammenslutningenes egne krav om trygghet pa begynnelsen av 1990-tallet. En
viktig intensjon var utvilsomt & fa definert sentrale forvaltningspolitiske problemer og
Igsninger inn pa en arena, i denne sammenheng tarifforhandlingene, som opererte med
forutsigbare og kjente spilleregler og prosedyrer.

De tema som ble satt pa Kartellets dagsorden i konferansesammenheng bade
nasjonalt og internasjonalt, og pa representantskapsmgtene, kan ogsa vere et uttrykk
for organisasjonens oppmerksomhet og kapabilitetsoppbygging over tid.

Generelt viste programmene for alle Kartellkonferansene og dagsorden for
representantskapsmgtene i perioden, at forvaltningspolitiske tema matte konkurrere
om oppmerksomheten med enkelte sentrale gjengangere. | hele perioden var tema
knyttet til lgnns- og arbeidsvilkar sentrale pa begge arenaene. Tariffpolitikken og
tariffoppgjerene hadde tradisjonelt en sentral plass pa representantskapsmgtene, mens
mer avtaleorienterte og systemorienterte diskusjoner ble tatt pa Kartellkonferansene.
P& samme vis var den politiske, gkonomiske og faglige situasjonen, slik den ble
vurdert og analysert av arbeiderbevegelsens sentrale ledere til enhver tid, sentrale
innslag i sammenheng med Kartellets hgyeste organ. Etter at representantskapet bare
skulle holdes hvert 4.ar tok Kartellkonferansen over mye av disse temaene til
orientering og debatt. To andre tilbakevendende tema var interne
organisasjonsspgrsmal for LO og Kartellet, og samarbeidet med Arbeiderpartiet. Pa
1980 og 1990-tallet var det imidlertid ikke andre tema av lgpende politisk karakter
som dominerte s& mye som de sentrale forvaltnings- og personalpolitiske saker og
tema.

Mot slutten pa 1990-tallet kom imidlertid ogsa andre reformer pa den politiske
og faglige dagsorden. Det gjaldt for eksempel etter- og videreutdanning, og ikke minst
mer internasjonalt orienterte spgrsmal. Sentralt for det siste var blant annet Norge og

fagbevegelsen i Europa og EU.
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Figur 4.1 Sentrale forvaltningspolitiske tema pa Kkartellkonferansene (K), og

representantskapsmgtene (ordinare: R, ekstraordinzre: eR) 1985 - 2000
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Tabellen viser at Kartellet har viet det forvaltningspolitiske feltet stabil og omfattende
oppmerksomhet. | hovedsak viser ogsa tabellen at det har veert stort samsvar mellom
den offentlige forvaltningspolitiske dagsorden og organisasjonens egen tematisering
av organisasjonens oppmerksomhet. I denne sammenheng vil jeg kort kommentere
noen sentrale tema og tidspunkt.

Pa Kartellkonferansen i 1987 tok man opp problemstillinger rundt fristilling og
fornyelse pa norsk. Konferansen i 1987 var den starste til da, og det som preget mye av
aktiviteten var de forvaltningspolitiske programmene. Utgangspunktet var Willoch-
regjeringen sitt Moderniseringsprogram fra 1986 og senere Brundtland-regjeringens
program for fornyelse av statsforvaltningen “Den nye staten” fra 1987. Aret etter hadde
representantskapet ogsa oppe det samme tema under tittelen: "En moderne offentlig
sektor. Makter vi det?”.

Den farste store gjennomgangen av det forvaltningspolitiske omradet kom i
forbindelse med debattopplegget, Fornyelse i staten - Hva vil vi? Kartellet utarbeidet i
1988 et debattopplegg i tilknytning til regjeringens fornyelsesprogram “Den nye
Staten”. Debattheftet skisserte opp de viktigste utspill som kom for a effektivisere og
modernisere statlig sektor, refererte Kartellets forelgpige reaksjoner og stilte sparsmal
til hvilke tiltak de burde satse pa framover. Debattopplegget ble i farste omgang
presentert pd tariffkonferansen i 1987. | tillegg ble det avholdt kortkurs, konferanser,
studieopplegg m.m. i regi av studie- og samarbeidsradene og forbundene lokalt og
sentralt. Kartellkonferansen 1988 var en viktig konferanse i denne sammenheng.
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Konferansen ble holdt over tre dager, og konferansens andre dag hadde hovedemne

Fornyelse i offentlig sektor. Temaene for denne dagen var:

- Friere stilling for offentlige virksomheter - ngdvendig for fornyelse?

- Lennssystemet i staten - et hinder for fornyelse?

- Fornyelsesprogrammet: status og videre arbeid, hvor Statsrad Einfrid Halvorsen
innledet

- Forbundenes erfaringer og forventninger v/representanter fra forbundene;

Stadig tilbakevendende tema var lgnnssystemet og arbeidsgiverorganisering i staten.
Et tungt engasjement ble da ogsa lagt for dagen nar lgnnssystemet i staten ble tema for
et eget utvalg i 1988, og nar dette senere skulle iverksettes gjennom forhandlinger.
Det samme kom til utrykk i hele LO-systemet nar samordningen av den offentlige
arbeidsgiverfunksjonen ble tema for en arbeidsgruppe nedsatt av Samarbeidskomiteen
LO/Ap i 1992-93. Dette skjedde parallelt med at Kartellet ogsa viet NAVO-prosessen
omfattende oppmerksomheten, noe de fortsatte med utover pa hele 1990-tallet.

En vesentlig endring inntraff ved Representantskapsmgate i 1996. For farste
gang skulle Kartellets (LO Stat) faglige og politiske plattform eksplisitt formuleres.
Resultatet ble et prinsipp- og handlingsprogram. Dette formatet ble viderefart ved
representantskapsmatet i 2000.

Prinsipp- og handlingsprogrammene ble viktige i denne studien for et generelt
inntrykk av oppmerksomhet av to grunner. For det ferste selve dokumentet og
ytringen i seg selv, for det andre at beretningene endret karakter mot slutten av 1990-
tallet fra & veere relativt substansielle til & bli korte og “innholdslgse”, med farre
beskrivelser, wvurderinger, “fortellinger” og referater. Disse rammedokumentene
erstattet i stor grad beretningene som Kartellet sitt offentlige ansikt nar det gjaldt a
formidle mer substansiell oppmerksomhet. Kartellet gikk over fra tilbakeskuende
oppmerksomhets- og aktivitetsbeskrivelser til framtidig oppmerksomhet (prinsipp og
handling). Den politiske uttalelsen fikk faerre arenaer a spille seg ut pa, og de ble mer
generelle. Utviklingen sa ut til & bevege seg fra dialogbaserte kompromisser til mer
besluttede holdninger og meninger, eller fra demokrati til administrasjon.

Ogsa i det internasjonale samarbeidet Kartellet hadde var de tema som ble tatt
opp pa Kartellkonferansene sentralt. Med utgangspunkt i de tema som ble satt pa
dagsorden pa de nordiske kartellkonferansene og de nordiske kartellkursene i

perioden falger disse relativt tett pa Kartellkonferansene, ogsa i tid. Innholdsmessig
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var blant annet privatisering, offentlig sektor (den nordiske modellen), effektivitet,
modernisering og fornyelse sentrale tema. Et tilbakevendende tema var i tillegg
fagforeningenes rolle og oppgaver. Mot slutten av 1990-tallet var ogsa konsekvensene
av de siste arenes utvikling viktige tema. Det gjaldt blant annet EU’s innflytelse pa
forvaltningen, og globaliseringen sett i sammenheng med velferdsordninger og
arbeidstakeres rettigheter. De faglige organisasjonene selv, og avtalesystemene mer
generelt, ble ogsa satt fokus pa. Det sentrale spgrsmalet var hvordan disse ble pavirket
av strukturomveltningene i den statlige sektoren, samt politiske og gkonomiske
tendenser og visjoner i de fire nordiske land.

Konsekvenser av fortid og visjoner for framtid var ogsa sentrale innslag pa
Kartellkonferansene mot slutten av 1990-tallet. For eksempel holdt neer sagt alle
sentrale akterer i det norske partssystemet innlegg ved Kartellkonferansen i 1998
(utenom YS, YS-S), 0g droftet hovedsammenslutningenes 09
forhandlingsordningenes sentrale utfordringer. Dette gjaldt som vanlig sentrale
representanter fra forvaltningen og lederen i Det norske Arbeiderpartiet, men ogsa

lederne for Norsk Leaererlag og Akademikernes Fellesorganisasjon.

YS-S
Som et overordnet og kortfattet uttrykk for YS-S sin oppmerksomhet kan det vises til

organisasjonens sentrale tema pa kurs og konferanser. | tillegg kommer YS-S sine
hovedsatsningsomrader,  vedtatt ~av  representantskapet og  nedfelt i

prinsipprogrammene.

Figur 4.2 Forvaltningspolitisk oppmerksomhet i YS-S 1980 - 2000
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Som tabellen viser har YS-S pa samme vis som Kartellet viet det forvaltningspolitiske
feltet relativt omfattende oppmerksomhet over tid. YS-S sin egen tematisering pa de
ulike arenaene, som tabellen er et uttrykk for, var relativt lik Kartellets, og ogsa her
falger disse relativt tett pa den offentlige politisk-administrative dagsorden. En endring
over tid var imidlertid overgangen fra styringsbegrepene (etikettene) til organisasjonens
eget fokus pa omstilling som det sentrale.

Utformingen av YS-S sin oppmerksomhet og behandling av forvaltningspolitiske
spersmal gjennomgikk imidlertid ogsa ulike faser. Noen hovedskiller er det mulig &
identifisere umiddelbart.

Tidlig pa 1980-tallet var for eksempel konferansene uttrykk for en avventende
holdning, og et rent internt anliggende med bruk av interne innledere. Mot slutten av
1980-tallet begynte YS-S i starre utstrekning & benytte seg av eksterne innledere, og
ikke minst i forvaltnings- og personalpolitisk sammenheng. Utover pa hele 1990-tallet
var den politiske og administrative ledelsen i AAD tilstede og tilkjennegav
synspunkter pa forvaltnings- og personalpolitikkens status og utfordringer.2’ 1 1990
vedtok dessuten YS-S sentralstyre og landsstyre at hovedsammenslutningen skulle
velge hovedsatsningsomrader for virksomheten i de enkelte ar av
Representantskapsperioden.?! 1 alle disse periodene har det vert tre sentrale omréder:
inntektspolitikk/lgnns- og arbeidsvilkar, medbestemmelse, og de ulike variantene av
forvaltningspolitiske tema. 1 1992 var oppmerksomheten seerlig omfattende. YS-S
arrangerte en egen konferanse om omstilling og fornyelse i staten i august, et kurs
med bredt fokus pa forvaltnings- og personalpolitikk i stort (St.meld. nr.35 1991-92),
og topptillitsmannskonferansen pa Geilo med flere forvaltnings- og personalpolitiske
tema pa dagsorden. Fra konferansen i 1993 har flere forvaltnings-og personalpolitiske
tema hatt fast og omfattende plass pa programmet.

Da sentrale aktgrer i YS-S selv skulle wvurdere organisasjonens
oppmerksomhet over tid, fokuserte de pa at mgtet med forvaltningspolitikken var
preget av rutineaktiviteter fram til langt ut pa 1980-tallet. P& dette tidspunktet mente
YS-S at innholdet i forvaltningspolitikken endret seg dramatisk, og ferte bade til
endringer i YS-S sine former for interessehevding i forhold til myndighetene, og
aktiviteter i forbindelse med utformingen av den samme politikken.

Tidlig pa 1980-tallet ble omorganisering som en rutineaktivitet forstatt som en
del av dagliglivet i de ulike virksomhetene, uten patrykk fra det gvrige samfunn.

Medbestemmelse i slike sammenhenger var sikret rent avtalemessig i Hovedavtalen. |
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praksis hadde den reelle medbestemmelsen veert noe varierende. Forvaltningspolitikk
ble i lengre tid forstatt synonymt med omorganisering, slik dette er omtalt over. Dette
var betraktet som noe politikere og forvaltningen drev med, og hadde farst relevans
nar det penset inn pa tariffavtalen. YS-S vurderte seg selv som litt passive i forhold til
kjernen i forvaltningspolitikken til forskjell fra organisasjonens fokus pa de
tradisjonelle arbeids- og lgnnsvilkar. YS-S forsgkte imidlertid tidlig & organisere
aktivitet rundt forvaltningspolitiske prosesser. Til stagtte for YS-S’ representant i den
sentrale referansegruppen for produktivitetskampanjen i 1982 oppnevnte YS-S en
intern referansegruppe. Av forskjellige grunner ble det imidlertid liten mulighet for
mgter i denne gruppen.

En av de sentrale intervjupersonene i YS-S uttalte at de vante forestillingene
om den rutinemessige omorganiseringen ble utfordret pa midten av 1980-tallet.
Privatiseringsargumentet kom for fullt inn i den politiske diskusjonen, og det som ble
omtalt som “bedriftifiseringen” av den statlige forvaltningen ble oppfattet a veere
sterkt fokusert gjennom bruk av konsulenter fra det private naringsliv. Senere kom en
rekke sentrale dokumenter og utredninger, som behandlet omstillingsproblematikken
pa litt ulike méater.?? Kjernen i forvaltningspolitikken ble farst og fremst oppfattet & ha
et ideologisk uttrykk. Fra en situasjon hvor det var vekst i budsjettene hvert ar kom
det et veiskille pa midten av 1980-tallet hvor stadig flere stilte spgrsmalstegn ved
statens rolle og starrelse. En av intervjupersonene kalte dette “pastandenes tid”. YS-S
ble imidlertid presset til & tenke mer ideologisk rundt disse spersmal. Forsvaret og
Televerket var mest sentrale for YS-S. Utfordringene i denne perioden var ikke
mindre for motparten, fordi statens identitet etter intervjupersonens mening ogsa I3 i
tjenestemannsretten.

Den interne fokuseringen i YS-S, eller oppmerksomheten rettet mot
forvaltningspolitikk, ble av YS-S oppfattet & vaere preget av dette forlgpet. Lederen
for YS-S i den aktuelle perioden, Erling Petter Roalsvig, mente at YS-S fikk et mer
bevisst forhold til saksomradet omkring 1986-87. Det skjedde en viss nyorientering av
eget arbeid, mye basert pd at YS-S kom inn i sentrale utvalg i forvaltningspolitisk
sammenheng; Hermansenutvalget og Statens lgnnskomite. YS-S var preget av et
tradisjonelt partsforhold, mens organisasjonen pa dette tidspunktet ogsa ble trukket
inn som radgiver med faglig kompetanse. Videre utover pa 1990-tallet var det flere
saker som fikk stor oppmerksomhet fra YS-S. Dette gjaldt blant annet prosessen
knyttet til utformingen av St.meld. nr. 35 (1991-92). | 1992 arrangerte YS-S en
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temadag hvor "Den nye staten” ble diskutert. YS-S arbeidet ogsa aktivt med
problemomradet omstilling under trygghet. Arbeidsformen var intern kravformulering
i forkant av forhandlingene i 1992, slik dette tradisjonelt ble gjort. Etter at
tariffrevisjonen var avsluttet, vedtok YS-S a avholde en konferanse om omstilling og
fornyelse i staten. Konferansen ble gjennomfart i regi av YS-S’ strategiutvalg og fant
sted i august 1992. Utover hele 1990-tallet arrangerte dessuten YS-S flere temadager
hvor statlig fornyelse, omstilling, og omstilling under trygghet stod pa dagsorden.
Arbeidet med spgrsmalet om arbeidsgiverorganisering, og opprettelsen av NAVO, var
ogsa sentralt for YS-S i sammen periode.

Oppmerksomhet og grad av aktivitet toppet seg imidlertid i hele YS/YS-S
systemet i forbindelse med to tema og interessecomrader. For det farste omstilling
under trygghet, og for det andre forslaget om reorganisering av skatte- og
avgiftsadministrasjonen (NOU 1993:1, ROSA prosjektet), og Stortingets behandling
av dette. Det farste temaet skal jeg komme tilbake til senere (kap.7), men det andre
skal jeg bare kort omtale her.

De enkelte forbund trer klarere fram i arbeidet med Rosa-prosjektet, og
spesielt gjaldt dette Norsk Tollerforbund (NT). Flere sektorer kunne bli bergrt av
reformen, derfor var det ngdvendig med en bredt sammensatt referansegruppe med
representanter fra de bergrte forbund. Denne referansegruppen ble ledet av
forbundslederen i NT, og matevirksomheten var ad-hoc preget. Til & bista det daglige
arbeidet i forbindelse med Rosa-prosjektet ble ferst og fremst sentralstyret i NT
trukket inn (Flgtre 1997). For a sikre seg riktig type kompetanse engasjerte NT en
konsulent som skulle utarbeide forslag til hgringsuttalelse. Dette var fgrste gangen en
slik strategi ble benyttet, og grunnen var utredningens (NOU 1993:1) omfang,
nedslagsfelt og sprakdrakt. | steden for & bruke egne krefter til & innhente kunnskap
som var ngdvendig, engasjerte de noen med kunnskaper til & vurdere utredningens
innhold. Det var ogsa et poeng a fa til et spraklig utrykk som var tilpasset utredningen.
Sekretariatet i YS-S ble trukket inn i mer utadrettede aktiviteter som uformelle mater

og hgringsmater (Flgtre 1997).

AF
Det er problematisk & identifisere et mgte mellom AF og det forvaltningspolitiske

feltet. AF inntok en pragmatisk og tarifforientert innfallsvinkel til politikkomradet, og

feltet var nedprioritert. Pa politisk niva i organisasjonen var oppfatningen at AF hadde
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vert mye mindre engasjert i1  forvaltningspolitikk enn de andre
hovedsammenslutningene. | den grad de hadde vert inne pa det sa kom det pa 1990-
tallet. Forvaltningspolitikk ble ikke oppfattet som en styresak utenom nar det var
tunge heringssaker.2® Lederen i AF (pr.1995/1996) oppfattet forvaltningspolitikk som
a ligge i grenseland inn mot tariffpolitikk og lgnn. Interessen for forvaltningspolitikk
var ikke helt fraveerende, men den ble drevet administrativt. Etter denne lederens
oppfatning begrenset AF sin aktivitet til omradene lgnn og kompetanseheving.

| noen grad nedfelte ogsa forvaltningspolitisk relaterte saker og mal seg i

konferanser og generelle maldokument.

Figur 4.3 Forvaltningspolitisk oppmerksomhet i AF 1980 — 2000%
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Privatisering ble grundig debattert under konferansen i 1987. Paneldebatten hadde
temaene: “"Hvem ser seg mest tjent med gkt privatisering?” "Hva oppnar vi og hva
taper vi ved nye organisasjons- og finansieringsformer for samfunnets tjenesteyting?”
I tillegg var det gruppe- og plenumsdebatt med tema: "Hvilke konsekvenser kan ulike
former for privatisering fa for vare medlemsgrupper?” |1 1993 var det den offentlige
sektor, og “perspektiver pa en langsiktig utvikling” som var tema for topplederne i
AF. Styret i AF hadde tidligere draftet spgrsmalet om a utvikle et program for
offentlig sektor, og avviklingen av seminaret var det eneste synlige resultat saken
fikk.

Alle de policydokumentene som AF formulerte fra 1989 — 1990 og framover var
organisert i hovedomradene; medlemmenes inntekts- og arbeidsvilkar, kunnskap og
kompetanse, og verdiskaping og samfunnsutvikling. Et fjerde omrade, om AFs
organisasjon, kom til beretningsperioden etter. | tilknytning til hovedomradet
verdiskaping og samfunnsutvikling ble forvaltningspolitikk som interesseomrade for
forste gang i et sentralt policydokument eksplisitt knyttet til konkrete mal for AF som

organisasjon:
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”- en fornyelse og effektivisering av offentlig sektor gjennom samarbeid med
arbeidstakerorganisasjonene

- & pavirke den offentlige og private produksjon av varer og tjenester med en aktiv
forbruker-, pris- og konkurransepolitikk” (AF styrets beretning 1991-92, s. 19)

Malene ble en standardformulering for hele 1990-tallet. Senere kom det ogsa til en
lignende standardformulering under hovedomradet medlemmenes inntekts- og
arbeidsvilkar: “sentralt og lokalt delta i prosjekter vedrgrende omstilling og
effektivisering i staten” (AF styrets beretning 1992-93, s. 5). Et noe annet poeng med
disse maldokumentene var at de meget tydelig viste hvordan AF som organisasjon tok
inn over seg det sentrale konseptet for malstyring, virksomhetsplanlegging og
resultatorientering, slik dette kom til uttrykk i sentrale forvaltningspolitiske utspill pa
denne tiden.

Selv om AF i sine beretninger pa 1990-tallet gjentatte ganger viste til at
organisasjonen stottet enkeltforbund i konkrete omstillings- o]
omorganiseringsprosesser, var ikke temaene modernisering, fornyelse og omstilling
seerlig synlige pa AF's agenda over tid. Internt i organisasjonen ble dette ogsa forklart
med at de stilte seg overveiende positive til den “nye” forvaltningspolitikkens
innhold. Likevel er det riktig & si at AF var innom de sentrale policydokumentene
etter hvert som de kom. | liten grad politisk, men mer administrativt. De
medarbeiderne i AF som var orientert mot forvaltningspolitikk rettet mye av sin
oppmerksomhet mot medbestemmelse, omstilling, og trygghetsproblematikk.
Innenfor disse rammene var stortingsmeldingen om statens forvaltnings- og
personalpolitikk ogsa et prioritert dokument. Noen enkeltindivider dekket til sammen
alle de sakene organisasjonen var opptatt av i administrativ.sammenheng, men de
feerreste av disse sakene avsatte noen spor i organisasjonens politiske prioriteringer
eller fokuseringer.

Oppmerksomheten hadde ogsa noe a gjgre med offentlig sektors plass i AF.
Styrets drgftinger av spgrsmalet om a utvikle et program for offentlig sektor resulterte
i et vedtak om at dette farst skulle gjares til hovedtema for topplederseminaret i 1993.
| beretningens rapportering av dette star det lakonisk om utfallet: ”Saken om program
for offentlig sektor er forelgpig ikke reist igjen for styret” (AF styrets beretning 1992-
1993, s. 28).

Forklaringen fra AF's ledelse som ble gitt pa den manglende interessen for

forvaltningspolitikk var at mye av medlemsmasse satt pa et funksjonarniva, hvor
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mange hadde relativt individuelle stillinger. Det var svert ofte stillinger som innebar
at de fikk et veldig personlig ansvar. Den type ansatte var ikke sa utsatt for
omorganisering, i alle fall ikke i den fortstand at de kunne miste jobben. Dette var
problemer som var mer aktuelle for LO- og YS- gruppene. Oppfatningen var at det
derfor kunne virke naturlig at LO og YS hadde vert veldig mye mer opptatt av a
presse pa forvaltningen pa en slik mate at de sikret sine medlemmers jobb. Lederen i
AF understreket at dette ikke betydde at de ikke hadde veert med i disse prosessene.
AF hadde pa sin side vert relativt forngyd med hva staten foretok seg, slik at

aktivitetsnivaet stod i forhold til dette:

"Det er ikke vare medlemmer som farst og fremst blir rammet der. De er stort sett
sikre de, men det er LO medlemmene som blir det. Problemene var ikke i vare batter
farst og fremst” (intervju, AF).

AF var en sammensatt organisasjon, og i trad med eget grunnlag for oppmerksomhet bar
den seerlig preg av to relativt motstridende sett med preferanser og identiteter
representert i egen organisasjon. Flertallet, og sentral maktfaktor, var kanskje mer knyttet
til ”de frie yrker”, ledende stillinger, og mer markedsorienterte ideer. Disse medlemmene
oppfattet forvaltningspolitikk som noe som i sterst grad angikk “fotfolket” i offentlige
virksomheter. Den andre typen medlemmer var grupper av offentlig ansatte, som i
tiltagende grad markerte seg med meget hgy profil bade internt og eksternt.

Spersmalet om hvem som sa seg mest tjent med gkt privatisering ble reist til
paneldebatt pa en AF konferanse. Svaret lederen i AF forventet kan eksemplifisere
spenningen som radet i organisasjonen. Svaret ville sannsynligvis bli at en starre grad
av privatisering ville veere til fordel for store deler av AF's medlemsmasse nar det
gjaldt lgnnsutviklingen. Legene ville trolig veere for, men sa var det noen
grupperinger, som for eksempel laererne og sykepleierne, som ville ga imot. Spesielt
lererne gnsker a styrke offentlige systemer og ta vare pa likhetsprinsippet. Alle skulle
ha de samme mulighetene, og man skulle sd vidt mulig ogsd fa den samme
utdanningen fra grunnskolen og videregaende skole. | den delen av AF 13 det en
ideologi, en slags likhetstenkning til grunn for at man forsvarte velferdsstaten og den
offentlige siden av den. | den andre delen var det imidlertid mer maktpolitikk, hvor
for eksempel sivilingenigrer og gkonomer ville ha lokale lgnnsforhandlinger i det
offentlige, og gke den private andelen av samme firmaet fordi man der sa at man
kunne fa bedre lgnnsgkning. Disse preferansene var etter lederen i AF sin mening

ikke grunnlagt i en overordnet ideologi som likhetstankegangen representerte.
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De spenningene og konfliktene som preget AF i hele dens levetid er altsa
viktige for & forstd organisasjonens politiske selvoppfatning og arbeidskapasitet

generelt og forvaltningspolitiske oppmerksomhet spesielt.

4.4.2 Bruk og utforming av forvaltningspolitisk kapabilitet.
Den primare hensikten med dette kapittelavsnittet er & fortolke og beskrive

egenskaper ved hovedsammenslutningenes kapabilitet i forvaltningspolitisk
sammenheng, og sentrale aktarers vurderinger av dette. Som det allerede er konstatert
var det store variasjoner mellom hovedsammenslutningenes forvaltningspolitiske
oppmerksomhet. Beskrivelsen av AF vil derfor veere en kort gjennomgang av
organisasjonens sentrale og mer generelle arbeidsmater og tematiske orientering.
Gjennomgangen av alle hovedsammenslutningene vil ta utgangspunkt i den interne
organiseringen og arbeidsmater, organisasjonenes nettverk og omgivelser, og relaterte

uttrykk for ressurs- og identitetsgrunnlag.

Kartellet.
Det var farst pa 1990-tallet at forvaltningspolitikk fikk et eksplisitt administrativt og

organisasjonsmessig uttrykk i Kartell-sammenheng. Det kom flere temahefter og
utredninger, og dermed “egne” utredere for det forvaltningspolitiske feltet. Disse
utrederne og den forvaltningspolitiske kompetansen ble i denne sammenheng spesielt
bygd opp i ett av Kartellforbundene, nermere bestemt Norsk Tjenestemannslag
(NTL). Dette nedfelte seg senere i et eget “Forvaltningsutviklingsutvalg”, som ble
nedsatt i NTL for a falge opp den offentlige utredningen om en bedre organisert stat.
Dette utvalget var senere aktivt inne i arbeidet med St.meld. nr. 35 (1991-92).
Kartellet var ogsa representert i dette utvalget. Det var ogsd fra NTL at Kartellet
hentet inn en ekstra person som skulle arbeide med NAVO-relaterte spgrsmal. Den
ekstra bemanningen kom utenom sekretariatet, og pagikk fra november 1993 til april
1994. Arbeidsoppgavene vedkommende skulle gjere for Kartellet var a utrede
partsforholdet med NAVO, og i samsvar med de bergrte forbundene, a forberede krav
til avtaler mellom partene.®®

Ettersom 1980-tallet gikk over i 1990-tallet, og Hovedsammenslutningene ble
utfordret pa sentrale omrader, kom behovet for garantier pa bordet. lkke minst med
utgangspunkt i et vedtak pa Hegyres landsmgte 1990 om relativt omfattende fristillinger,
var Kartellet etter eget utsagn med pa & sette trygghet for fortsatt arbeid pa dagsorden.

Kartellet betraktet forsgkene pa, og debatten om omstilling, som en omvei til

134



privatisering. Trusselen om nedbemanning, og den utryggheten som fulgte farte til et
krav om en trygghetsavtale. I tillegg kom oppfatningen av at lov- og avtaleverket, bade i
seg selv og bruken av det, ikke var godt nok i forbindelse med
omorganiseringsprosessene.

Hasten 1992 vedtok arbeidsutvalget i Kartellet & oppnevne en arbeidsgruppe
som skulle se nermere pa spgrsmalene vedrgrende effektivisering og omorganisering i
staten. | november 1992 vedtok arbeidsutvalget at denne arbeidsgruppen skulle brukes i
forbindelse med omstilling i statlig virksomhet, og dermed ogsd ta for seg
trygghetsavtalen. Etter at regjeringen avga en intensjonserklering for trygghet under
omstilling under lgnnsoppgjeret 1992, og de sentrale personalpolitiske retningslinjene
for omstilling i staten ble utformet i kjglvannet av dette, lagde Kartellet et eget temahefte
med dette som tema. Hensikten var & gi informasjon, skolere medlemmene, og gi
innspill til en videre debatt om trygghetsaspektet.

Et annet godt eksempel pa Kartellets oppmerksomhet, arbeidsform og
organisering kom fram i organisasjonens oppfelging og aktiviteter rundt hele
sakskomplekset vedrgrende tilknytningsformer for statlige virksomheter. Et tema som
Kartellet viet stor oppmerksomhet i hele perioden.

| lgpet av varen og sommeren 1990 ble Kartellet og kartellforbundene stilt
overfor utspill fra Regjeringen Syse og enkelte virksomheters styre. Televerket, NSB,
Postsparebanken, Postgiro og Statskraft var alle virksomheter som skulle fa endret sine
tilknytningsformer. | det etterfalgende arbeid sto de berarte forbundene, Kartellet og de
gvrige Kartellforbundene, sammen. Det ble sarlig lagt vekt pa a utarbeide
informasjonsmateriell som beskrev den faktiske situasjon o0g organisasjonens
argumenter. Et fakta og argumenthefte ble produsert i 1990 under tittelen ”Organisering
av statlige virksomheter. Tilknytningsformer, privatisering m.v.”. Det ble nedsatt en
sentral arbeidsgruppe for koordinering og informasjonsutveksling mellom Kartellet og
forbundene i de bergrte sektorer. Lokalt ble det arrangert informasjonskonferanser over
hele landet i regi av distriktssekreteerene og samarbeids- og studieradene med innledere
fra Kartellet sentralt. LO laget ogsd en rapport i denne forbindelse, med tittelen
”Fornyelse, men ikke til salgs”. Kartellets arbeidsutvalg arbeidet aktivt overfor de
politiske partiene sentralt og deres stortingsgrupper. | denne forbindelse ble det opprettet
en arbeidsgruppe med representanter fra Kartellet, de bergrte forbundene og

Arbeiderpartiets stortingsgruppe.
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Da spegrsmalet om tilknytningsformer igjen ble aktualisert i 1994 gjennom
evalueringer av Postverket, Televerket og NSB, laget Kartellet en motmelding til disse
rapportene. Kartellet fikk i denne sammenheng ogsa utarbeidet en juridisk betenkning,
hvor aktuelle juridiske spgrsmal vedrgrende tilknytningsformenes muligheter og
begrensninger ble draftet. Gjennomgaende for hele perioden var ogsa at temaer knyttet
til statlig organisering ble gjenstand for sveert mange regionale konferanser i
Samarbeids- og studieradenes regi. | beretningen for den falgende perioden (1994-1995)
ble hele tilknytningsproblematikken viet et eget punkt under tittelen;
"Tilknytningsformer i staten — status”. Et sentralt poeng i statusrapporten var at
tilknytningsspgrsmalet hadde veert en vanskelig sak i det faglig-politiske samarbeidet.

Som et resultat av en faglig-politisk konferanse sommeren 1995, hvor
tilknytningsformer var et sentralt tema, ble det i den forbindelse satt ned et utvalg av
Samarbeidskomiteen LO-Ap. Utvalget skulle ledes av Esther Kostgl (LO), og det som
ble hetende Kostalutvalgets innstilling ble lagt fram i mai 1996. 1 tillegg til at LO trykte
opp og distribuerte utvalgsrapporten i sin helhet, oppfattet Kartellet rapporten som sa
viktig at det ble utarbeidet og trykket en kortversjon.

Utvalgsorganisering var en arbeidsform som ogsa var i bruk i forbindelse med et
annet tema. Et tungt engasjement kom til uttrykk i hele LO-systemet da samordningen
av den offentlige arbeidsgiverfunksjonen ble tema for en arbeidsgruppe som ogsa ble
nedsatt av samarbeidskomiteen LO/Ap. Noen ar senere (2001), ble det ogsa satt ned et
eget  faglig-politisk utvalg 1 forbindelse med  Arbeiderpartiregjeringens
fornyelsesprogram.®

| kjglvannet av hele tilknytningsformkomplekset og arbeidsgiverorganiseringen
for de fristilte virksomhetene (NAVO), var det de kompetansemessige 0g
opplaeringsmessige sidene ved dette som mest markant nedfelte seg i LO Stat sin interne
struktur mot slutten av 1990-tallet.

Det var da antallet virksomheter som ble medlemmer av NAVO gkte, og da den
tilsvarende medlemsmassen innenfor dette omradet i LO Stat gkte, at dette ga seg utslag
i starre behov for kompetanse. Fra 1997-1998 fikk en av de tillitsvalgte sekreteerene i LO
Stat et serlig ansvar for & utvikle overenskomster i NAVO-omradet, ogsa med stette fra
LO sitt juridiske kontor. Der hadde én jurist spesialisert seg pa NAVO. Fra 01.12.01
ansatte LO Stat i tillegg en utreder som ogsa fikk et szrlig ansvar for NAVO-omradet.

Etableringen av NAVO, og den gkte rettsliggjeringen av forhandlingene fikk
ogsa falger for den interne skoleringen i LO Stat. | 1998 startet LO Stat et eget kurs om
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”Lover og avtaler i NAVO”. | tillegg ble kurs i forhandlingskunnskap fra 2002 delt
mellom Stat og NAVO. Fram til dette tidspunktet hadde kurset blitt avviklet i fellesskap.
Etter LO Stat sin mening stod imidlertid NAVO for et brudd med tradisjonene for, og
synet pa, de tillitsvalgtes behov for skolering og kompetanse. Tradisjonelt hadde det ikke
veert de rettslige sidene ved forhandlingene med staten som stod sentralt, og staten som
arbeidsgiver hadde etter LO Stat sin mening sett nytten av hovedsammenslutningenes
interne skolering av sine tillitsvalgte.®’ 1 tillegg ble det etter initiativ fra NTL og LO Stat
satt i gang et utviklingsarbeid med tanke pa & fa etablert et studie med fokus pa
forvaltningspolitikk og reformer i statlig sektor. Fra 2000-2001 ble et slikt studie
gjennomfart i samarbeid med eksterne aktarer.

YS-s %
De tidlige moderniseringsprogrammene kom i en tid hvor staten etter YS-S sin

mening i gkende grad ble “politisert”, noe YS-S ikke var forberedt pa eller hadde
arbeidsmater for a takle. "Det er ikke lov & drive politikk gjennom Hovedavtalen”, var
ett av flere utsagn som sa noe om organisasjonens opplevde handlingsrom og
handlingskapasitet innenfor partsrollen. YS-S oppfattet utviklingen slik at de matte
fristille seg selv fra Hovedavtalen for & kunne drive politikk. YS-S sin policy var a
beholde Hovedavtalen for & ivareta de dagligdagse forhold, men bruke helt andre
arbeidsmater og former for pavirkning nar det gjaldt reformarbeid. Etter sentrale
personer i YS-S sin oppfatning var forskjellene i interne arbeidsmater mellom tiden
for og tiden etter moderniseringsprogrammene pa 1980-tallet "himmelvid”. Dette var
en utvikling som bare hadde forsterket seg mer og mer over tid.®°

Et sentralt kjennetegn ved YS-S' organisering og aktiviteter generelt var
utvalgsorganisering. Dette gjaldt ogsa forvaltningspolitiske tema. Med unntak av et
eget utvalg for utflytting av statsinstitusjoner i perioden 1981 — 1983, ble det farste
utvalget direkte rettet mot dette politikkomradet opprettet i 1984. Utgangspunktet for
”Utvalg for administrativt reformarbeid” var blant annet signaler om privatisering av
offentlige virksomheter. YS-S s& det som meget vesentlig at dette arbeidet ble fulgt
opp av seksjonen, og da spesielt spgrsmalet om privatisering. Utvalgets primere
malsetting var & ivareta de ansattes interesser som arbeidstakere, og se offentlig
virksomhet i et sysselsettingsperspektiv. Utvalget skulle blant annet gi tilradinger til
sentralstyret etter anmodning, utarbeid forslag til program for en temakonferanse med
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vesentlig vekt pa privatiseringsspgrsmal etter eget initiativ, og fremme forslag til
behandling av privatiseringsspgrsmal spesielt og reformarbeid for gvrig generelt.

Utvalget skiftet navn i 1987, og ble hetende "Utvalg for offentlig forvaltning
og administrasjon”. Mandatet var blant annet & holde seg oppdatert med den pagaende
prosess om fornyelse av den offentlig sektor og utredninger av tilknytningsformer,
fremme tilradninger og forslag til uttalelser til avgitte offentlige utredninger og
lignende. Eventuelle hgringsuttalelser fra de tilsluttede organisasjonene skulle
koordineres av utvalget. Selv om utvalget hadde veart preget av regjeringens ulike
framlegg om fornyelse og modernisering av statsforvaltningen, ble utvalgets
hovedoppgave ogsa knyttet til & overvake arbeidstakerinteressene, og se offentlig
virksomhet i et sysselsettingsperspektiv.

Far et omstillingsutvalg sa dagens lys i 1993 hadde utvalget for offentlig
forvaltning og administrasjon fortsatt sin virksomhet. Som far var mandatet a ivareta
de ansattes interesser som arbeidstakere, og se offentlig virksomhet i et
sysselsettingsperspektiv. 1 tillegg til & holde seg oppdatert pa omradet skulle dette
ogsd veere et strategiutvalg. Det innebar & gi tilrddninger til Sentralstyret av
prinsipielle karakter sa vel som i mer substansielle sammenhenger, blant annet ved a
fremme forslag om og koordinere hgringsuttalelser i forvaltningspolitiske saker. |
1992 kunne det imidlertid se ut til at YS-S skjerpet noen av sine sentrale preferanser.
Satsningsomrader for YS-S i 1992 var medbestemmelse, inntektspolitikk og fornyelse
av offentlig sektor. Hovedmalet var en offentlig forvaltning som ivaretok og realiserte
velferdspolitiske mal, og ferste delmal var en effektiv organisasjonsform som
samtidig ivaretok hensynet til politisk styring og rettssikkerhet. Mer prinsipielle og
verdimessige hensyn kom altsa til uttrykk. Andre delmal for samme periode viste
imidlertid et fortsatt fokus pa de arbeidsrettslige rammene og organisasjonens
partsidentitet. Dette ble blant annet formulert som et videreutviklet og styrket lov- og
avtaleverk som rettighetsprinsipp for de tilsatte. Videre skulle omstilling og
fornyelsesarbeid  veere  basert pa samarbeid mellom arbeidsgiver og
arbeidstakerorganisasjonene. De tilsattes kompetanse matte til enhver tid sta i forhold
til de oppgaver som skulle lgses. 1 1993 publisert dessuten YS-S for farste gang et
eget veiledningshefte med omstilling som hovedtematikk. | forordet fra lederen i YS-
S pa dette tidspunktet, Erling Petter Roalsvig, het det at: ™YS-S utgir dette heftet til
hjelp for tillitsvalgte ved omstilling, omorganiseringer og det daglige tillitsvalgtarbeid

innen omradet medbestemmelse” (s. 6).
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| perioden fra 1993-1998 organiserte YS-S fortsatt sitt arbeid gjennom en
omfattende utvalgsstruktur. En vesentlig forskjell fra tidligere var imidlertid at
organisasjonen  prioriterte innenfor denne strukturen. Lgnnsutvalget og
omstillingsutvalget fikk status som hovedutvalg. Den politiske fokuseringen pa
omstilling farte altsa til at YS-S spisset sin oppmerksomhet og arbeidsmate.

Disse politisk ledete utvalgene var viktige arbeidsorganer samtidig som de
skulle vise YS-S sine interesser, og politiske prioriteringer. Den interne
organiseringen kom som et svar pa departementets (AD) oppdeling i
Forvaltningspolitisk avdeling og Arbeidsgiveravdelingen. Samtidig var det et svar pa
Stmeld. nr. 35 (1991-92), som integrerte de tidligere atskilte komponentene
forvaltningspolitikk og personalpolitikk. Denne trenden fortsatte, ogsa i
tariffsammenheng. | praksis var utvalgsorganiseringen, og i dette tilfelle
omstillingsutvalget, et forum for & drgfte problemer i forbindelse med omstilling. For
det forste etterstrebet man en samordning pa tvers av forbund og virksomheter. For
det andre var poenget a ha et beredskapsopplegg, eller et leringssystem der noen sin
suksess kunne virke som mal og inspirasjon for andre. Forbundene skulle lere av
hverandre, slik at feil ikke ble gjentatt.*®

| et internt notat til omstillingsutvalget fra YS-S’ sekretariat sommeren 1994
kom det frem at organisasjonens samfunnspolitiske kunnskapsgrunnlag og

(normative) profil skulle skjerpes. I notatets innledende avsnitt stod det fglgende:

"YS-S’ omstillingsutvalg har pa tidligere mater diskutert behovet for 3 ‘markedsfare’
offentlig sektor - i ferste rekke for & fremheve fordelene ved et statlig
samfunnsengasjement.

Tariffrevisjonen pr. 1.5.92 har skapt en helt ny situasjon for YS-S og de tilsluttede
forbund. Gjennom Regjeringens intensjonserklering og de Personalpolitiske
retningslinjene for omstillingsarbeidet i statlig sektor, er forholdet mellom staten og
fagorganisasjonene tilfart en helt ny dimensjon. YS-S har ved flere anledninger
omtalt dette som en overgang fra “tariffpolitikk’ til ‘samfunnspolitikk’ ” (Internt notat
1994).

Videre skulle diskusjonene i utvalget struktureres etter en gruppering av ulike former for
kritikk som hadde veert rettet mot offentlig sektor. Disse hovedelementene hadde etter
YS-S sin oppfatning vert en gkonomisk kritikk, en byrakratikritikk, en demokratikritikk,
og en ideologikritikk.

Det oppstod imidlertid en rekke spenninger og utfordringer, bade interne og
eksterne, i kjglvannet av denne samfunnspolitiske dreiningen. Internt ble ikke prosessen

vedrgrende forvaltningspolitikk vurdert som problemfri. Mer aktiv deltakelse og
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velfunderte synspunkter pa vanskelige og komplekse omrader krevde tdlmodighet og
engasjement.” | falge lederen i YS-S pé dette tidspunktet (Erling Petter Roaldsvig),
hadde utvalgene ogsa den viktige funksjon at de utgjorde en mekanisme for a leve med
potensielle interne spenninger. Medlemmene internt kunne fa et eierforhold til saken,
fole at de var med i prosessen. Utvalgene var dessuten viktige for a knytte til seg
fagekspertise. Omstillingsutvalget ble altsa en sentral innfallsvinkel til problemstillinger
knyttet til staten for YS-S.%

Eksternt ble det som antydet over en uttalt ambisjon for YS-S & mer aktivt
pavirke sentrale aktgrer (Stortinget, politiske partier, departementer, andre
organisasjoner m.v.) gjennom kontakt og lobbyvirksomhet. Dette kom helt eksplisitt til
uttrykk i1 siste halvdel av perioden, blant annet i beretningene, etter at
hovedsatsningsomradene var et virksomt grep fra 1992. | forvaltningspolitisk
sammenheng skulle dessuten YS-S etablere et neermere og kontinuerlig samarbeide og
kontaktapparat med AD/AAD’s Forvaltningspolitiske avdeling og Statskonsult. Den
plikt som organisasjonens sentrale organer pala seg selv som hovedsammenslutning i
forbindelse med omstilling i offentlig sektor som hovedsatsningsomrade var imidlertid
seerlig knyttet til revisjoner av lovverket, samt arbeide med & inngd og revidere
Hovedtariffavtalen i Staten, og senere a innga og revidere Hovedavtale med NAVO.

Siste halvdel av 1990-tallet var ogsa preget av at YS-S opprettholdt og forsterket
sitt arbeid med forvaltningspolitiske tema og saker. I tillegg til omstillingsutvalget som
ett av to hovedutvalg ble det fra 1996 ogsa opprettet et forum for omstilling. YS-S forum
for omstilling skulle vaere et organ hvor de tilsluttede forbund kunne drgfte aktuelle
problemstillinger vedrgrende omstillinger i offentlig sektor. Det skulle ogsa veere et
organ hvor nye virksomheter og tilsluttede forbund, som stod foran omstillingsprosesser,
kunne fa rad fra virksomheter og tilsluttede forbund som hadde veert igjennom
tilsvarende prosesser. Det innebar at radgiving og erfaringsutveksling, samt
kontaktvirksomhet med blant annet arbeidsgiversiden, ville veere viktige arbeidsfelt.
Bade omstillingsutvalget og sekretariatet skulle veere sentrale i etableringen av

forumet.*®

AF
Et viktig uttrykk for hva AF viet oppmerksomhet var utvalgsorganiseringen, som var

en av organisasjonens mest sentrale arbeidsmater. Fgr 1985 var det primert ulike

interesse- og saksomrader som organiserte arbeidet, men de fleste var imidlertid
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formelt organisert i bestemte utvalg. Fra representantskapsmetet i november 1985
kom dessuten sektorutvalgene innenfor rammen av de ulike seksjonene. Figuren
under tyder pa at AF bestrebet seg pa a fa en viss bredde i det saksfeltet det ble lagt

opp til at organisasjonen skulle dekke.

Figur 4.4 Utvalgsorganisering i AF*:

1980-81 1985-86 1990-91 1995-96
-Utvalg for utdannings- -Skatteutvalg -Utvalg for utdanning og -Utvalg for samfunnsgkonomi,
sparsmal -Utdanningsutvalg studentsaker sysselsetting og verdiskaping
-Utvalg for -Arbeidsmarkedsutvalg -Neeringspolitisk utvalg -Utdannings-utvalget
arbeidsmarked -Utvalg for likestilling og -Utvalg for likestilling og -Likestillings-utvalget
-Skatteutvalget familiepolitikk familiepolitikk -Arbeids-miljgutvalget
-Utvalg for arbeidsmiljg- -Utvalg for arbeidsmiljg-sparsmal -Utvalg for pensjons-  og
sparsmal -Skatteutvalg velferds-sparsmal
-Internasjonalt utvalg

| siste halvdel av 1990-tallet var det i hovedsak styrets vedtak fra 1996 om at AF
skulle ha fem faste utvalg som var gjeldende. Etableringen av NAVO medfarte heller
ikke noen store endringer eller dramatikk internt i AF-systemet. Medlemsforeningene
innenfor NAVO-omradet bestemte seg for a opptre i fellesskap overfor NAVO, og at
dette skulle skje gjennom AFs sekretariat. Medlemsforeningene utpekte en felles
representant i et partssammensatt utvalg i NAVO som skulle utrede innholdet i en
hovedavtale mellom partene. Det var imidlertid AF-P som hadde konsentrert seg om
disse avtalespegrsmalene, og som skulle fungere som en referansegruppe for dette
arbeidet. Dette i motsetning til de andre hovedsammenslutningene som knyttet

spgrsmalene om NAVO til statlig sektor.

4.4.3 Oppsummering
Delkapitlet vil avsluttes med en kort oppsummering av hovedsammenslutningenes

utforming av oppmerksomhet. Oppsummeringen vil bade presiseres og fa en tettere
teoretisk oppfalging i siste delkapittel.

Bade Kartellet og YS-S oppviste kontinuerlig og stabil oppmerksomhet rettet
mot det forvaltningspolitiske omradet over tid. | Kartellets og YS-S’ egne vurderinger av
den oppmerksomhet de rettet mot forvaltningspolitikk delte de imidlertid hele
tidsrommet fra 1980 og framover inn i perioder. | det innledende mgtet med

forvaltningspolitikken i perioden fram til slutten av 1980-tallet var tre forhold av
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betydning for disse hovedsammenslutningene. For det farste at de borgelige regjeringene
pa 1980-tallet farte til et sterkere politisk og ideologisk press mot offentlig forvaltning.
Det oppstod sterke spenninger mellom arbeidsgiversiden og arbeidstagersiden i denne
perioden, som toppet seg blant annet under steiken i statlig sektor i 1984. For det andre
den byrakratikritikken som kom til utrykk i de borgelige regjeringenes kampanjer og
program knyttet til rasjonalisering, brukerorientering og modernisering. For det tredje
egjeringsskiftet til Arbeiderpartiet i 1986. Denne regjeringen viderefgrte etter
hovedsammenslutningenes oppfatning store deler av den forutgaende regjeringens
forvaltningspolitikk. Disse hendelsene i omgivelsene fikk noe forskjellig utrykk i de to
organisasjonene.

YS-S fremstilte organisasjonens generelle respons pa forvaltningspolitikk
tidlig pa 1980-tallet som relativt passiv og rutinepreget. Kartellet var oppmerksom,
men bade stridbar og avventende erkjennende av moderniseringens ngdvendighet. AF
derimot gjorde seg selv relativt usynlig og perifer for det bredt anlagte
politikkomradet, men fremstod kanskje desto mer som en ren lgnns- og tarifforientert
forhandlingspart. Det sentrale spgrsmalet var om organisasjonene aktivt bidro til &
etablere oppmerksomhet og endre egne forutsetninger, eller om de snudde ryggen til
hele politikkomradet.

Bade Kartellet og YS-S utviklet gjennom perioden mer institusjonaliserte
utrykk for organisasjonenes handtering av forvaltningspolitikken. Kartellets
handlingsrutiner og fokus for skolering, debatt og saksorientert organisering har veert
preget av forvaltningspolitiske problemstillinger og tema pa hele 1990-tallet. Ikke
minst gjaldt dette hele tilknytningsformkomplekset. 1 YS-S kom dette farst og fremst
til utrykk gjennom organisasjonens utvalgsorganisering. Begrunnelsen for utvalg med
arbeidsfeltene administrativ reform eller omstilling var interne interesser og omradets
viktighet, men ogsa myndighetenes organisering av feltet.

Forvaltningspolitikkens  endelige  gjennomslag i 0g  gjennom
hovedsammenslutningene kom best til utrykk nar disse organisasjonene selv tok
initiativ til, og delvis var padrivere for, prosesser hvor forvaltningspolitikken eksplisitt
ble knyttet til sentrale interesse- og politikkomrader for organisasjonene.

En forklaring pa forskjellene mellom hovedssammenslutningene ma kobles til
organisasjonenes historiske arv: graden av sarfokus pa og sarorganisering av statlig
ansatte medlemmer og medlemsorganisasjoner. Denne forskjellen kom helt fra starten

av. Kartellet og YS-S utgjorde selvstendige hovedsammenslutninger for staten med egne
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sekretariat og styrende organer. AF pa sin side hadde ikke noen szrskilt enhet for statlige
ansatte. Dette innebar at identiteter og kapabilitet ble bygget inn i egne
hovedsammenslutninger med utgangspunkt i bade LO og YS-systemene, i tillegg til at
disse hadde store nasjonale medlemsorganisasjoner. For AF derimot var verken
sammenslutningen av organisasjoner eller de fleste av de tilsluttede nasjonale

medlemsorganisasjonene begrenset til statssektoren.

4.5 Institusjonelle perspektiver pa respons gjennom utforming
av oppmerksomhet: en analyserende oppsummering

Denne oppsummerende analysen organiseres rundt en teoretisk orientert drgfting av
oppmerksomhet som respons. Deretter vil jeg ga litt tettere pa den enkelte organisasjon,
og anvende de teoretiske perspektivene dels som forklaringer pa organisasjonenes
respons, dels som bilder pa tolkning av utviklingen i organisasjonene, og dels for &
forklare grad av oppmerksomhet i tid” og utvikling over tid.

| dette kapitlet er det forskjellene mellom hovedsammenslutningene i deres mgte
med forvaltningspolitikken som vektlegges. Jeg wvil til dels sammenlikne
hovedsammenslutningene mer aktivt og eksplisitt i neste kapittel om deltakelse (kap.5),

men serlig gjer jeg dette i del 1V og del V pa bakgrunn av et bredere empirisk materiale.

4.5.1 Kartellet: fra rutinisert og motstandsorientert til aktivt
utformende oppmerksomhet.

Dette avsnittet er organisert rundt tre hovedfaser som historien fra Kartellets stasted
kan analyseres ut fra.

I en tidlig fase var Kartellets oppmerksomhet del av en starre samfunnspolitisk
debatt. Kartellet identifiserte det ideologiske presset tidlig pa 1980-tallet, og
privatisering ble den store kampsaken. Det forvaltningspolitiske omradet var preget av
politiske og ideologiske motsetninger, og Kartellets respons preget av politisk forsvar
langs tradisjonelle konfliktlinjer. Organisasjonen brukte to etablerte arenaer og
arbeidsmater. Den forvaltningspolitiske oppmerksomheten ble drevet av styrings- og
debattorgan. Ogsa tariffoppgjer var en viktig oppmerksomhets- og arbeidsarena.
Konfliktene ble hovedsakelig kanalisert inn i arbeidet med og prosessene rundt
tariffoppgjer, og kom ikke til uttrykk verken administrativt eller organisatorisk utover

dette. Administrative ressurser som kunne vere av betydning kom senere. Det var
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farst i 1982-83 at Kartellet fikk opprettet en egen og generelt orientert utrederstilling
0g en ekstra valgt sekretaer i sekretariatet.

Kartellet fremstod pa dette tidspunktet som en rutineorganisasjon som gjorde
det den var vant til og kunne godt fra far (jfr.kap.2.2.1). Samtidig innebar dette
strategiske innslag og vurderinger (jfr. kap.2.2.4; Olsen 1989b; Oliver 1991; March &
Olsen 1994). Innenfor en politisk kontekst gjorde dette at organisasjonen i alle ledd
0g gjerninger” var en stridbar forhandler og kamporientert aktar. Kartellets historiske
arv dekoblet ikke handlingsrutiner og arbeidsmater fra det forvaltningspolitiske
omradet, men gjorde mgtet handterbart gjennom rutinemessige tilpasninger (jfr. Olsen
1989b; March 1981).

Kartellets oppmerksomhet og ressursbruk i neste fase var preget av flere
forhold. Kartellet identifiserte blant annet ulike drivkrefter som presset offentlig
sektor. Kartellet refererte imidlertid til denne perioden som en “erkjennelsesfase” hvor
gkt problemforstaelse, strategiske overveielser og konstruktiv dialog var sentrale
elementer. Det viktigste var imidlertid at man erkjente og aksepterte ngdvendigheten
av modernisering, og gikk inn i dialog med politiske myndigheter. Brede
forvaltningspolitiske tema dukket opp pa alle Kartellets sentrale styrings- og
kapabilitetsbyggende arenaer, men sarlig organisasjonsformspgrsmalet. Dette store
problemfeltet dukket opp for alvor i 1987-1988 i forbindelse med reformen av
tilknytningsformen for NRK. Dette spgrsmalet var ikke bare et kapasitets- eller
politisk prioriteringsspgrsmal, men en reaktiv respons pa prioriteringer i det politiske
miljget.

Erkjennelsen av moderniseringens ngdvendighet, og betydningen av
hovedsammenslutningenes ansvarlige delaktighet og overenstemmelseorientering,
innebar ogsa en erkjennelse av hvem som definerte hva og satte fokus for
oppmerksomhet. Denne "vil du veaere med sa heng pa” logikken hadde klare innslag av
ansvarlig plikt over seg (jfr. Kap.2.2.2; Olsen 2000). Det kan ses som en erkjennelse i
retning av overenstemmelse om plikt til, og ngdvendigheten av, modernisering.
Erkjennelsen var ogsa en gjensidig pavirkende relasjon. Erkjennelsen konstruerte en
ansvarliggjort plikt. Realismen og pragmatismen i dette forte til at de sgkte kunnskap
0g argumenter.

Siste fase var mer preget av "a komme pa banen”. Bade generelt i
organisasjonen ordinare arbeid, men ogsa i saks- og prosesspesifikke sammenhenger.

Egen aktivitet og “kampen om ideer, begreper, offentlig sektors grenser og
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verdigrunnlag og virksomheter” var begynt. Kartellet definerte i starre grad egne krav
og politikk. Organisasjonen fulgte i all hovedsak to utformingsdimensjoner: en debatt-
og argumentasjonslinje (jfr.Kap.2.2.3), og en linje for organisering i strid” (jfr.
kap.2.2.4; Olsen 1988; March & Olsen 1995).

Kartellet startet med sine forvaltningspolitiske debattopplegg i siste halvdel av
1980-tallet, og fortsatte med dette utover pa 1990-tallet. Dette var nytt for dette
politikkomradet, men representerte en intern handlingsrutine for a handtere og pavirke
intern og ekstern meningsskaping og beslutningsfatting. Kartellet fikk ogsa statte i sin
argumentasjonsutvikling av LO gjennom en egen rapport om fornyelse.”
Debattoppleggene som fenomen og handlingsrutine i bestemte sammenhenger var i
seg selv en respons. Kartellets kapasitet og ressurser til omfattende argumentativ
respons kom ogsa til utrykk da organisasjonen fikk laget en motmelding og en juridisk
betenkning i forbindelse med evalueringen av samferdselsvirksomhetene i 1994.

Det som kjennetegnet den siste perioden for Kartellets del var da ogsa nettopp
omfattende argumentasjonsutvikling, skolering og debatt i forvaltningspolitisk
sammenheng, og et fortolkende perspektiv blir sentralt i analysen (jfr.kap.2.2.3).
Kartellet startet en aktiv og autonom kapabilitetsoppbygging ved bruk av debattopplegg,
konferanser, kurs og opplering. Gjennom denne skoleringen og oppmerksomheten
knyttet til det de kalte sine politiske verksteder, ble fokuset rettet mot oppbyggingen av
kunnskap og kompetanse. Dette ga stgrre og bedre argumentativ, fortolkningsmessig og
strategisk beredskap og evne, samtidig som det var uttrykk for aksepterende adopsjon av
bestemte forvaltningspolitiske problemer og lgsninger (jfr. Olsen 1995, 2000; March &
Olsen 1995).

Et annet kjennetegn var situasjonsbestemt og kamporientert saksorganisering
av organisasjonens aktiviteter. De interne aktivitetene knyttet til tilknytningsform,
effektivisering og omorganisering ble organisert gjennom bruk av arbeidsgrupper.
Arbeidsgruppene framstar som en viktig strategisk faktor for organisasjonens
strategiske respons (jfr.kap.2.2.4; Oliver 1991). Arbeidsgruppene skulle analysere,
koordinere handling og std for informasjonsutvekslingen mellom Kartellet og de
bergrte forbund. Kartellet inngikk ogsa i et faglig-politisk samarbeid, med
arbeidsgruppe og utvalg som de sentrale arbeidformene. Dette institusjonelle
arrangementet ga Kartellet unike muligheter for innflytelse, men samtidig begrenset
det mulige lgsninger og resultater. Arbeidsgruppen koordinerte arbeidet inn mot

Stortingsbehandlingen av spgrsmal vedrgrende tilknytningsform.
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Bruk av utvalg var uvanlig i Kartellet, slik at disse arbeidsgruppene kan si litt
om organisasjonens evne til selvstendig & utforme behandlings- og arbeidsmate.
Kapabilitetsoppbyggingen gjennom blant annet debattopplegg og eget utvalg i
Kartellet, og NTL som det stgrste enkeltforbund, var bade knyttet til den
argumenterende organisasjon med fokus pa evne og kompetanse til argumentasjon,
men ogsa interesse- og politikkutvikling og pavirkning gjennom debatt og opposisjon
(jfr.kap.2.2.4). Mer situasjonsbetingede arbeidsgrupper og ad-hoc organisering var i
tillegg en ressurs for koordinering og prosessorientert handling i konkrete
beslutningssituasjoner (jfr. Wuthnow 1989; Windhoff-Héritier 1991).

En sentral forklaring pa at disse egenskapene var sa framtredende ligger i
Kartellets historiske arv og institusjonelle identitet (jfr. March & Olsen 1989, 1995).
Kamp, skolering og debatt var viktige organiserende og identitetsbaerende elementer i

Kartellets virksomhet og selvforstaelse.

4.5.2 YS-S: fra organisasjonsmessige pliktuttrykk til politisk
oppmerksomhet

Det er tre sentrale inntak for a forsta og forklare YS-S sin respons. For det farste at
feltet ble viet stor oppmerksomhet, men at YS-S pa et tidlig stadium farst og fremst
sgkte & fa rutinemessig samsvar bade organisatorisk og tematisk med
forvaltningspolitikken (jfr. 2.2.1). Pa 1980-tallet var dette mest en rutinemessig
avspeiling, men senere en mer bevisst holdning til politikkomradets betydning. For
det andre at ytre press, i kombinasjon med ansvarliggjort plikt som statstjenestemenn,
var sentralt for & forstd denne kapabilitetsoppbyggingen (jfr. 2.2.2). For det tredje at
YS-S over tid, og sarlig utover pa 1990-tallet, fremstod som en mer aktivt
definerende, fortolkende og til dels strategisk orientert akter pa det
forvaltningspolitiske omradet (jfr. 2.2.3 0og 2.2.4).

| en tidlig fase var YS-S, etter sentrale personer i YS-S sin oppfatning, passiv
og rutinepreget i sin respons pa forvaltningspolitikken. De tidlige framstatene fra de
borgelige regjeringene ble farst relevant nar det kom inn pa arbeids- og lgnnsvilkar.
Denne vinklingen, samt at organisasjonen eksplisitt valgte arbeidstakerinteresser og
sysselsettingsperspektiv. som sine primare arbeidsomrader, gjorde imidlertid at
organisasjonen hadde klargjort sine preferanser og organisatorisk kapasitet til a
fremme enkelte krav og forhandlingsutspill gjennom blant annet YS-S bladet. | sum
var imidlertid organisasjonen sterkt preget av, og avhengig av eksisterende rutiner og
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arbeids- og interesseomrader som ramme for sitt utsyn mot forvaltningspolitikken (jfr.
kap.2.2.1; March & Olsen 1976; Cyert & March 1963, 1992).

| forlengelsen av dette farste mgtet kom det sa en ny fase hvor YS-S reaktivt
matte forholde seg og gjere noe fordi YS-S ble utfordret og presset langs mange
dimensjoner. Dette apnet ogsa opp for kapabilitetsoppbygging. Tidsmessig oppstod
det nemlig et skille hva angikk organisasjonenes oppmerksomhet og egenaktivitet fra
(ca.)1988. Alle organisasjonene fikk delta i to sentrale utvalg i forvaltningspolitisk
sammenheng, Hermansen-utvalget (NOU 1989:5 En bedre organisert stat) og
Lannskomiteen av 1988. YS-S og Kartellet formulerte dessuten krav om bedre
arbeidsgiverorganisering i staten. For YS-S ble utvalgsdeltakelsen tolket som spesielt
viktig. Organisasjonens arbeids- og tenkemater, eller det vi kan kalle handlingsregler,
hadde veert preget av arbeidsgiver- arbeidstagerrelasjonen i en lov- og avtalemessig
kontekst. | organisasjonene var oppfatningen at de gjennom utvalgsdeltakelsen i
tillegg fikk rollen som ekspert. YS-S’ interne oppmerksomhet og respons fikk i
forlengelsen av dette et mer politisert uttrykk, men en organisasjonen ble farst og
fremst kjennetegnet av at utvalgsarbeid og konferanser/temadager ble sentrale innslag
I det interne arbeidet. YS-S styrket sin preferanseskapende og argumentative
kompetanse gjennom disse aktivitetene. De fleste av forvaltningspolitikkens sentrale
tema var pa en eller flere interne arenaers dagsorden, men temaene var fortsatt en
refleks av  myndighetenes  politikk og  sentrale  policydokumenter.
Utvalgsorganiseringen hadde ogsa hele tiden eksplisitte henvisninger til
myndighetenes forvaltningspolitiske dagsorden, men ogsa til organisasjonsinterne
prioriteringer og interesser. Dette blandingsforholdet mellom strategisk og
”myndighetsstyrt” tilpasning kom ikke minst til syne i det YS-S etter AD’s deling i en
forvaltningspolitisk avdeling og en arbeidsgiveravdeling, organiserte en
“tvillingsstruktur” i egen organisasjon. Organisasjonens fglelse av plikt og ansvar som
var tilstede i partsrollen ble viderefart i ekspertrollen, og pliktperspektivet blir sentralt
for & forklare denne andre fasen (jfr. 2.2.2).

En siste fase ble innledet i farste halvdel pa 1990-tallet, og utformingen av
organisasjonens oppmerksomhet var i stgrre grad preget av at YS-S hadde ambisjoner
som en aktivt definerende og strategisk orientert akter (jfr. kap.2.2.3; kap.2.2.4;
March & Olsen 1995; Roness 1995; Olsen 2000; Wuthnow 1989).

Tre observasjoner styrker pastanden om at organisasjonen utviklet en mer

politisk arbeidsform og kultur i den siste perioden. For det fgrste er det riktig a
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oppfatte YS-S’ oppmerksomhet rundt trygghetsideen som viktig for at den kom pa
myndighetenes dagsorden. Gjennom sine utvalg satset dessuten YS-S ressurser og
administrativ kapasitet pa a utvikle verdi- og politikkorienterte synspunkter,
argumenter og ideer i forhold til forvaltningspolitiske spgrsmal pa bredere front.
Utviklingen gikk fra & fremme rene arbeidstakerinteresser, til rettssikkerhet, og til
fordeler ved statlig sammfunnsengasjement i forhold til rene markedslgsninger. 1
forbindelse med trygghetsprosessen omtaler YS-S dette selv som noe helt nytt og
genuint, en overgang fra tariffpolitikk til samfunnspolitikk. For det andre hadde YS-S
ogsa utviklet kapasitet og kompetanse gjennom interne seminarer og kursvirksomhet
til & drive pavirkningsarbeid, eller lobbyvirksomhet som “varen” heter. For det tredje
organiserte YS-S forbund som agerte med politisk kraft, og stor evne til pavirkning
blant annet gjennom NT’s aktiviteter i forbindelse med ROSA-prosjektet.

Ambisjonen var gkt kapasitet til a utvikle standpunkter gjennom bevisst
utforming av ressurser og kompetanse. Dette skulle muliggjere bade argumentativ og
strategisk respons, styrke oppmerksomhet, og ikke minst aktiviteter knyttet til
konkrete beslutningsprosesser. |1 YS-S sekretariatets policy 14 ogsa en ambisjon om
gkt vilje og evne til 4 delta, pavirke og skape allianser i politiske prosesser. Et viktig
poeng var at YS-S framstilte seg mer aktivt politikkorientert. Ikke fgrst og fremst for a
vinne kamper, men for & kunne forplikte seg til handlinger og prosesser, alt fra a
kunne utforme politikk til & pavirke myndighetene og andres politikk. @kt substansiell
kompetanse og politisering gikk hand i hand. Organisasjonen ville ogsa styrke evne til
politisk strid, men farst og fremst til & framsta som en serigs politiske akter med
mandat til & mene, og dermed bli oppfattet som en politisk aktar med "lov” til & mene
a innga i prosesser. En underliggende drivkraft bak politiseringen var altsa gnsket om
sterre handlingsrom, handlingskraft og evne til dialog og gjennomslag ved & styrke
mulighetene for politiske prioriteringer og samarbeid (jfr. Berrefjord, Nielsen &
Pedersen 1989).

Forklaringen pa YS-S’ forvaltningspolitiske oppmerksomhet over tid ma i stor
grad knyttes til organisasjonens ressurs- og identitetsgrunnlag. Pa den ene side var
parts(arbeidstaker)identiteten med utgangspunkt i tjenestemannsrett, lov- og
avtaleverk sentral i organisasjonskulturen. Organisasjonens historiske arv var knyttet
til tarifforientert, juridisk og teknisk problemlgsninger og tolkninger (jfr.2.2.1). Dette
forklarer ogsa noe av den pliktorienterte overensstemmelsen som la i tematisk og

organisatorisk samsvar og avspeiling (jfr.kap.2.2.2; Olsen 2000). Til tross for YS-S
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sin sterke identitet som politisk ngytral statstjenestemann utviklet det seg et klarere
handlingsrom og selvtillit som politisk akter. Gjennom mgtet med
forvaltningspolitikken og gjennom YS-S sin utvikling av forvaltningspolitisk
relevante argumenter, kompetanse og kapasitet i utvalgssammenheng fikk imidlertid
YS-S gkt sin evne og vilje til en bredere samfunns- og forvaltningspolitisk
orientering, og mer aktivt fortolkende og strategisk betont oppmerksomhet og
kapabilitetsoppbygging. En mate a utforme sitt arbeid pa som ogsa var et uttrykk for
historisk nedfelte handlingsregler for intern behandlingsmate og organisering.
Etablerte institusjonelle egenskaper kan begrense, men ogsa muliggjere og
videreutforme institusjonell oppmerksomhet og rolleutgvelse (jfr. Thelen & Steinmo
1992; Olsen 1997; March & Olsen 1998; Roness 2000).

4.5.3 AF: passiv pragmatisme og liten oppmerksomhet
Det er problematisk & identifisere et visst omfang av aktiv respons fra AF i forhold til

det forvaltningspolitiske feltet. AF inntok en pragmatisk og tarifforientert
innfallsvinkel til politikkomradet, og feltet var nedprioritert. Pa politisk niva i
organisasjonen var oppfatningen at AF hadde veert mye mindre engasjert i
forvaltningspolitikk enn de andre hovedsammenslutningene. i den grad de hadde veert
inne pa det, sa kom det pa 1990-tallet. Forvaltningspolitikk ble ikke oppfattet som en
styresak utenom nar det var tunge hgringssaker. Lederen i AF pa midten av 1990-
tallet (Magne Sognvoll) oppfattet forvaltningspolitikk som a ligge i grenseland, inn
mot tariffpolitikk og lgnn. Interessen for forvaltningspolitikk var ikke fraveerende,
men den ble drevet administrativt. AF begrenset sine aktiviteter til hovedomradene
lenn og kompetanseheving.

Flere forhold peker seg ut som sentrale for & forklare AFs atferd og
oppmerksomhet. AF framstod som en sarlig rutinisert og standardisert organisasjon
(jfr.kap.2.2.1; Olsen 1989hb). Organisasjonens etablerte interesse- og arbeidsomrader
gjorde forvaltningspolitikken helt generelt problematisk ”a se” som et relevant
interesseomrade  (jfr. March & Olsen 1976). AF sin historiske arv som
hovedorganisasjon var uten et eget organisatorisk fokus eller seregent identitets-og
ressursgrunnlag for statlige ansatte og dermed forvaltningspolitiske sparsmal. 1 tillegg
hadde organisasjonen et sterkt innsnevret identitetsgrunnlag som organisasjonen
samlet kunne handle med utgangspunkt i. Denne identiteten var knyttet til den
lennsorienterte forhandlingsparten, og dette gjorde at AF ikke hadde mulighet for
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eller interesse av a vie det forvaltningspolitiske feltet oppmerksomhet. Organisasjonen
hadde ikke ressurser, roller eller handlingsrom for andre tolkninger ut over
standardene. Dette baserte seg ogsa til dels pa en strategisk vurdering av interesser og
muligheter (jfr. Kap.2.2.4; Olsen 1983; Oliver 1991). Den valgte ledelsen i AF
forholdt seg derfor relativt likegyldig til feltet, men administrasjonen forholdt seg
rutinemessig til spenningsfeltet mellom ytre krav og ngdvendiggjorte plikter og
oppgaver (jfr. DiMaggio & Powell 1991; Olsen 2000). AF var ogsa den av
hovedsammenslutningene som mest eksplisitt selv tok i bruk mal- og resultatstyring
som en av de mest moderne styringsmodellene (jfr. Zucker 1987).

I tillegg var de delene av forvaltningspolitikken som ikke dreide seg om lgnn
utenfor kjernen av interesseomrader som noen av de sentrale medlemsorganisasjonene
oppfattet at AF skulle fokusere pa. | ledelsen i AF var den rddende oppfatningen at det
a utforme et syn pa omradet bare ville bidra til & forsterke interne spenninger og
stridigheter. AF som et organisasjonsprosjekt var generelt sett preget av intern uro.
Ressurser og tid ble derfor oppfattet som et knapt gode, slik at den oppmerksomheten
som ble viet andre omrader var avhengig av den organisasjonsmessige kapasiteten il
a handtere andre forhold utover uro (jfr. March & Olsen 1976). Analysen har gitt
mange inntak til dette, men i beretningen fra 1984-1985 er denne egenskapen ved AF
meget presist omtalt pa falgende mate:

”AF’s interne organisasjonsforhold har i denne som i forrige periode veert det mest
dominerende trekk ved arbeidet i organisasjonen. Det er store organisasjonsressurser
pé alle nivaer som har vert bundet opp av organisasjonsstriden. Det har derfor ikke
veert til & unnga at det gvrige interessearbeidet har kommet noe i bakgrunnen i lengre
perioder” (s. 5).

Den interne uroen kom ogsa til utrykk nar AF tok opp spgrsmalet om & utvikle et
program for offentlig sektor. Men her slo AF sine handlingsregler og tradisjoner inn
med full kraft. Noe av problemet var at med en gang noen begynte & skulle lage
program for offentlig sektor sa skulle privat sektor ha sitt program. Mangelen pa
handlingsdyktige identiteter, bade for helheten og de enkelte sektorer var meget
sentrale forklaringer (jfr. March & Olsen 1989; Legreid & Roness 1999). Noe av
forklaringen pa den manglende interessen for forvaltningspolitikk 1a i at mye av
medlemsmassen var pa et funksjoneerniva. De var ikke sa utsatt for omorganisering, i
alle fall ikke i den fortstand at de kunne miste jobben. AF oppfattet altsa problemene

som mer aktuelle for LO og YS gruppene enn for sine egne medlemmer.
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AF hadde ikke en felles identitet, men to relativt heterogene sett med
preferanser og identiteter representert i egen organisasjon. Flertallet kunne knyttes til
de frie yrker”, ledende stillinger, og mer markedsorienterte ideer. Disse medlemmene
oppfattet forvaltningspolitikk som noe som i starst grad angikk "fotfolket” i offentlige
virksomheter. Den andre gruppen med medlemmer var offentlig ansatte med meget
hgy profil. AF hadde ikke det verdiorienterte o0g politisk-ideologiske
identitetsgrunnlaget som LO-systemet hadde. AF hadde heller ikke det motsatte som
sentral identitetsformende kraft slik YS-systemet ble etablert pa grunnlag av, men var
I starre grad preget av "mangfold og identitetskonflikter” (Berg & Nilsen 2004, s. 19).
AF kan oppfattes som en rutineorganisasjon, fordi det forklarer hvordan
organisasjonen kunne leve med interne spenninger samtidig som det ga standardisert
handlingsrom pa det lgnnspolitiske omradet som det eneste fellesanliggende

organisasjonen kunne definere.
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Kapittel 5

Deltakelse i beslutningsprosesser

5.1 Innledning

Kapittel 5 er organisert i to delkapitler. Det fgrste er en gjennomgang og drefting av
rammene for, og hvilke ulike former for deltakelse som kan brukes for a styre og
pavirke. Det andre, og mest omfattende, er den empiriske analysen av
hovedsammenslutningenes faktiske deltakelse og bruk av deltakelsesformene.
Fremstillingen i den empiriske kapitteldelen tar utgangspunkt i fire hovedtyper av
forvaltningspolitiske tema og saker, og som hver for seg i all hovedsak er kronologisk
ordnet. Grunnen er at de ulike temaene har varierende hovedfokus og betydning over

tid. Til slutt i kapitlet kommer en samlet oppsummering og analyse.

5.2 Institusjonell pavirkning: reguleringsmater og deltakelse

I denne kapitteldelen vil fokuset for det ferste rettes mot ulike ordninger som kan
regulere deltakelse i statsstyre. Gjennom & fokusere pa slike reguleringsmater kan
forvaltningspolitikk oppfattes som et uttrykk for en lang rekke beslutningsprosesser. For
det andre rettes oppmerksomheten mot hvordan tjenestemannsorganisasjonene kan
pavirke forlgp og utfall av slike beslutningsprosesser gjennom de muligheter
deltakelsens konstruktive grunnlag gir. I kapittel 5.3 kommer jeg tilbake til den faktiske

bruken av disse deltakelsesformene.

5.2.1 Reguleringsmater.
Reguleringsmater oppfattes her som ulike institusjonaliserte regler, rammer og

prosedyrer.  Slike  prosedyreregler  regulerer ~ matene  som  deltakere,
beslutningsmuligheter, problemer og lgsninger flyter sammen i et politisk system
(March & Olsen 1976). De spesifiserer beslutningsstrukturer, som definerer
deltakernes rettigheter og plikter. De spesifiserer ogsa tilgangsstrukturer, som
definerer hvilke problemer og lgsninger som kan aksepteres som relevante i ulike
beslutningssituasjoner.  Slike regler spesifiserer ogsa rammene for ulike

beslutningsformer. Det vil si definisjonen av hvordan ulike saker skal handteres, og

152



hvordan problemer lgses og konflikter skal avgjares (Olsen 1983, s. 155). Etablerte
regler og prosedyrer pavirker nar beslutningsmulighetene dukker opp. Det vil si
hvordan og pa hvilken mate potensielle deltakere, problemdefinisjoner og
lgsningsalternativ kan bli knyttet til situasjoner som ma kunne forventes & produsere
beslutninger. Reguleringsmatene influerer altsa pa hvilke rammer utformingen og
utevelsen av forvaltningspolitikk foregar innenfor, og hvordan disse er regulert. Tre
hovedformer for regulering fokuseres her (jfr. Olsen 1983; Nordby 1994; Leegreid &

Pedersen 1996):

e Politisk og administrativ styringsrett i saker av politisk karakter, hvor
tjenestemannsorganisasjonene bare har begrenset rett til deltakelse.

e Forhandlingskorporatisme: For det farste et forhandlingssystem hvor staten og
organiserte interesser samhandler om lgnn og arbeidsbetingelser gjennom
forhandlinger innenfor rammen av lover og avtaler. For det andre
forhandlingsordninger internt i forvaltningen knyttet til medbestemmelse.

e Den organisasjonsintegrerende og samhandlende staten: hvor organisasjonene
gjennom representasjon i komiteer, utvalg og rad tar del i initiering, utarbeidelse,
hgring og iverksetting av nasjonale politiske og administrative beslutninger.
Organisasjonene integreres som en faktor i statsstyret. En viktig handlingsregel i
denne sammenhengen er ogsa politisk samhandling som et bredt fenomen. Dette
er en politisk orientert, uformell, men ogsa til dels formalisert behandling,
samhandling og (direkte) kontakt i politiske og institusjonaliserte nettverk og

kontekster.

Det varierer hvorvidt disse reguleringsmatene er sterkt regulerte eller mer apne, formelle
eller uformelle. Et aspekt ved formelle reguleringsmater er at disse kan oppfattes som
formelle regler som har veert vedtatt i en politisk prosess av en eller flere aktgrer med
akseptert mandat til & gjgre dette, og hvor reglene senere kan influere pa politiske
prosesser og resultater (Rothstein 1996). Nar oppmerksomhet rettes mot denne formen
for regulative dimensjoner ved institusjoner blir den funksjonen som ulike autoritative
sentrum har som regelutformere og handhever viktig (Skocpol 1985; Scott 1995, s. 37).
Det varierer ogsa om reguleringsmatene forekommer regelbundet eller pa ad-hoc
basis, og om de er mest relevante for mere generelle og makroorienterte

policydokumenter av prinsipiell art eller de mikroorienterte sektor- og
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institusjonsutredningene av mer pragmatisk karakter (Laegreid & Pedersen 1994). Det
formelle utgangspunktet for de offentlige utvalgene var nedfelt i en regelverkinstruks,
som sikret formelle prosedyre og bestemmelser. Regelverkinstruksen ga bestemmelser
om arbeidet med offentlige utredninger, lover, forskrifter, stortingsmeldinger og -
proposisjoner  (lbid.). Utvalgenes sammensetning, mandat og feringer pa
behandlingsmate innebar sterk regulering av hvem som kunne aktivisere seg, pa hvilken
mate, og hvordan sakene ble definert (Laegreid & Pedersen 1994). Her skilles det
mellom tre typer: ekspertutvalg, partssammensatte utvalg, 0g
arbeidsgrupper/styringsgrupper.

Denne regelverkinstruksen inneholdt ogsa bestemmelser om at utredninger skulle
sendes pa hering til bergrte parter. Det vil blant annet si departementer, offentlige og
private institusjoner og organisasjoner (ibid.). Det var likevel ikke slik at det fantes helt
faste og entydige regler for nar organisasjonene skulle medvirke gjennom utvalg og
heringer. Gjennom hgringsordningen fikk ulike organisasjoner mulighet til & uttale seg
om endringsplaner, men de var altsa ikke sikret representasjon i alle aktuelle saker
(Egeberg 1981).

Det kollektive forhandlingssystemet med forhandlingsrett og avtalerett for
organisasjonene nadde et toppunkt i 1970-arene. Da hadde utviklingen gétt fra ren
styringsrett og statlig overhgyhet, i retning av forhandlinger mellom likeverdige parter.
De ansattes organisasjoner hadde fatt streikerett, og lgnnspolitikken dominerte den
forvaltningspolitiske arenaen. | sum vokste en korporativ kanal fram i tillegg til den
numeriske valgkanal, og Norge tok et langt steg mot den forhandlende stat. Grensene
mellom det offentlige styringsverket og interesseorganisasjoner, og mellom politikk og
administrasjon, ble mer uklare (Olsen 1983).

Det vokste imidlertid fram to hovedformer for relasjoner mellom staten og
tjenestemannsorganisasjonene. Den fgrste formen tok utgangspunkt i det beskrevne
forhandlingssystemet hvor staten og organiserte interesser samhandlet om lgnn og
arbeidsbetingelser gjennom forhandlinger innenfor rammen av lover og avtaler. | tillegg
ble de statlige ansattes medinnflytelse utvidet fra lgnnspolitikk til et bredere saksomrade
ved innferingen av utvidede medbestemmelsesordninger i 1980. Fram til 1980 hadde det
nedfelt seg en ramme for medvirkning i staten fastlagt gjennom lover og avtaler, knyttet
til formelle rettigheter. Dette gjaldt for rekruttering og oppsigelse med
tjenestemannsloven som det sentrale elementet, lgnn med tjenestetvistlioven og

hovedtariffavtale som de sentrale elementene, og medbestemmelse med Hovedavtalen
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som det sentrale elementet. Seerlig de to siste var viktige i det som kan omtales som
forhandlingskorporatisme.

Rekruttering og oppsigelse har veert regulert i form av delegert styringsrett og
prosedyreregler gjennom tjenestemannslov og reglement for personalforvaltningen i
de ulike etatene. Farst i 1977 fikk tjenestemannsorganisasjonene lovfestet rett til
medvirkning i tilsettingsrad. Etter revisjonen av loven i 1977 inneholdt den blant
annet regler for framgangsmater ved tilsetting og oppsigelse, og ga i hovedsak
rettigheter og plikter for den enkelte ansatte (Roness 1996, s. 69). | forlengelsen av
dette var det personalpolitiske omradet preget av at mange hadde en livslang karriere i
staten pa grunnlag av ansiennitet innenfor et fastlagt karrieresystem. Offentlige
ansatte hadde en spesiell status, fast tilsetting og stor jobbsikkerhet. Det var liten
mobilitet mellom offentlig og privat sektor (Laegreid & Pedersen 1996).

Tjenestetvistloven pa sin side, la grunnlaget for
hovedsammenslutningssystemet. Loven stilte vilkar for at organisasjonene skulle fa
rett til & forhandle og innga tariffavtale. Viktige krav var knyttet til starrelse og
dekningsgrad. Retten til & inngd hovedtariffavtaler ble avgrenset til
hovedsammenslutningene. Den opprinnelige loven fra 1958 ble revidert i 1969, og
organisasjonene matte da ha minst 10.000 medlemmer i minst fem forskjellige etater.
Gjennom et eget tillegg fikk Norsk Lererlag pa dette tidspunktet forhandlingsrett pa
linje med de andre hovedsammenslutningene. Hovedsammenslutningenes tilsluttede
organisasjonener fikk samtidig avledet forhandlingsrett, mens bestemte vilkar gjaldt
for andre organisasjoner.® I loven ble det sl3tt fast at staten og organisasjonene hadde
gjensidig plikt til, etter krav fra den andre parten, a ta opp forhandlinger om inngaelse
av tariffavtale. Det ble fastlagt regler for fremgangsmater ved forhandlinger, knyttet
til varslingsplikt, mekling, lennsnemnd og streik. Det skulle dessuten vare fredsplikt i
avtaletiden. Hovedtariffavtalene ble vanligvis fastsatt for to ar av gangen, og de
omfattet generelle lanns- og arbeidsvilkar, og fastsatte rammene for lannsoppgjerene i
samme periode. Loven omfattet alle arbeidstakere som var fast eller midlertidig ansatt
| statens tjeneste, og virksomheter som var egne rettssubjekter falt utenom. Dette var
blant annet tilfelle for statsaksjeselskap. Nar det gjaldt forhandlinger og resultatene av
disse mellom de frittstdende organisasjonene og fagdepartementene 13 dette i
hovedsak innenfor rammene som var fastlagt gjennom hovedtariffavtalene (Roness
1996).
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Etter revisjonen og utvidelsen av Hovedavtalen i 1980, fikk den en egen del om
medbestemmelse  der medvirkning skulle skje gjennom tillitsvalgte fra
tjenestemannsorganisasjonene. De skulle ha rett til forhandlinger og draftinger, og skulle
dessuten ha tilgang til informasjon om planer og vedtak av betydning for de ansatte.
Blant annet skulle saker som gjaldt interne organisasjonsendringer av varig karakter som
medfarte omdisponeringer av arbeidsstyrke og utstyr, veere gjenstand for forhandlinger.
Reformer som ble definert som politiske saker var underlagt styringsrett, og ble ikke
omfattet av avtalen. Hva som var politiske saker var imidlertid tvetydig. Selv om sakene
ble oppfattet som politiske ville tjenestemannsorganisasjonene likevel kunne gjare seg
gjeldende gjennom sin rett til & uttale seg og ledelsens plikt til & informere de ansatte
(Leegreid 1983; Roness 1992). Denne omleggingen ble begrunnet ut fra flere hensyn. For
det farste fikk argumenter om at de ansatte og deres organisasjoner representerte
legitime interesser gkt oppslutning. Pa samme mate fikk argumentet om at de ansattes
organisasjoner  representerte  direkte  bergrte  parter med  demokratiske
deltakelsesrettigheter stgrre gjennomslag. For det tredje ble ogsa omleggingen sett pa
som et hjelpemiddel for & gke styringseffektiviteten (Lundquist 1991; Roness 1993;
Leegreid & Pedersen 1996).

De samme begrunnelsene 1 bak ulike former for korporativ og integrert
deltakelse (Olsen 1983, kap. 5). Dette nedfelte seg da ordninger for representasjon og
integrasjon av organiserte samfunnsinteresser i offentlige beslutningsprosesser ble
etablert og utvidet til bruk av utvalg og hgringsordningen. Disse ordningene var ikke
knyttet til formelle lovfestede eller avtalefestede rettigheter, men i sterre grad til
kompetanse, representativitet, styringseffektivitet og tradisjoner for samhandling utviklet
over tid.

Politiske beslutninger fikk preg av a veere politiske samhandlingsprosesser, og
innslaget av omfattende konfrontasjon var lite. De politiske samhandlingsprosessene
var Kkarakterisert av at politikken ble akseptert fordi den var utformet og iverksatt i
samsvar med aksepterte prosedyrer og fremgangsmater. Innholdet i beslutningene var
mer preget av hva som var politisk mulig enn hva som var den faglige beste lgsning.
Beslutningspremissene var fgrst og fremst knyttet til hva sentrale akterer fant & kunne
akseptere som rimelige lgsninger, og beslutningsstilen var preget av sonderinger,
overtaling, forhandlinger, og kompromisser (Lagreid & Pedersen 1996, s. 16).

En mer spesifikk form for politisk samhandling og rutinisert tilknytning var

forekomsten og utviklingen av det faglig-politiske samarbeidet mellom LO, Kartellet
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0og Arbeiderpartiet. Dette var et omfattende samarbeid med en formalisert struktur
bestdende av faste samarbeidsorganer med faste ukentlige og manedlige mater
mellom personer i partiets og LOs sentrale posisjoner, herunder ogsa regjeringens
medlemmer nar Arbeiderpartiet var i regjeringsposisjon. Kontakten var knyttet til flere
sektorer og formalisert gjennom faste utvalg, eller den kunne vare mer ad-hoc preget i
forbindelse med spesielle saker (Skjeie 1999).%

5.2.2 Styring og pavirkning gjennom deltakelse i konkrete saker.

o

Denne gjennomgangen skal senere gjgre meg 1 stand til a identifisere
organisasjonenes faktiske deltakelse, hvordan deltakelsen foregar, og med hvilke
konsekvenser. Det er to sentrale dimensjoner som tas opp: Deltakelse basert pa
invitasjoner innenfor etablerte reguleringsmater og deltakelse som i seg selv bidrar til

a definere deltakelsens rammer og innretning.

Deltakelse innenfor allerede definerte reguleringsmater.
Tjenestemannsorganisasjonene kan pavirke forlgp og utfall av beslutningsprosesser ved

a aktivisere seg innenfor reguleringsmater definert av politiske og administrative
myndigheter. Mange forvaltningspolitiske utredninger fokuserer pa saker pa mikroniva,
det vil si a forberede konkrete og avgrensede organisasjonsendringer i staten. Det er farst
og fremst i slike saker pa sektor og virksomhetsniva at avtaleverket sikrer rettigheter til
deltakelse. Mulig deltakelse i saker som er pa makroniva og som ofte er av en mer
politisk og prinsipiell karakter er formelt bare mulig gjennom utvalgsordningen og
hgringsordningen. Nar utredninger og endringsforslag blir sendt pa haring kan prosessen
oppfattes som relativt apen. Mange kan uttale seg, og ulike fortolknings- og
referanserammer som fokuserer forskjellige problemer og lgsninger kan lanseres. Det
finnes ogsa andre former for hgringer. For det farste de som foregar pa Stortinget i
hovedsak etter initiativ fra organiserte interesser, men ogsa fra Stortingskomitéene selv.
For det andre hgringsmgater arrangert av utvalg i arbeid, hvor bergrte eller spesielt
kompetente grupper far uttale seg.

Medvirkning fra de ansatte skal ut fra lov- og avtaleverket skje gjennom
tillitsvalgte fra tjenestemannsorganisasjonene. Som tidligere omtalt skal de ha utvidet
rett til forhandlinger og draftinger.
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Egendefinert deltakelse med og uten invitasjon.
Organisasjonene kan pavirke valget og utformingen av prosedyreregler,

beslutningsarenaer og behandlingsmate i seg selv. | situasjonsbetinget interaksjon kan
organisasjonene initiere serlige kontakter med politisk ledelse eller offentlige
tjenestemenn. Organisasjonen kan handle alene eller innenfor nettverk og uformelle
allianser, men kan bestemme eller sterkt pavirke innholdet, malene, timingen, og
formene for interaksjon (Olsen 1983). Organisasjonene kan fokusere pa ulike faser i
beslutningsprosessen. | slike sammenhenger kan enkelte faser veere lukket, mens
andre dpner seg, eller organisasjonene kan selv definere og invitere seg inn.

I tillegg til deltakelse i formelle sammenhenger kan
tjenestemannsorganisasjonene forsgke a pavirke pa flere uformelle mater. Dette kan
veere gjennom mer direkte kontakt. Det vil si gjennom personlig kontakt, sosiale og
faglige nettverk, ordinaer telefon og brevkontakt, gjennom kurser og konferanser, og
gjennom ulike former for mer aktiv og direkte politisk pavirkning.

Gjennom faktisk deltakelse kan organisasjonenes definering av situasjonen og
eventuelle bidrag til valg av reguleringsmate dermed forventes a spille en selvstendig
rolle i beslutningsprosessen. | sammenhenger der det inngar bruk av utvalg kan
tjenestemannsorganisasjonene blant annet sikre seg deltakelsesrett i utvalget, og fa
med hensyn som er sentrale for dem i mandatet. Like viktig er at dette rammeverket
ikke bestdr av ett entydig sett av mulige regler, men av flere ulike sett av
handlingsregler, og tildels motstridende krav og hensyn som er bakt inn i disse
reglene.

Innslagene av regulering av beslutningsprosessene vil avgrense mulighetene
som potensielle deltakere har for & vie ulike saker oppmerksomhet. Som for andre
potensielle deltakere vil tjenestemannsorganisasjonenes fordeling av oppmerksomhet
0gsa vaere pavirket av at tid og krefter er knappe ressurser. De kan derfor ikke veere
med alle steder der de har lov til & veere med (March & Olsen 1976; Roness 1994).
Det vil derfor vare relevant @ se om disse organisasjonene faktisk utnytter de
rettighetene og alternativene som er mulige i behandlingen av forvaltningspolitiske
saker. | forlengelsen av dette er det to sentrale spgrsmal som kan stilles. | hvilken grad
og pa hvilken mate har aktivisering og definering blitt avgrenset av rammene for
arbeidet med forvaltningspolitiske saker? Er det forskjeller mellom ulike typer

forvaltningspolitiske saker, mellom ulike beslutningsarenaer og over tid nar det
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gjelder om den faktiske atferden har utfordret eller bidratt til & definere de brukte

reguleringsmatene?

5.3 Deltakelse i konkrete saker®

5.3.1 Innledning
| dette delkapitlet vil fokuset rettes mot i hvilke saker, og pa hvilken mate

hovedsammenslutningene har deltatt i forvaltningspolitiske sammenhenger. Sentrale
spgrsmal i analysen er om hovedsammenslutningene tok i bruk de arenaer,
pavirknings- og  beslutningsmuligheter ~som  de  forvaltningspolitiske
beslutningsprosessene innebar, hvilke former for deltakelse og pavirkning som var
sentrale, og variasjoner i faktisk deltakelse mellom hovedsammenslutningene over tid.
Spersmalet om i hvilken grad deltakelsen ferte til gjennomslag og innflytelse bergres
bare indirekte, men disse tas opp igjen i de to pafglgende kapitlene med fokus pa to
konkrete prosesser.

Med utgangspunkt i ulike former for deltakelse og interessehevding vil
hovedsammenslutningenes konkrete deltakelse i1 forvaltningspolitiske saker her
fremstilles kort og skjematisk (Figur 5.1). Gjennomslag og pavirkning pa et omrade
kan like mye ha noe med deltakelse og pavirkning pa andre omrader, men dette er
ingen gjennomgang av organisasjonenes totale deltakelse i offentlige styrer, rad,
utvalg, og som hgringsinstans. Deltakelsen refereres bare der den er relevant i en
forvaltningspolitisk sammenheng.

Hovedstudien av deltakelse dekket opprinnelig perioden fra 1985 til 1996. Den
empiriske oppdateringen av sakene som har kommet fram til varen 2004 baserer seg
pa generelle observasjoner, andre forskningsarbeid, offentlige dokumenter,
dokumenter fra hovedsammenslutningene og hovedorganisasjonene, oppslag i media,
og fortlapende samtaler med mange av de sentrale intervjupersonene. Dette er gjort
uten at sakene har vert gjenstand for en systematisk og uttemmende analyse.
Analysen ordnes etter type sak, tema og arena. | dette ligger det ogsa en avgrensning,
og fokuset rettes inn mot fire hovedtyper av forvaltningspolitiske prosesser og tema.
For det farste de ulike regjeringenes overordnede forvaltningspolitiske program i hele
perioden, for det andre de sentrale utredningsarenaene for
tilknytningsformkomplekset over tid, for det tredje sentrale prosesser og beslutninger

vedrgrende reform- og personalpolitiske rammer, og for det fjerde andre sentrale
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forvaltningspolitiske policydokument i perioden. | den nye forvaltningspolitikkens
innledende fase pa 1980-tallet var serlig de forvaltningspolitiske programmene de
sentrale sakene. Ut over pa 1990-tallet har jeg valgt & framheve noen saker som ogsa
var spesielt viktige for hovedsammenslutningene. Blant disse var lgnn som tradisjonell
sak, og ikke minst arbeidsgiverorganiseringen gjennom NAVO som viktig grep for
framtidens partsorganisering i statens grasoner. Andre saker var viktige ut fra et
forvaltningspolitisk perspektiv i betydningen at de kunne representere sentrale
”momentum”, eller dreiepunkt ut fra forventning om betydning. Deriblant gjaldt dette
for Hermansenutvalgets utredning om en bedre organisert stat (NOU 1989: 5) som et
sentralt grunnlagsdokument for valg av tilknytningsformer. Det gjaldt ogsa St.meld. nr.
35 (1991-92) som det farste forsgket pa a redegjore for og drgfte en omfattende og
integrert forvaltningspolitikk innenfor en eksplisitt og klassisk orientert forestilling om
demokrati. Omstilling under trygghet var ogsa en slik sak, og som kan betraktes som en
av flere sentrale prosesser i striden om noen av forvaltningsreformenes sentrale
prosedyrer for reformenes utforming og gjennomfaring.

Figuren under er en skjematisk fremstilling av hovedsammenslutningenes
deltakelse. Den tar utgangspunkt i de formene for deltakelse og pavirkning som har
veert drgftet i kapittel 5.2.2, og disse knyttes i tabellen til tre ulike hovedfaser og

arenaer i en beslutningsprosess.”
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Figur 5.1 Sentrale muligheter og former for deltakelse:

Utrednings- og utformingsfase Hgrings- og vedtaksfase Gjennomfgrings-og
viderefgringsfase
Ekspert- Parts- Direkte Ordineer Hering i | Uformell Arbeids- Formelle Direkte
utvalg (m/ utvalg kontakt og ] haering Stortings- kontakt og [ eller forhand- kontakt og
Haring) nettverk komite nettverk styringsgr. | linger nettverk
Forvaltnings- | Hovedsammen- K|Y |AF|K |Y |AF|K|Y |AF|K|Y |AF|K|Y |AF]|K|Y |AF]IK|Y |AF|K|Y |AF|K|Y |AF
politiske saker | slutningene1®

Forvaltningspolitiske program

XX | X

Moderniseringsprogrammet (1986)

X |X | X

Fornyelsesprogrammet 1987

Program Bondevik | (1997-2000)

Program Stoltenberg (2000 - 2001)

Program Bondevik Il (2001 -)

Tilknytningsformer

NOU 1989:5 En bedre org. stat X

NOU 1991: 8 Lov om statsforetak

NOU 1991:26 Bruk av styre i statlige
virksomheter

Sykehusreformen 2000 - 2001

X
X| X| X| X

NOU 2003: 25 Ny lov om universiteter
og hayskoler

NOU 2003: 34 Mellom stat og marked

NOU 2004: 7 Statens
forretningsmessige eierskap.
Organisering og forvaltning av
eierskapet [St.melding nr.22 (2001 -
2002) Et mindre og bedre statlig
eierskap]

Reform - og personalpolitiske rammer

NOU 1990:32 Statens lgnnsk. X | X | X
NOU1992:11 Arb.g.org. X [X X
Sentrale  pers.pol.  retningslinjer X | X
Personalpol. ved omstilling
(1992 - 2002)

Policydokument
St.meld. nr.35 1991-92 Om statens X
forvaltnings og personalpolitikk

Stortingsmelding nr.17 (2002-2003) § X* | X* | X*
Om statlige tilsyn

K = Kartellet, Y = YS-S, AF

X =D (deltakelse), Xo = O (obervasjon), X* = | (informasjon), (x) = ID (indirekte deltakelse),
= lukkede arenaer og ikke aktuelle muligheter og beslutningsmuligheter
= ubenyttede muligheter
= utenfor empirisk nedslagsfelt

5.3.2 Forvaltningspolitiske programmer.
En av de farste store mulighetene for & delta i forvaltningspolitisk sammenheng var

prosessen rundt moderniserings- og fornyelsesprogrammene. Hgringsuttalelser ble gitt
fra Kartellet, YS-S og AF i begge tilfelle. Til Moderniseringsprogrammet fra

Willochregjeringen i 1986 og til Program for fornyelse av statlig forvaltning - Den nye
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staten, fra Arbeiderpartiregjeringen, i 1987. Det var ogsa ulike former for kontakt
mellom de to hovedsammenslutningene Kartellet og YS-S, og det politiske og
administrative nivaet. Serlig omfattende var det for Kartellet i forbindelse med
regjeringsskifte i 1986. Da var Kartellet bade i mgte med, og i skriftelig kontakt med den
nye Arbeiderparti-statsraden i AAD angdende disse programmene.*™*

For YS-S sin del viste en av informantene spesielt til avtaleverkets stilling i
arbeidet med moderniserings- og fornyelsesprogrammene. For det farste ble
avtaleverket utfordret gjennom deler av moderniseringsprogrammet serlig, og for det
andre ble organisasjonen bevisstgjort avtaleverkets begrensninger.
Organisasjonssekreteeren beskrev det slik:

“Hovedavtalen er bygd pd en styrt dagsorden. Den skal ivareta dagliglivets
problemer i virksomhetene, men i det gyeblikk vi far hele statsadministrasjonen sa a
si pa dagsorden i politisk sammenheng kommer Hovedavtalen i utakt med hvilke
realiteter som da begynner & komme pa bordet. Hovedavtalen skiller mellom politikk
og administrasjon. Hovedavtalen er derfor ikke egnet verktay, eller som
utgangspunkt for & diskutere hvilke forvaltningsmodeller vi skal ha i staten”
(intervju, YS-S).

I kjglvannet av moderniseringsprogrammene kom det fort fram at den ideologiske
dimensjonen ved forvaltningspolitikken ble den viktigste. P4 den maten ble YS-S
tvunget til & drive politikk med helt andre virkemidler enn avtaleverket”. Tradisjonen
fram til slutten av 80-tallet ble imidlertid relativt likt beskrevet av de ulike YS-S

informantene:

“Modellen var slik at vi fikk hgre om at det var en reform pa gang. Sé satt vi og
ventet pd et hgringsutkast. Det var frist for uttalelse og vanlige rutiner for hvordan
vare forslag skulle oversendes til de ulike departementene™ (intervju, YS-S).

Selv om det ble litt venting mente YS-S at de tradisjonelt hadde hatt god kontakt med
departementene, ogsa nar det gjaldt heringer. | tillegg til begrensningene i
avtaleverket begynte det derfor i det politiske miljget & bre seg en viss irritasjon over
at organisasjonene hadde fatt relativt stor innflytelse i enkelte sammenhenger. YS-S
fikk beskjed om at saksbehandlingstiden var for lang, og at hgringsfristene matte
kuttes ned. Etter hvert fglte de at brikkene var lagt nar hgringene var et faktum. Ut
over pa 1990-tallet var det a stille sparsmal, og det a fokusere pa hva som skjedde blitt
viktigere. Nar YS-S fikk brev eller andre type informasjoner forsgkte organisasjonen
a gripe fatt i viktige saker pa et tidlig stadium, for eksempel ved a komme med

innspill pa et mate i departementssammenheng.

162



Arbeidet med de forvaltningspolitiske programmene fra de tre siste
regjeringene ble tilsynelatende mer lukket enn noensinne. Dette var politiske
prosesser som i all hovedsak ble sterkt politisk styrt innenfor rammen av regjeringen
og AAD. En forskjell var imidlertid fortsatt tilstede mellom ulike regjeringer. Dette
var om tjenestemannsorganisasjonene og hovedsammenslutningene var a regne som
en aktgr innenfor en slik avgrenset og politisk ramme.

Regjeringen Stoltenberg (Ap), med statsrad i AAD Jgrgen Kosmo, startet opp
sitt arbeid med et nytt fornyelsesprogram i 2000 med en to dagers workshop. Blant
deltakerne var representanter fra departementene, hovedsammenslutningene og
lererorganisasjonene. Organisasjonene var inviterte for orientering og dialog om
prosjektene, og for departementene var det oppstarten for videre arbeid etter
samlingen (Hobber 2003). | forbindelse med programarbeidet ble det ogsé opprettet et
eget faglig-politisk utvalg med tung representasjon fra LO, Kartellet og
regjeringspartiet.’® Utvalget skulle veare en kopi av Kosmo-utvalget fra kommunal

103 Ambisjonen var & avholde mater annenhver uke i hele regjeringsperioden.

sektor.
Hensikten var at utvalgets medlemmer skulle oppdatere hverandre gjensidig, og at
aktuelle statsrader skulle varsles pa forhand for & kunne legge frem saker i utvalget far
det gikk videre i eget departement og i regjering. Arbeidet ble imidlertid ingen

suksess, og utvalget "dgde hen”, mest pa grunn av personlige motsetninger.'%*

5.3.3 Offentlige utredninger og reformprosesser med saerlig vekt
pa organisasjons- og tilknytningsformer.
Det har veaert syv store utvalgs- og lovarbeider innenfor tilknytningsformkomplekset.

Det er NOU 1989:5 En bedre organisert stat, NOU 1991:8 Lov om statsforetak, NOU
1991:26 Bruk av styrer i statlige virksomheter, Sykehusreformen (Ot.prp.nr.66 [2000-
2001] Om lov om helseforetak m.m), NOU 2003: 25 Ny lov om universiteter og
hgyskoler, NOU 2003:34 Mellom stat og marked, og NOU 2004: 7 Statens

forretningsmessige eierskap. Organisering og forvaltning av eierskapet.

1990-tallet: En bedre organisert stat, statsforetak og styrer.
Den fagrste store muligheten til i utvalgssammenheng & diskutere

privatiseringsproblematikken var i forbindelse med at “Utvalget til utredning av
tilknytningsformer for statlige virksomheter” ble oppnevnt i 1987 (NOU 1989:5 En
bedre organisert stat). Utvalget hadde 16 mgter fram til mars 1989, da utvalgets

innstilling ble lagt fram. | lgpet av siste halvar 1989 ble det foretatt hgringsrunde for
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innstillingen. Av de 260 instanser som fikk tilsendt innstillingen til hgring var
hovedsammenslutningene av de 145 som svarte. Nar utredningen skulle fglges opp
videre i forvaltningen tok alle hovedsammenslutningene det til etterretning at det ble
nedsatt et programutvalg som skulle delta i det videre omstillings- og reformarbeidet der
representanter ~ fra  hovedsammenslutningene  skulle  vere  med.  Alle
hovedsammenslutningene stilte ogsa med egne representanter i dette arbeidet.

Relatert til tilknytningsformkomplekset ble det i august 1990 oppnevnt et utvalg
til & utarbeide utkast til ny statsselskapslov (NOU 1991:8 Lov om statsforetak). Utvalget
hadde ikke parts- og organisasjonsrepresentanter, men arrangerte et haringsmgte med
flere organisasjoner og virksomheter. Deriblant YS-S og Kartellet. | tillegg deltok
hovedsammenslutningene gjennom den ordinare hgringsrunden.

I samme komplekset inngar ogsa et utvalg som skulle utrede hvilken rolle,
hvilken oppgave og hvilken sammensetning styrer for forskjellige statlige virksomheter
burde ha (NOU 1991:26). Utvalget ble ogsa oppnevnt i august 1990. Kartellet var ikke
direkte representert, men Landsorganisasjonen brukte muligheten til & oppnevne ett
medlem i utvalget. YS-S pa sin side var representert med en observatgr i utvalget.

AF kom ikke pa noe tidspunkt med noen eksplisitt vurdering av betydningen
av disse utvalgene, eller deltakelsen i utvalgene, utover de kommentarene
organisasjonen ga uttrykk for i hgringsuttalelsene. Kjennetegnet ved AF sin deltakelse
var primeert at den var av administrativ karakter. Sa ogsa for Hermansenutvalget hvor
Generalsekretaer Knut Bartnes deltok pa AFs vegne.

Kartellet derimot, hadde innsigelser mot den maten omorganiseringer skjedde pa
og hvilke effektiviseringsgrenser som burde settes med hensyn til kvalitetssikring og
sysselsetting. Kartellet hadde pa dette omradet utstrakt formelle og uformelle kontakter
med bergrte departementers politiske ledelse. Kartellets representant i
Hermansenutvalget var hele tiden fra Norsk Tjenestemannslag. Da lederen i NTL pa
dette tidspunktet, Dagfinn Habberstad, gikk av i 1988 ble nestlederen i NTL, Aud
Watnebryn, umiddelbart oppnevnt til & sitte i utvalget.

| forbindelse med tilknytningsformkomplekset generelt, og serlig i
forlengelsen av innstillingen fra Hermansenutvalget, arbeidet ogsa Kartellets
arbeidsutvalg aktivt overfor de politiske partiene sentralt og deres stortingsgrupper. |
denne forbindelse ble det opprettet en arbeidsgruppe med representanter fra Kartellet,
de bergrte forbundene og Arbeiderpartiets stortingsgruppe. | tillegg til mater i denne
arbeidsgruppen ble det avviklet mgter med ledelsen i flere av de politiske partienes
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stortingsgrupper (unntatt Hayre og Fremskrittspartiet). Uttalelse i saken fra Kartellets
representantskapsmgte i 1990 ble ogsa sendt alle stortingsgrupper. Ut over dette ble
det arbeidet pa det uformelle plan overfor de politiske partienes ledelse. Resultatet av
dette arbeidet var etter Kartellet oppfatning starre forstaelse for deres holdninger.® |
forbindelse med spgrsmalet om tilknytningsformer etablerte Kartellet ogsa et
samarbeid med en egen ad-hoc gruppe innenfor Arbeiderpartiets stortingsgruppe i
1989-1990. | en generell kommentar uttalte Kartellet at omorganiserings- o0g
tilknytningssparsmal fortsatt stod sentralt, og at Kartellet hadde vart hgringsinstans i
flere saker vedrgrende offentlig sektor. Regjeringen hadde dessuten vist fasthet nar
det gjaldt tilknytningsformer for statlige virksomheter, og hadde i tillegg vist
forstaelse for Kartellets framlegg.'®

Av disse mulighetene for & pavirke sentrale forvaltningspolitiske utredninger
ble Hermansenutvalget fremhevet som den sentrale av YS-S. Organisasjonens
representant var forbundsleder Anni Milward. Utvalget ble i utgangspunktet definert
og presentert som viktig. Sentrale personer og organisasjoner skulle delta, og bare det
at YS-S fikk delta i en slik sammenheng var av avgjerende betydning. YS-S
representanten oppfattet utvalgsarbeidet som en prosess, hvor “slasshanene” var lett a
plassere. | forhold til de andre hovedsammenslutningene oppfattet representanten sin
rolle som mer & spille pd lag med andre. Representanten oppfattet seg selv som
“modernist” og endringsorientert bade i forhold til utvalget og i forhold til YS-S
offisielle standpunkter. Representanten oppfattet derfor ikke arbeidet og
gjennomslaget i selve utvalget som det sterste problemet.

Representanten snudde problemstillingen pa hodet, og oppfattet at hun “satt i
forhandlinger med sine egne mer enn i utvalget”. Kunnskapsgrunnlaget internt i YS-S
var etter representantens mening darlig opparbeidet. Organisasjonen hadde ikke noen
klar strategi, eller noen klare ideer for fremtidens forvaltningspolitikk. Det helt
sentrale for YS-S, uttrykt bade innenfor og utenfor den interne referansegruppen
knyttet til utvalgsarbeidet, var & beskytte og bevare aspekter ved lov- og avtaleverket,
spesielt tjenestemannsloven og stillingsvernet. Referansegruppa sa det som viktig a
veere skeptisk med fokus pa de arbeidsrettslige forholdene.

Det interne arbeidet har av flere intervjupersoner i YS-S blitt karakterisert som
en leringsprosess, hvor dette utvalgsarbeidet var et ”startpunkt”. Det var ingen

problemfri prosess a fa innspill fra referansegruppa med representanter fra alle
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forbundene, men representanten fikk etter eget utsagn bade stette og konkrete innspill
gjennom utvalgsarbeidet.®’

| utvalget som sa pa bruken av styrer var YS-S bare representert med en
observater. YS-S sin representant oppfattet utvalgsarbeidet som avgrenset og lite
kontroversielt. Det hadde i tillegg veert noksa enkelt & oppna enighet, og fa
gjennomslag for egne forslag. Dette arbeidet hadde ogsa vert lettere a ta med seg

tilbake til YS-S, og det var ingen interne problemer i denne sammenheng.*®

2000-tallet: sykehus, universitet, selskaper og statlig eierskap.
De fire siste utredningene som i serlig grad dreide seg om fristilling og ulike

tilknytningsformer ut over pa 2000 tallet var sykehusreformen med regjeringen
Stoltenberg (Ap) i spissen, innstillingen fra Ryssdalutvalget om ny lov for
universiteter og hgyskoler (NOU 2003: 25), Sandutvalgets innstilling som fikk tittelen
"Mellom stat og marked” (NOU 2003: 34), og spersmalet om statlig eierskap
(St.meld. nr. 22 [2001 — 2002]; NOU 2004: 7).

Sykehusreformen.
| Stoltenberg-regjeringens tiltredelseserkleering varslet statsministeren at fornyelse av

offentlig sektor sto hgyt pa regjeringens dagsorden. | juni 2000 lovet statsministeren i
en tale & etablere en modell for mer robust og mer effektiv sykehusdrift. Det skulle bli
en reform av sykehusenes drift, finansiering og organisering. De milepzalene som den

politiske ledelse selv opererte med i den videre prosessen var:

12 november 2000: Vedtak pa Aps landsmgte om at sykehusene overfares til staten
og organiseres i statlige foretak.

18 januar 2001: Hgringsnotat om statlig overtakelse av spesialisthelsetjenesten med
forslag til lov om helseforetak.

6.april 2001: Forslag til lov om helseforetak.
6.juni 2001: Odelstingets behandling av lov om helseforetak.

6.juli 2001: Regjeringen fastsatte administrasjonssteder, utpekte styrer og fastsatte
arbeidsgivertilknytning for de regionale helseforetakene.”

(Odinarkiv — Sosial- og helsedepartementet, Standardforedrag om sykehusreformen)
(http://odin.dep.no/odinarkiv/norsk/dep/shd/2001/annet/030071-990064/dok-bn.html,
siste utskrift 11.06.04)

Pa litt over ett ar var reformen pa plass. Da fikk regjeringen med helseminister Tore
Tenne i front vedtatt en ny lov om helseforetak i Stortinget. Hoveddimensjonene i
loven var skifte fra fylkeskommunalt til statlig eierskap av fylkessykehusene, at
sykehusene skulle skilles ut fra forvaltningen og organiseres som egne helseforetak,
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og at det skulle opprettes fem regionale helseforetak under Sosial- og
helsedepartementet for & ivareta statens rolle som eier overfor sykehusene. Reformen
hadde i seg bade sentralisering (eierskapsskifte) og desentralisering (fristilling fra
politisk sentrum) av makt og ansvar.

Reformprosessen kunne tolkes som uttrykk for ulike faser i en
beslutningsprosess, og var kjennetegnet av stort tempo, sterk politisk styring,
omfattende debatt, og stor aktivitet og motstand fra mange organisasjoner og akterer
(Herfindal 2004)*®. Initiativet fra Stoltenberg var ikke bredt forankret i egen
partiorganisasjon. Denne farste initiativfasen sommeren 2000 var derfor farst og
fremst preget av en intern og ledelsesdrevet prosess i Arbeiderpartiet, og hvordan
partiledelsen fikk vedtatt reformen i bade sentralstyremgtet og landsmatet. Prosessen
var ikke knyttet til omfattende samtidige utredninger eller analyser i verken
departement eller partiorganisasjon, men baserte seg til dels pa tidligere utredninger,
stortingsmeldinger og lover."°Allerede i denne fasen kom det til syne konfliktlinjer
som ville prege prosessen, og det var serlig akterer med sentrale posisjoner i bade
fagbevegelse og parti som uttrykte kritikk og motstand. Samtidig var LO lederen
(Yngve Hagensen) blant de som stattet reformen fra starten. | Arbeiderpartiet ble dette
ogsa en strid om fylkeskommunenes framtid, i tillegg til at prosessens lukkede form
ble oppfattet a vere i strid med etablerte tradisjoner og arbeidsmater. Noe pa tvers av
prinsipielle standpunkter for og i mot kom det raskt til uttrykk en mer pragmatisk
holdning som innebar at viss det farst skulle skje sd matte det skje raskt av hensyn til
stabilitet og mulig usikkerhet.

Vinteren 2000-2001 ble det utarbeidet et hgringsnotat av Sosial- og
helsedepartementet som hadde til hensikt & reise reformforslagets viktigste sparsmal.
Haringsnotatet fikk seks ukers hgringsfrist. Det var "Departementets vurdering [..] at
det er viktig med en rask gjennomfgring av reformen fordi en lang periode med
usikkerhet omkring spgrsmal som er knyttet til eierskap, ville veere uheldig bade for
brukerne, eierne og de ansatte i spesialisthelsetjenesten” (Ot.prp.nr.66 2000-2001, s.
1). En rimelig tolkning vil derfor vaere at det var primert gjennom hgringsuttalelser i
denne sammenheng, 0g gjennom sine hovedorganisasjoner, at
hovedsammenslutningene fikk tilgang til muligheten for respons i den formelle
beslutningsprosessen.

Motstanden til reformen var markert, og kunne ferst og fremst lokaliseres til

noen av de mest bergrte forbundene, og til politiske og andre miljger i Tromsg
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spesielt'.

Skillelinjene mellom fagorganisasjonene fulgte gamle tradisjoner, hvor
AF og Den norske legeforening som tidligere sentralt AF-medlem var for en statlig
overtakelse 0g foretaksorganisering som organisasjonsmodell.
Tjenestemannsorganisasjonene ellers (forbund, LO/Kartellet, YS/YS-S) var alle
relativt positive til statlig overtakelse, men sterkt kritiske til foretaksorganisering som
modell, og ikke minst til reformprosessens organisering.

LO’s delaktighet og kritikk satt imidlertid langt inne etter de mest bastante
motstandernes mening, og det var ferst under utformingen av LO sin hgringsuttalelse
pa et mgte i LO-sekretariatet 12. mars 2001 at en uttalelse i sammenheng med
reformen ble mer spisset og aktivt handlingsorientert. Det innebar aktiv stillingtagen
mot foretaksorganisering og meget sterke anmodninger om a fjerne alle mulige
apninger for privatisering (Herfindal 2004, s. 101).

De uformelle prosessene, og for eksempel bruken av det faglig-politiske
nettverket mellom Ap og LO/LO Stat har ikke vart undersgkt, men et utdrag fra LO
sin hgringsuttalelse indikerte uansett ikke stort gjennomslag i organiseringen av
reformprosessen. LO mente at det "hgye tempoet i gjennomfgringen av reformen gker
risikoen for feilvurderinger.[...] Den korte fristen har gitt sma muligheter for reell
medvirkning i hgringsrunden fra de ansatte [...] og begrenset anledningen for
forbundene og LO a ga i dybden i de spgrsmal som reises i hgringsnotatet” ( s. 4).
Oppfatningen i LO var imidlertid at reformen allerede var godt forankret i
Arbeiderpartiet, ikke minst gjennom sterke faringer fra partiledelsen. YS/YS-S delte
de samme kritiske oppfatningene til reformprosessens organisering, og mulighetene
for pavirkning og gjennomslag.

| perioden hvor Ot.prp. nr. 66 (2000-2001) om helseforetaksloven skulle
behandles og vedtas varen 2001 ble ikke motstanden mindre. Serlig stor spenning ble
knyttet til LO kongressen i mai samme aret. Kongressen gjentok synspunktene som
LO hadde uttrykt tidligere, mens statsministeren i sin tale til kongressen forsvarte
regjeringens opplegg. Stoltenberg ble sterkt kritisert for & se bort fra LO sine
synspunkter, og mange forbundsledere mente at han satte det faglig-politiske
samarbeidet pa spill. Et synspunkt som ogsa ble stettet av Norsk Tjenestemannslag

(NTL), det starste forbundet i LO Stat. Statsministeren forsvarte det hele:

"Det er klart at det spiller en rolle hva LO sier. Men AP har gjort et veldig klart
vedtak om sykehusene. Det er en arlig sak at LO er uenig med foretaksmodellen vi
gar inn for. Men vi vil forsgke & fa flertall pa Stortinget for var eiendomsmodell”
(Dagsavisen 07.05.2001).
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LO kongressen fattet et vedtak mot reformen, og som byggde pa LO-sekretariatets
uttalelse tidligere i prosessen. Det ble foreslatt fra Norsk kommuneforbund at alle
innvendingene skulle uttrykkes som absolutte forutsetninger for gjennomfgring av
reformen, og som ville fart til at LO forpliktet seg til aktivt & motarbeide reformen
ogsa etter vedtak i Stortinget. Den mest markante endringen fra tidligere uttalelse var
at LO kongressen stilte som absolutt krav at de ansattes vilkar skulle sikres (Herfindal
2004, s.122). Pa dette punktet nadde de ogsa i noe starre grad fram. | Ot.prp. nr.66
(2000-2001) om helseforetaksloven ble organisasjonene eksplisitt hart i den forstand
at noen av de problemer og den generelle kritikk som enkelte av organisasjonene kom
med ble forsgkt ivaretatt gjennom et eget punkt om forhold vedrgrende de ansatte.
Arbeidsrettslige forhold, arbeidsgivertilknytning, forholdet mellom partene og
pensjoner ble knyttet til presiseringer og til dels konkrete lgsninger.

Bade LO og Norsk kommuneforbund arbeidet direkte overfor Stortinget og
komiteen som behandlet reformen. Lederne i begge organisasjonene, henholdsvis
Gerd-Liv Valla fra LO og Jan Davidsen fra Norsk Kommuneforbund, oppsgkte ogsa
de ulike partiene pa Stortinget. De gnsket a fa fram LO sitt vedtak pa kongressen, men
ogsa at Arbeiderpartiet skulle forhandle med sentrumspartiene istedenfor med
Framskrittspartiet og Hayre (lbid., s. 128). Senere pa 2000-tallet har en fra ulike
organisasjoner og niva i bade LO og YS systemene uttalt seg kritisk og bekymret om

iverksettingen av sykehusreformen og tilstanden i sykehusvesenet.

NOU 2003: 25 Ny lov om universiteter og hgyskoler.
| september 2003 avga Ryssdalutvalget sin innstilling, NOU 2003: 25 Ny lov om

universiteter og hgyskoler. Denne utredningen var ikke generelt orientert mot
tilknytningsformproblematikken, men baserte seg pd Utdannings- og
forskningsdepartementets gnske om at lovarbeidet pa sektoren tok utgangspunkt i en
mer grunnleggende vurdering av statlige universiteter og hgyskolers organisering, og
av departementets styring av institusjonene. Utredningen inngikk dessuten i en
omfattende reformprosess for sektoren som ble pdbegynt mot slutten av 1990-tallet.**?

Hovedsammenslutningene var ikke representert i utvalget, men den ble sendt
ut pa vanlig hering. Tidlig i prosessen avholdt ogsa Ryssedalutvalget en
heldagshering med organisasjonene.® Alle hovedsammenslutningene og berarte

tjenestemannsorganisasjoner var sveaert synlige i disse sammenhengene.

169



Organisasjonene deltok aktivt som hgringsinstanser, og mobiliserte til dels ganske
kraftig pa ulike mater pa forskjellige arenaer. Det var mye direkte kontakt og arbeid
gjennom nettverk, bade i forhold til forvaltningen og det politiske miljget. En av flere
meget synlige aktgrer var LO Stats sterste forbund i statssektoren, Norsk
Tjenestemannslag. Et utdrag fra et “temaflak” om ”"Hggre utdanning og forskning”
produsert i 2003 far sta som denne organisasjonens, ogsa som representant for LO

Stat, konkrete respons og handlingsorientering i denne prosessen:

”Kampen mot markedskreftene — Vi star midt oppe i en politisk kamp om viktige
veivalg for utdannings- og forskningssektoren. Kampen star mellom to helt ulike syn
pé hvilken rolle hgyere utdanningsinstitusjoner, og spesielt universitetene skal ha.”

NOU 2003: 34 Mellom stat og marked.
| forbindelse med den neste sentrale utredningen er det bare den formelle

organiseringen som kort omtales.

Arbeids- og administrasjonsdepartementet oppnevnte i august 2002 et utvalg
for & utrede behovet for, og hensiktsmessigheten av, statsforetakformen og alternative
selskapsformer for statlige virksomheter. Utvalget ble satt sammen som et rent
ekspertutvalg uten at hovedsammenslutningene eller andre aktarer var inne i bildet.
Det ble imidlertid opprettet en referansegruppe, men bare med representanter fra
departementene. Utvalgets arbeid var preget av omfattende mgtevirksomhet. | tillegg
til egne mater, ogsa med inviterte fagpersoner utenfor utvalget, ble det ogsa arrangert
egne mgter med representanter for ledelsen i et utvalg av statsforetak og statlig eide
selskaper.

Mandatet for utredningen var organisasjonsrettslig, men beskrivelsen av det
forvaltningspolitiske feltet var sterkt preget av utvalgets tolkning av at den
gkonomiske diskursen dominerte politikkomradet. At dette var et rent ekspertutvalg
kom ogsa til uttrykk ved at arbeidet i utvalget hadde vaert preget av at det bestod av to
gkonomer, en statsviter og to jurister. Disse fagdisiplinene ga grunnlag for ulike
faglige perspektiver med tilsvarende ulike faglige begreper og vurderinger. Utvalget
var av den oppfatning at disse perspektivene var viktige for feltet, og var forsgkt
inkludert i utredningen og dens anbefalinger (NOU 2003: 34).
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Statlig eierskap.
Spersmalet om statlig eierskap var ogsa en side ved tilknytningsformkomplekset som

ble satt pa dagsorden pa 2000-tallet. Dette skjedde ferst gjennom Stortingets
behandling av St.melding nr.22 (2001 - 2002), og senere gjennom
Statseierskapsutvalgets innstilling (NOU 2004: 7). Hovedsammenslutningene sa ikke
ut til & ha noen delaktighet i disse prosessene ut over hgringsuttalelser. LO viste
imidlertid seerlig omfattende interesse for eierskapsomradet pa vegne av kartellene og
sine forbund. Bade gjennom sin hgringsuttalelse og meget omfattende vedlegg til
denne sendt til Stortingets Nearingskomité i mai 2002. LO sitt innspill mot
stortingsmeldingen var i samsvar med Stortingets vedtak om & be "Regjeringa setja
ned eit hurtigarbeidande utval for & fa ein brei gjennomgang med sikte pa ei betre

organisering og forvaltning av det statlege eigarskapet” (NOU 2004: 7, s. 1).

5.3.4 Reform- og personalpolitiske rammer.

Med reform- og personalpolitiske rammer menes reformer som var sentrale for a
etablere rammer for utformingen og gjennomferingen av reformer i framtiden, og
reformer som mer spesifikt hadde til hensikt & endre eller etablere nye
personalpolitiske ordninger og rammer. De sentrale etikettene for tre slike reformer

var lgnnssystem, arbeidsgiverorganisering og trygghet under omstilling.

Statens lgnnskommite av 1988.
| 1988 ble det nedsatt et partssammensatt utvalg som ble hetende ”Statens lgnnskomite

av 1988”. Utvalget kom som et resultat av et gjensidig krav om revisjon av
lannssystemet fra bade arbeidstager- og arbeidsgiversiden. Konkret var det imidlertid
Kartellet som stilte krav om en ny lgnnskomité ved lgnnsoppgjeret 1988. Et krav de
andre hovedsammenslutningene stilte seg bak. Dette resulterte i en avtale om a
gjennomga lgnnssystemet i staten (Savland 1995).

Utvalget som ble satt ned var sammensatt av fem representanter fra
arbeidsgiverne og fem fra arbeidstakerorganisasjonene. Komiteens mandat ble sendt ut
pa hering, og etter at tiloakemeldinger var gitt fra blant annet Kartellet, ble det vurdert
som greit nok (Savland 1994, s. 63).

Kartellet var representert med kartelleder Nils Totland, som ble etterfulgt av den
nye kartellederen Terje Moe Gustavsen sommeren 1990, og nestleder Berit Tolg.
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Kartellet oppfattet seg selv som en padriver i denne saken, og det ble oppfattet som
normalt at Kartellet hadde to representanter i slike utvalg (Ibid., s. 68).

YS-S lederen, Erling Petter Roaldsvik, tolket det som skjedde i komiteen som
et uttrykk for at det var total uenighet om hva en ville frem til, og dette var etter hans
mening et problem. Det ble etter YS-S lederens mening dannet en del "merkelige”
koalisjoner, men ogsa at YS-S fikk stort gjennomslag for organisasjonens forslag. Han
mente at dette kanskje var noe overraskende ut fra forventninger om motstand mot
starre alternativer og lokale forhandlinger. Dette gjorde at de kunne legge
innstillingen inn som tariffkrav. YS-S brukte etter lederens oppfatning utvalget til &
lage systemet, og leverte allerede pa farste mate en ideskisse for hvordan de kunne
tenke seg at det skulle se ut. YS-S fikk etter hans mening 70 % medhold nar komiteen
leverte innstillingen, og nar systemet ble revidert i 1994 var lederens pastand at de na
var oppe 1 85 % medhold. En observasjon han mente underbygget dette var at Berit
Tolg fra Kartellet, pa oppsummeringsmgte i komiteen, var skuffet over at de hadde
mattet diskutere YS-S" premisser og forslag. Strategien var a fa med seg andre i en
koalisjon. Han oppfattet at Kartellet og AF stod pa ulike ytterpunkter, men at alle fant
noe de fikk et eierforhold til."™**

AF var representert med lederen i AF, Harry Martin Svabg. For farste gang
var AF tungt politisk representert i forvaltningspolitisk sammenheng. Nar han var
hindret fra & delta i arbeidet mgtte i hans sted forhandlingssjef Per Engebretsen.
Internt i AF bergmmes spesielt Engebretsens innsats i utvalgsarbeidet, men i den
studien som er foretatt av hele prosessen i forbindelse med komitearbeidet blir andre
aktgrer mer fremhevet. Mest eksplisitt blir AF omtalt i forbindelse med at de ogsa la
fram et eget forslag til nytt lannssystem (Savland 1994, 1995).

Den tradisjonelle, eller det som kan omtales som den dominerende
interessekoalisjonen i lgnnspolitiske saker bestod av det gamle Personaldirektoratet,
senere Arbeidsgiveravdelingen (AgA), Kartellet og delvis YS-S (Leegreid 1995). |
denne konkrete sammenhengen sa dette ut til & delvis fglge det samme mgnsteret, men
at AF pa den andre siden inntok en innholdsmessig allianse med representanter for
arbeidsgiversiden og Finansdepartementet (Savland 1995).

Lennskomiteens arbeid gikk fra en optimistisk start, og forsgk pa analytisk
problemlgsning via en stillstandsperiode, og over i en forhandlingsperiode. | den siste
av disse tre fasene var prosessen preget av forhandlinger og kompromisser. Det var

kryssende konfliktlinjer i komiteen, som bade gikk mellom arbeidstaker- og
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arbeidsgiversiden, og mellom de ulike hovedsammenslutningene og mellom ulike
representanter fra arbeidsgiversiden (Savland 1995, s. 226). Komiteens leder

karakteriserte prosessen i samme retning:

"Statens Lgnnskomites sterste utfordring 14 i & avveie slike kryssende hensyn mot
hverandre samtidig som man skulle komme fram til et system som harmoniserte med
et moderniseringsarbeid som finner sted i staten. Forslaget er derfor et kompromiss
mellom ulike interesser og gnskemal. Alle medlemmene har mattet gi avkall pa en
del prinsipper og hjertesaker for & komme fram til et enstemmig forslag (Fosheim
1991, s. 283 i Savland 1995, s. 229).

Kartellet ble imidlertid oppfattet som en sentral aktgr. Kartellets leder (Nils Totland) ble
av noen av deltakerne i komiteen ansett som en meget viktig person for arbeidet. Han
hadde gjennomslagskraft som leder for den sterste av hovedsammenslutningene, men
ogsa i egenskap av en person med lang erfaring i lgnnssaker. Kartellet ble oppfattet & ha
en markert rolle i prosessen (Savland 1994, s. 74). Blant annet ble Kartellets skisse til en
forenklet lgnnsplan, som allerede ble lagt fram hgsten 1989, sentral for den endelige
lzsningen. | den siste og avgjerende forhandlingsfasen viste ogsa Kartellet seg som en
aktgr med stor innflytelse da representanten fra Televerket trakk seg fra lgnnskomiteen
noen uker fer innstillingen ble levert. Komiteen tillot ikke en seruttalelse fra
representanten som gikk pa tvers av komiteens uttalte kompromisser. Frykten for at
Kartellet ville protokollere de gnsker og krav som ikke var ivaretatt i innstillingen var en
sentral begrunnelse. Kartellet matte imidlertid dpne for enkelte sider ved
lederlgnnsproblematikken, og var den av hovedsammenslutningene som fikk visse

vanskeligheter med & fa gjennomslag for innstillingen i egne rekker (Savland 1995).

Arbeidsgiverorganisering i staten.**®
| september 1987 rettet Kartellet en henvendelse til FAD hvor en ba om at det nd kom

fortgang i arbeidet med a etablere en offentlig arbeidsgiverforening. Kartellet pekte pa
flere forhold som kunne begrunne en endring i statens arbeidsgiverorganisering.
Generelt gkte interessen for arbeidsgiverspgrsmalet rundt de fristilte statlige
virksomhetene i hovedsammenslutningene ettersom lgnnsoppgjgrene bade i 1987 og
1989 ble oppfattet som lite strukturerte. Den opprinnelige ideen fra Kartellet og YS-S
om en felles arbeidsgiverorganisasjon i staten ble forlatt til fordel for gkt press for a fa til
en egen arbeidsgiverorganisasjon for “den fristilte staten”. Det ble blant annet vist til
anbefalingen om & fa utredet dette i Hermansenutvalgets innstilling. Arbeidet for en slik
arbeidsgiverforening fortsatte samtidig som etablerte tilknytningsformer ble utredet,
utfordret og endret. Det ble en dobbelt kamp for mange av tjenestemannsorganisasjone,
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bade mot en starre grad av fristilling og en kamp for at de som allerede var fristilt skulle
samles i en egen arbeidsgiverforening (Halvorsen 1996).

| 1991 nedsatte regjeringen Brundtland (111) Hollerutvalget, med mandat til &
utrede en egen arbeidsgiverforening for de fristilte statlige virksomhetene. Utvalgets
arbeid skulle imidlertid forega uten representanter fra arbeidslivets organisasjoner eller
relevante nzrings- eller industridepartement. Grupper som hadde veert representert ved
tidligere utredninger i tilsvarende sakskompleks. Forut for nedsettelsen av Hollerutvalget
ble det imidlertid avholdt et mgte med hovedsammenslutningene. Hensikten med mgtet
var a informere organisasjonene om planene for en arbeidsgiverorganisasjon, slik at
misngyen ved omorganiseringen av Personaldirektoratet noen ar tidligere kunne unngas.
I mandatet het det at utvalget skulle ta hensyn til brukernes behov, og derfor ble det
gjennomfart bade spgrreundersgkelser og egne hgringsmgter med potensielle
medlemsorganisasjoner og hovedsammenslutningene.

Etter at Hollerutvalget hadde levert sin innstilling ble den ikke umiddelbart fulgt
opp av den politiske ledelsen. Holdningen var at dette matte de fristilte virksomhetene
selv ta stilling til, og at deres initiativ var viktig for videre framdrift. Blant enkelte av
hovedsammenslutningene var det imidlertid stor aktivitet. Posisjonene 13 til dels i
ytterpunktene: AF var blant de som ikke sa behov for en ny arbeidsgiverforening, YS
(YS-S) og LO var blant de som var positive til frivillig medlemskap i en fullt utbygget
organisasjon, og Kartellet var den eneste organisasjonen som ville ha en fullt utbygget
organisasjon med tvungent medlemskap.

Kartellet oppfattet seg selv som padrivere i denne saken, og var forngyd med at
en arbeidsgiversammenslutning skulle utredes og til slutt ble opprettet. Kartellet hadde
deltatt pa hgringsmgtene arrangert av utvalget (NOU 1992:11), og hgringsuttalelse i
saken ble sendt AAD sommeren 1992. Kartellet ville satse pa det politiske arbeidet i
etterkant av utredningen, og deltok derfor bare pa hgringsmgtene i den innledende
runden. Dette politiske arbeidet skjedde i det faglig-politiske nettverket mellom
Arbeiderpartiet og LO/Kartellet. Arbeidsgiverorganisering var et aktuelt spgrsmal i flere
sammenhenger. Parallelt med det offentlig oppnevnte utvalget satte Samarbeidskomiteen
LO/Ap ned en arbeidsgruppe som skulle utrede samordningen av den offentlige (stat og
kommune) arbeidsgiverfunksjon. Kartellet var representert med lederen, Terje Moe
Gustavsen.™™® | sum resulterte disse prosessene i at den samme samarbeidskomite pa
hesten 1992 utarbeidet en fagpolitisk handlingsplan.’*” Et av hovedpunktene i denne
planen var at det sa snart som mulig skulle opprettes en offentlig arbeidsgiverforening
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for de fristilte virksomhetene. Dette ble et avgjerende politisk dokument som avklarte
forholdet mellom Arbeiderpartiet og LO/Kartellet om hva de skulle gjgre. Blant de
sentrale aktgrene den gangen, som Terje Moe Gustavsen (som Kartelleder) og Gerd Liv
Valla (som statssekreteer ved Statsministerens kontor), ble handlingsplanen oppfattet
som det viktigste dokumentet i hele prosessen i forhold til etableringen av en
arbeidsgiverforening.''® Betydningen ble ogséd bekreftet av den nye statsrdden i
Administrasjonsdepartementet, og som betegnet planen som en politisk forpliktelse fra
regjeringens side.'*®

Planen var, ifglge de vurderinger som Kartellet foretok, ngdvendig for & holde
spgrsmalet om en arbeidsgiverforening pa dagsorden. Prosessen matte drives i
spenningsfeltet som var oppstatt mellom uvillige fristilte virksomheter, et
Administrasjonsdepartement som var Kklar over at det var stor motstand mot en
arbeidsgiverforening blant de fristilte virksomhetene og derfor ikke ville prioritere dette,
en presset regjering, og utalmodige tjenestemannsorganisasjoner. Malet fra den politiske
ledelse om en avklaring fer jul 1992 holdt ikke, og problemene viste seg & veere starre
enn forst antatt. Etter at samarbeidskomiteen LO/Kartellet og Ap nok en gang behandlet
temaet pa et mate i januar 1993 ble det opprettet en arbeidsgruppe bestaende av flere
statssekretaerer.’® Hensikten med statssekretaerutvalget var & aktivisere og definere en
politisk prosess som ga rom for anbefalinger, koordinering og beslutninger.'**

Den kritiske holdningen blant virksomhetene ble tonet ned nar det ble klargjort at
det var de selv som skulle bygge opp foreningen og fare dens politikk. Nar premissene
var klarlagt ble det arbeidsgruppens oppgave a selge ideen til virksomhetene, og
kartlegge motstanden naermere. Gjennom urvalgets arbeid og matevirksomhet kom det
fram at det ikke ville veere ngdvendig med noe direkte tvang. Det var mange personer i
béade forvaltningen, blant politikere og i virksomhetene som nd mente at det var fornuftig
a opprette en arbeidsgiverforening. Regjeringen fattet beslutningen om etablering av en
arbeidsgiverforening i august 1993. Det ble lagt opp til at det skulle veere obligatorisk
medlemskap i foreningen for de virksomhetene som departementet bestemte, men
virksomhetene kunne ga frivillig inn fremfor & vente pad at fagdepartementet skulle
benytte retten som eier av virksomheten til & tvinge virksomhetene inn. Det var
imidlertid opp til departementene a iverksette medlemskap for de underliggende
virksomhetene. Alle virksomheter som i fremtiden ble etablert eller fristilt skulle
automatisk bli medlem av arbeidsgiverforeningen. Etableringen bar dermed preg av litt

mer tvang enn salgsargumentene hadde lagt opp til, og var ikke et resultat av
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virksomhetenes behov alene. Mange av hoveddimensjonene ble definert politisk og
gjennom arbeidet i AD. Enkelte virksomheter reagerte ogsa pa at LO (Kartellet) i sa stor
grad hadde veert med pa a legge premissene for en ny arbeidsgiverorganisasjon i forhold
til det ledelsen og styrene i de ulike virksomhetene dette var aktuelt for hadde fétt uttale
seg om (Halvorsen 1996, s. 106).

YS-S hadde orientert seg mot dette spgrsmalet over mange ar. Spgrsmalet om
en styrking av statens arbeidsgiverfunksjon ble blant annet brakt pa bane i forbindelse
med Syse-regjeringens arbeid med en personalmelding for statlige virksomheter. YS-
S hadde tidligere beklaget at den forrige regjering ikke fulgte opp dette arbeidet, og
hovedsammenslutningen tok opp igjen saken da YS-S i 1989 ga uttalelse vedrgrende
NOU 1989:5. Arbeidet med arbeidsgiverorganisering i staten ble intensivert fra YS-S
sin side fra 1988 og fram til at NOU 1992:11 foreld, og NAVO prosessen var i gang.
YS-S kom med flere innspill i hele denne tiden. Bade som hgringsinstans, gjennom
heringsmater, og p& andre mater.*? | YS-S var oppfatningen at det uten NAVO ville
veert politisk problematisk & opprettholde fristillingsprosessen i staten.

AF hadde etter egen vurdering vert aktive i dette spgrsmalet i hele perioden.
Henvendelsene fra AF til departementet var bade knyttet til hgringsuttalelser i
sammenheng med arbeidsgiverrelaterte saker pa den offentlige dagsorden, *** og til
egne initiativ. Organisasjonen henvendte seg blant annet til statsminister Syse (H) i en
tidlig fase, og senere til politisk ledelse i AD i prosessen som endte opp med
etableringen av NAVO.***

Alle hovedsammenslutningene var til slutt med a forhandle fram, og fa
etablert, et avtale- og forhandlingssystem i NAVO omradet. Resultatet ble et nytt
forhandlingssystem. Farste del av en hovedavtale ble fremforhandlet i lgpet av 1994,
og skulle legges til grunn for lgnnsforhandlingene i 1995. Avtalene skulle sa revideres
etter oppgjaret, slik at den endelige Hovedavtalen ikke forela for i desember 1995. En
hovedavtale som ble likelydende for Kartellet, YS-S og SAN (Sammenslutningen av
akademikere i NAVO), som hadde forhandlingsrett pa vegne av AF.

Forhandlingssystemet og tariffstrukturen for NAVO ble forskjellig fra andre,
og ble en hybrid mellom det private og statlige tariffomradet. Forhandlingssystemet
ble bygget opp som en trestegs prosess for inngaelse av overenskomst. | det farste
skulle NAVO og hovedorganisasjonene definere premisser og rammevilkar. Det andre
skulle vaere forhandlinger mellom partene i den enkelte virksomhet, og i det tredje

skulle NAVO og hovedorganisasjonene sy sammen resultatet fra de to ferste stegene
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til et samlet resultat for NAVO sektoren. Konfliktgrunnlaget var utfallet av de tre
stegene samlet, og det var dette som var grunnlaget for mekling og arbeidskamp.
Resultatet bidro til & definere viktige dimensjoner i rammene for den fristilte stat, og
sikret hovedsammenslutningenes posisjon, rolle og funksjon som sentral

forhandlingsaktar.

Omstilling under trygghet.
Denne prosessen tas opp i sin fulle bredde i en egen casestudie i et senere kapittel

(jfr.kap.7). | dette avsnittet er hensikten bare & identifisere de tre hovedformene for
deltakelse som var aktuelle i etableringen av retningslinjene for omstilling under
trygghet: tarifforhandlingene, partssammensatte utvalg, og uformell kontakt og bruk av
nettverk.

Utgangspunktet var at hovedsammenslutningene i overgangen fra 1980 til
1990-arene sa ut til & legge relativt stgrre vekt pad forhandlinger om andre
personalpolitiske tiltak enn pa lgnn i hovedtarifforhandlingene. De store
stridsspgrsmalene dreide seg altsa ikke bare lenger om lgnn. Spesielt Kartellet og YS-
S la i denne perioden stor vekt pa trygghetstiltak for statlige ansatte (Savland 1994).

Dette hadde sammenheng med stramme gkonomiske tider, men mest av alt ut
fra et gnske fra disse hovedsammenslutningene om en utvidet dagsorden for reelle
forhandlinger. Bak prosessen & det ogsa en klar oppfatning blant
hovedsammenslutningene at Hovedavtalen ikke hadde veert et godt verktey i
omstillingssammenheng. Omstilling under trygghet var kravet, og det kunne ikke
Hovedavtalen gi svar pd. Derfor matte dette kravet opp i tariffrevisjonen fordi
problemstillinger p& makroniva ikke kommer inn under Hovedavtalen.'?®

Alle hovedsammenslutningene var sa med pa a fremme dette kravet om en
trygghetsavtale under tariffoppgjeret i 1992. | den forbindelse avga regjeringen
Brundtland 11l (Ap) en intensjonserklaering til hovedsammenslutningene. Bak denne
erkleeringen 1a det relativt omfattende faglig-politisk arbeid fra Kartellets side inn mot
regjeringen. I tillegg var det s&rlig YS-S som var aktiv i denne sammenheng. Resultatet
ble nedfelt i Hovedtariffavtalen i staten for perioden 1992 - 1994. Partene ble enige om a
utforme sentrale retningslinjer for hvordan de tilsatte skulle ivaretas under omstillinger.
Arbeidet med den konkrete utformingen av retningslinjene skjedde delvis i AAD og
delvis gjennom et partssammensatt utvalg der hovedsammenslutningene var representert.

Retningslinjene ble godkjent i statsrdd den 25.januar 1993. Oppfelging av
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retningslinjene ble knyttet til hovedtarifforhandlingene. Utvalget avholdt tre mgter, hvor
utformingen av retningslinjene ble droftet.

Selve forhandlingene forlgp imidlertid ikke smertefritt. Det ble brudd og
partene ble innkalt til tvungen mekling hos Riksmeklingsmannen, som tilslutt la fram
en skisse til ny hovedtariffavtale. Hovedsammenslutningenes krav om en
trygghetsavtale ble langt pa vei innfridd gjennom at regjeringen avga en
intensjonserklering vedrgrende omstilling under trygghet. Videre ble det i
meklingsforslaget inntatt et eget punkt vedrerende omstillingsarbeidet i den statlige

sektor.

5.3.5 Policydokumenter

[

Jeg velger a fremheve to stortingsmeldinger som noen av de mest sentrale
policydokumentene pa 1990- og 2000-tallet. Den farste var St.meld. nr. 35 (1991-92)
om statens forvaltnings- og personalpolitikk, og den andre var St.meld. nr. 17 (2002-
2003) om statlige tilsyn. Begge stortingsmeldingene kan oppfattes som viktige i
betydningen at de kunne representere sentrale "momentum”, eller dreiepunkt, ut fra
forventning om betydning for utviklingen av forvaltningen og forvaltningens
institusjonelle rammer. 1 tillegg til denne gjennomgangen har jeg derfor valgt a gjare
stortingsmeldingen om forvaltningspolitikk til utgangspunkt for en mer dyptplgyende

casestudie (jfr. kap.6).

St.meld. nr. 35 (1991-1992) Om statens forvaltnings- og personalpolitikk.
Denne stortingsmeldingen var et av de mest sentrale dokumentene vedrgrende en mer

samlet forstaelse av de ulike forvaltningspolitiske delomradene pa 1990-tallet. Alle
hovedsammenslutningene ble i juli 1990 innkalt til mate i AAD for & drafte hvilke
personalpolitiske utfordringer statlige virksomheter ville sta overfor i arene fremover.
Organisasjonene ble her oppfordret til @ komme med innspill og synspunkter i
anledning departementets arbeid med en stortingsmelding.

Kartellet var blant de organisasjonene som tok initiativ til en ny melding om
statens personalpolitikk i et brev til statsrad i AAD, Kristin Clemet (H). Kartellet's rolle i
den videre meldingsprosessen sa ut til a veere todelt. For det farste var Kartellet
representert i NTL's forvaltningsutviklingsutvalg, og for det andre kom organisasjonen
med innspill overfor den politiske ledelsen i AAD og mot Arbeiderpartiets
stortingsgruppe i sluttbehandlingen av meldingen. I NTL hadde de over lengre tid

arbeidet med forvaltningspolitiske spgrsmal, og hadde pa dette tidspunktet et eget utvalg
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med forvaltningsutvikling som sentralt arbeidsomrade. Det ville fare for langt & komme
nermere inn pd NTL's rolle her, men det var hevet over tvil at det faglig-politiske
samarbeidet med NTL i spissen spilte en viktig rolle i prosessen knyttet til meldingen.*?
Nar det gjaldt mulig gjennomslag og pavirkning ble det faglig-politiske samarbeidet
oppfattet som sentralt og helt avgjerende for de aktgrene som hadde dette som
arbeidsverktay. Dette gjaldt forvaltningspolitikk som det gjaldt andre politikkomrader.'?’

| et brev av 17. september 1990 redegjorde YS-S for sitt syn pa noen sentrale
problemstillinger i tilknytning til en fremtidig statlig personalpolitikk. YS-S tok
utgangspunkt i et notat datert 9. juni 1990 fra Statens personaldirektorat i anledning et
temamgte om personalpolitikk i staten. I forbindelse med a gjere lover og regler mer
brukervennlige var et overordnet mal for YS-S a styrke rettssikkerheten i den lokale
personalforvaltningen, et aspekt som etter YS-S oppfatning hadde blitt viet for liten
oppmerksomhet i fornyelsesdebatten.

Da Brundtlandregjeringen overtok hgsten 1990 orienterte YS-S Tove S.
Gerhardsen som den nye statsraden for Arbeids- og administrasjonsdepartementet om
sine synspunkter, og samtidig ba YS-S om regjeringens synspunkter. Statsraden i
AAD redegjorde for regjeringens syn pa Geilokonferansen samme ar. Hun fremholdt
at arbeidet med meldingen ville fortsette. YS-S mottok et utkast til meldingen i mars
1992. | utkastet var det listet opp en rekke tiltak, blant annet pa det personalpolitiske
omradet som regjeringen ville arbeide videre med i samarbeid med
tjenestemannsorganisasjonene. YS-S deltok ogsa i et haringsmgte med forbruker- og
administrasjonskomiteen senhgstes 1992, men graden av pavirkning ble i stgrre grad
knyttet til at man forsgkte & komme i forkant gjennom brev til departementet.
Haringsmatet ble oppfattet som viktig, bade ut fra muligheten det ga, men ogsa ut fra
vurderingen av Stortinget som et mer og mer sentralt “stoppested” for egne
standpunkter.'?®

| forbindelse med stortingsmeldingen om statens forvaltnings- og
personalpolitikk ba AF om et mgte med forbruker- og administrasjonskomiteen i
Stortinget. Slike mater ble oppfattet som vanlig i forbindelse med stortingsmeldinger,
og det ble avholdt et slikt mate sommeren 1992. | tillegg var sentrale personer i AF av
den oppfatning at organisasjonen hadde vert i kontakt med departementet om
meldingens innhold far den var ferdig fra departementets side. Selve mate varte i tre
kvarter, og AFs representanter oppfattet metet positivt fordi komiteformannen,

saksordfgreren og de fleste av komiteens medlemmer var tilstede. AF sine
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representanter var leder i AF-S, Svein Vikhals, forhandlingssjef Hans-Petter Sveia og
spesialradgiver Lars Wormdahl. Det ble overrakt et kort notat (en A4-side) til
komiteen. AF representantene oppfattet & bli tatt alvorlig, og pa grunnlag av samtalen
og spgrsmalene som ble stilt fra stortingsrepresentantene under mgtet ble dette tolket
som et godt mgte. Dette var viktig for AF, fordi administrasjonen i organisasjonen
oppfattet denne stortingsmeldingen slik at forvaltningspolitikk for farste gang ble satt

pa den politiske dagsorden.'?

St.meld. nr. 17 (2002-2003) Om statlige tilsyn.**
En av de siste arenes viktigste forvaltningspolitiske saker, og en av de mest omtalte

politiske sakene varen 2003 var reformer og utflytting av statlige tilsyn fra Oslo. Dette
omfattende reform- og utflyttingsprosjektet ble presentert av regjeringen Bondevik 11 i
Stmeld. nr. 17 (2002-2003). Tilsynsmeldingen inneholdt hovedsakelig tre
dimensjoner; selve tilsynsrollen, tilsynenes autonomi og tilsynenes geografiske
relokalisering. Utflyttingsdimensjonen var den som tiltrakk seg mest oppmerksomhet,
og som skapte de starste politiske bglgene.

Bade initiativ og utredningsfasen i meldingsprosessen bar sterkt preg av a
veere en styrt og lukket politisk prosess. Selve utredningsfasen ble organisert som et
prosjekt utenfor linjen i departementet (AAD), som bestod av to heltidsansatte, og
som rapporterte direkte til politisk ledelse.*® Det var f& utenfor politisk ledelse og
prosjektgruppen som hadde inngaende kjennskap til innholdet, eller som ble invitert
til & komme med forslag underveis i arbeidet. Bergrte tilsyn og deres ansatte ble holdt
utenfor i prosessen, ikke bare i ferste fase, men gjennom hele meldingsprosessen.
Gjennom prosjektets top-down tilnerming bar da ogsa meldingen strekt preg av den
politiske konteksten den ble utformet i (Hommen 2003, s. 22 og 44).

Statsraden i AAD, Victor D. Norman, ble oppfattet som & ha en
konfronterende linje utad, der prosessen matte forholde seg til berarte parter og
politiske omgivelser. Norman var ikke interessert i & la meldingens politiske
prinsipper bli forstyrret eller gdelagt av motstand fra sa&rinteresser, forvaltningen eller
andre. Det at mulige politiske spenninger og konflikter som var til stede i utformingen
av meldingen ikke fikk bryne seg mot alternative argumenter og interesser var nok en
viktig forklaring pa at det hele eksploderte i beslutningsfasen, og at enkelte forslag
mgtte stor politisk motstand (Ibid., s. 44).
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Varen 2002 holdt regjeringen sitt forste informasjonsmgte med
hovedsammenslutningene. Organisasjonene ble der informert om regjeringens syn pa
tilsynsorganiseringens grunnleggende problemer og utfordringer. Etter sommeren ble
hovedsammenslutningene igjen invitert til et informasjonsmgte. Denne gangen var
mgtet mer konkret om hvilke omrader tilsynsmeldingen ville fokusere pa, og
spgrsmalet om utflytting kom fram i denne sammenhengen. | januar 2003
offentliggjorde regjeringen hele tilsynsmeldingen, men hovedinnholdet var allerede
gjort kjent gjennom pressemeldinger i desember aret for. Hovedsammenslutningene
ble informert “en halv times tid fgr statsministeren og statsraden for AAD holdt sin
pressekonferanse”.**?

Da tilsynsmeldingen ble lagt fram mgtte den raskt massiv motstand fra bade
bergrte parter, tilsyn, opposisjonen pa Stortinget og mange andre. | enkelte av
tjenestemannsorganisasjonene var vreden stor. Lederen i Sentraladministrasjonens

Tjenestemannslag sa det pa falgende mate:

”Jeg har veert tillitsvalgt i sentraladministrasjonen i 25 &r og aldri opplevd en statsrad
som Norman. Uten & blunke vil jeg si at han er den klart verste statsraden vi har
opplevd i alle disse 25 arene. Det gjelder uavhengig av regjering, parti og
departement.”**

o

Det ble organisert en rekke aktiviteter for a pavirke Familie-, kultur- og
administrasjonskomiteen og partigruppene, bade fra de som motarbeidet og fra de
som var positive. Protestene fra tilsynene og andre akterer var imidlertid massive.
Bade LO/Kartellet og YS/YS-S var synlige og aktive aktgrer i den pafglgende
politiske prosessen. Bade gjennom politiske uttalelser og pressemeldinger, men ogsa
gjennom direkte kontakt med det politiske miljget. Det sterste forbundet i LO Stat,
Norsk Tjenestemannslag, var den av tjenestemannsorganisasjonene som kom tettest
pa den politisk prosessen gjennom sin bistand til enkelte partier i
komitebehandlingen.'**

Det generelle bildet var at tjenestemannsorganisasjonene med LO i spissen,
stottet opp om sine medlemmer og var sterkt i mot flyttingen. De sentrale
argumentene var menneskelige hensyn, kompetansebortfall, og at meldingens sentrale
forslag ikke var godt nok utredet. Det at LO var sa synlige i debatten la trolig et ekstra
press pa Arbeiderpartiet.

Komitebehandlingen bar preg av to sentrale arenaer. Den fgrste var en apen

hgring som komiteen besluttet & holde i februar 2003. Der fikk en rekke bergrte parter
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legge fram sine synspunkter i tillegg til at komiteens medlemmer stilte sparsmal. Siste
del av komitebehandlingen bar imidlertid preg av a veere en forhandlingsfase. Den
andre arenaen var derfor de forhandlingene som oppstod mellom Ap og SV pa den
ene siden, og regjeringspartiene pa den andre. Ap og SV valgte etter hvert & samordne
sine standpunkter i saken, og gikk sammen som forhandlingspartnere. Hovedkravene
var at de politiske styringsmulighetene ovenfor tilsynene skulle ivaretas, at de ansattes
rettigheter skulle styrkes, og at flyttekostnadene skulle finansieres som egne poster
over statsbudsjettet. | den lgsningen som tilslutt kom pa bordet var organiseringen av
klagebehandlingen, og opprettelsen av uavhengig klagenemnd et viktig punkt.
Avtalen mellom Ap/SV og regjeringspartiene var blant annet at instruksjonsretten og
den etablerte klageordningen ikke skulle endres denne stortingsperioden, men
eventuelt vurderes pa ny etter det kommende valget.

Med den inngatte avtalen mellom Ap/SV og regjeringspartiene, blant annet
med det til folge at departementet fremdeles skulle sta for klagebehandlingen i saker
som var besluttet i tilsynene, forsvant mye av innholdet i forslagene om tilsynenes
autonomi. Balansen mellom politisk styring og politisk uavhengighet ble i starre grad
definert av forhandlingspartene utenfor regjeringen enn i regjeringen. | lgpet av
komitebehandlingen hadde seerlig Ap og SV uttrykt frykt for at tilsynsmeldingen var
berer av en skjult agenda der privatisering og nedbemanning var egentlige
malsettinger. Flertallet i komiteen fant det derfor ngdvendig a presisere i meldingen at
tilsyns- og forvaltningsoppgaver ikke kunne konkurranseutsettes eller privatiseres, og
at dette fortsatt skulle veare et offentlig ansvar.’®* Gjennom komitébehandlingen ble
utflyttingsdelen staende igjen som den sentrale. Forslagene om endringer i
klagebehandlingen ble utsatt til neste stortingsperiode. Endringer i instruksjonsretten
ble ogsa utsatt i pavente av lovforslag som skulle behandles individuelt for hvert
tilsyn. Meldingens drgftinger rundt en klarere tilsynsrolle og ’single purpose
organizations” skulle ogsa utredes videre, og sterre endringer skulle igjen vurderes for
hvert enkelt tilsyn av Stortinget. Forslaget om utflytting av 8 tilsyn, som bergrte 900

ansatte, ble sa vedtatt i Stortinget 6.juni 2003.
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5.4 Institusjonelle perspektiver parespons gjennom
deltakelse: faser og variasjoner

I denne avsluttende kapitteldelen om deltakelse som respons er hensikten for det
forste 4 foreta en oppsummerende analyse av hovedsammenslutningenes deltakelse i
ulike faser. For det andre er det viktig & fa fram variasjonene i
hovedsammenslutningenes betingelser og muligheter, og egne vurderinger av dette fra
sentrale aktgrer i hovedsammenslutningene. Selv om analysen berer preg av a vare
teoretisk reflektert, og at fasene og variasjonene vil veere forankret i de ulike
teoretiske perspektivene pa institusjonell respons, vil oppsummeringen ogsa veere
relativt empirisk orientert. Noe av arsaken er at de to casekapitlene som falger er
sentrale for bruken og drgftingen av de teoretiske perspektivene i sammenheng med
analysen av sentrale beslutningsprosesser og deltakelse som styrings- og

pavirkningsform.

5.4.1 Deltakelse i faser

Gjennom & organisere den farste delen av analysen i faser har jeg forsgkt a ivareta to
dimensjoner. For det farste har faseinndelingen til dels en kronologisk og sekvensiell
dimensjon, at fasene kan oppfattes som ulike sekvenser i utvikling over tid. For det
andre bygger fasene pa klare teoretiske og perspektivorienterte forankringer og
forklaringer.

Den generelle observasjonen har imidlertid veert at hovedsammenslutningenes
deltakelse pa formelle-korporative arenaer var relativt lik organisasjonene i mellom.
Utvalgsdeltakelsen har i utgangspunktet veert beskjeden fra alle organisasjonene, men
alle brukte tilgangen til to tunge utvalg (NOU 1989:5 og NOU 1990:32). Bade
Kartellet og YS-S hadde ogsa indirekte tilgang til styreutvalget (NOU 1991:26), noe
AF ikke hadde. Alle hovedsammenslutningene har avgitt hgringsuttalelse der de har
fatt muligheten i forvaltningspolitisk sammenheng, utenom ett tilfelle. AF ga
skriftelig beskjed om at de ikke ville avgi noen uttalelse til lov om statsforetak.
Direkte kontakt mellom hovedsammenslutningene og det politiske og administrative
niva var tilstede fra Kartellet og YS-S i den farste fasen med moderniserings- og
fornyelsesprogrammene. Som en del av det situasjonsavhengige pavirkningsarbeidet
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beskrev hovedsammenslutningene at denne kontaktformen igjen kom til uttrykk pa

1990-tallet. Bakgrunnen for dette var de temaene som kom opp pa denne tiden.

Fase |: ”Spent stemning pa ventevaerelse” 1980 — 1987.
Generelt var deltakelsen fra hovedsammenslutningene pa tidlig 1980-tall basert pa

signaler og utspill fra politisk ledelse og offentlige myndigheter. YS-S var den av
organisasjonene som mest eksplisitt oppfattet deler av de politiske prosessene som
"ventevarelser”, men det virker rimelig a tolke reglene for det mest passende a delta i
etterkant, og ikke skyve pa for mye i forkant. Dette var sarlig aktuelt nar
moderniseringsprogrammet kom. Bade fordi regjeringen Willoch sin reformpolitikk
kom uanmeldt i form av et program, fordi det ble oppfattet som bevisst politikk at
organisasjonene skulle holdes pa avstand etter pastander om urettmessig stor
innflytelse, og fordi organisasjonenes avtaleorienterte arbeidsrutiner for deltakelse
begrenset mulighetene for & definere roller og mater a delta pd. Egenskaper ved
politikken, maten denne ble gjennomfart pa, og organisasjonenes egne rutiner og
historiske arv ga begrensninger i situasjonen som oppstod (jfr. kap.2.2.1; Olsen
1989b).

Det var serlig YS-S og AF som sa ut til & oppfatte partsrollen innenfor et
bestemt avtale- og rettighetssystem som den passende deltakerrollen. Dette kan
oppfattes som en sterkt standardisert identitet med tilhgrende situasjoner og
handlingsalternativer (jfr. Ibid.). Dette var en deltakerrolle som i visse situasjoner i
spenningen mellom avtaleverkets sondring mellom politikk og administrasjon ble
underlagt og patvunget den politiske ledelses styringsrett i politiske spgrsmal (jfr.
DiMaggio & Powell 1983).

YS-S var imidlertid bevisst denne avtale- og rollemessige begrensningen. Den
politiske konteksten var ogsa spent, og offentlig forvaltning ble kritisert og utfordret
pa sentrale omrader. Dette gjaldt ikke minst spgrsmalene om privatisering og
forhandlings- og medbestemmelsesordningen i offentlig sektor. Bade Kartellet og YS-
S forsgkte til dels & utfordre bade de formelle og politiske begrensningene pa
deltakelse, men det var farst etter regjeringsskiftet i 1986 at Kartellet hadde
omfattende kontakt med politisk ledelse om fornyelsesprogrammet. Disse
organisasjonene forsgkte dermed & definere og aktivisere alternative former for

deltakelse, men det var sarlig gjennom Kartellets nettverksbaserte og strategisk
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orienterte tilgang til Arbeiderpartiet at det lyktes (jfr. kap.2.2.4; March & Olsen 1989;
Immergut 1998).

Fase I1: Invitasjonenes betydning: fra plikt til ekspertise 1988 - 1990
To responsdimensjoner stod sentralt: For det forste og felles for alle

hovedsammenslutningene var at de ble invitert til & delta som part pa sentrale arenaer
knyttet til tilknytningsformkomplekset og nytt lgnnssystem. Begge invitasjonene ble
definert og utsendt under en Arbeiderpartiregjering. Plikt og aksept blir viktige
forklaringer (jfr. kap.2.2.2; Olsen 2000). For det andre viste organisasjonene starre
evne til initiativ, utforming og makt til & definere (jfr. kap.2.2.3; March 1991; Hall &
Taylor 1996; March & Olsen 1998).

Deltakelsen ble sterkere knyttet til korporative arrangement og integrert
deltakelse, hvor tjenestemannsorganisasjonenes ekspertstatus ogsa kom sterkere til
uttrykk. Det nye var at ogsa YS-S og AF ble trukket inn i utvalgssammenheng nar
dette ble aktuelt i forvaltningspolitisk sammenheng. De politiske forholdene ble mer
stabile, og "angrepet” pa offentlig sektor ble tonet noe ned. Mulighetene for a delta
ble altsa styrket, men arenaen og den formelle rollen og begrunnelsen for deltakelse
var definert av myndighetene. | slike situasjoner Ia det forventninger til og felelse av
plikt til faktisk a delta, at organisasjonene var forpliktet til & fremsta som en ansvarlig
part, og til & fokusere pa egen kompetanse (jfr. Olsen 2000). Noe av konsekvensene
var at Kartellet og YS-S aksepterte noen av problemstillingene i
fristillingsproblematikken.

Hovedsammenslutningene fikk altsd en mulighet til & delta, men innenfor klart
regulerte og myndighetsdefinerte rammer. Det medfarte at alle deltok, men i stor grad
som en reaksjon pa utspill fra offentlige myndigheter. Sentrale tema og spagrsmal ble
ogsa pastatt a veere en refleks av det politiske miljget. Hovedsammenslutningenes
deltakelse fremstod som reaktiv, og kan oppfattes som uttrykk for
hovedsammenslutningenes egen falelse av plikt og ansvarlighet (jfr.1bid.).

Et annet sentralt moment var at organisasjonene ble gitt muligheten til &
opparbeide seg kompetanse og ressurser pa feltet, og samtidig bidra til & utforme og
fortolke prinsippene for organiseringen av staten i stort. Det at deltakelse og
representasjon fra “de bergrte parter” ble et viktig organiserende prinsipp for
utredningen av tilknytningsformer apnet ogsa opp for dialog og kunnskapsbasert

argumentasjon. Invitasjonen ble tolket som en anerkjennelse av organisasjonenes
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betydning, og en bekreftelse pa betydningen av og verdien i samarbeid og
samhandling. Prosessene i og rundt Hermansenutvalget gjorde at organisasjonenes
interne arbeid i starre grad enn tidligere ble eksplisitt forankret i refleksjoner og
tilbakemeldinger, utredninger og analyser. Overgangen fra & anvende identiteten som
en ren pliktorientert part til ogsa a veere en ekspert innenfor rammene av interaksjonen
og mer likeverdig dialog ga hovedsammenslutningene stgrre argumentasjons- 0g
fortolkningsrom  (Hall & Taylor 1996; March 1991). | sum er
hovedsammenslutningene, og serlig Kartellet og YS-S, bevisst og aktivt tilpassende
og konstruerende (jfr. Olsen 1995)

De utredningene som konkret fulgte opp og videreferte Hermansenutvalgets
innstilling ble oppfattet som noe mer tekniske, og manglende mulighet for deltakelse
var ikke avgjerende. Seerlig Kartellet definerte selv ulike arenaer og former for
pavirkning og deltakelse i denne fasen, bade i fortolkende og mer strategisk retning

Betydningen av organisasjonenes egne krav og initiativ kom ogsa godt fram i
utformingen av et nytt lgnnssystem. Dette tradisjonelt sentrale politikkomradet var
blitt sterkt politisert innenfor rammen av den nye moderniseringspolitikken, noe som
avstedkom tungt politisk engasjement og deltakelse fra alle hovedsammenslutningene.
For farste gang var ogsa AF tungt politisk representert i forvaltningspolitisk
sammenheng. Prosessen var preget av samme egenskaper som var synlige i
Hermansenutvalgets arbeid, og var sterkt preget av aktgrenes evne og vilje til dialog. |
tillegg kom betydningen av institusjonelt definerte interesser, og viljen til
forhandlinger og kompromiss pa tross av noe endrede allianser i forhold til tidligere
(jfr. March & Olsen 1994; Deetz 1996). Noe av det mest avgjgrende for prosessens
utfall var imidlertid betydningen av Kartellets institusjonelle kraft og posisjon, og
serlig ble en av Kartellrepresentantenes rolle som autoritativ entreprengr tillagt stor
strategisk betydning (jfr. DiMaggio 1988; Immergut 1998).

Fase I11: Aktive fortolkere og strateger 1990 - 1996.
| denne tredje fasen var det serlig de av hovedsammenslutningene som i bestemte

situasjoner hadde tradisjoner, kompetanse og kapasitet til a definere seg selv som en
aktiv og til dels politisk akter som gjorde seg gjeldende, ogsa i mer
forhandlingslignende situasjoner. Datagrunnlaget gjer at det ikke uten videre er enkelt
a skille mellom de to teoretiske perspektivene som sarlig kommer til anvendelse, et

fortolkningsperspektiv (jfr.kap.2.2.3) og et strategisk perspektiv (jfr.kap.2.2.4).
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I denne fasen, inn mot midten av 1990-tallet, ble organisasjonenes deltakelse i
enda sterkere grad knyttet til organisasjonenes egne krav, initiativ og evne til a
komme i posisjon for aktiv deltakelse og pavirkning, ogsa i betydningen flere
prosesser over lengre tid. Dette innebar at evnen til & fungere som en aktivt
fortolkende og politisk aktgr uten spesielle rettigheter ble ansett som viktigere.
Organisasjonene kom i mye stgrre grad ”pa banen”, og kunne i gkende grad oppfattes
som proaktive. Det vil si at de i stgrre grad definerte egne krav og politikk, og bidro
som sentrale premissleverandgrer til forvaltningspolitikken (jfr. March & Olsen 1989,
1998; Hall & Taylor 1996).

| forste omgang gjaldt dette utformingen av stortingsmeldingen om
forvaltningspolitikk (St.meld. nr. 35 [1991-92]). Kartellet sin rolle i forbindelse med
denne sa ut til & veere todelt. For det farste kom organisasjonen med innspill overfor den
politiske ledelsen i AAD og mot Arbeiderpartiets stortingsgruppe. For det andre var
Kartellet representert i et forvaltningsutviklingsutvalg etablert i Norsk Tjenestemannslag.
I NTL hadde de over lengre tid arbeidet med forvaltningspolitiske sparsmal, og hadde pa
dette tidspunktet et eget utvalg med forvaltningsutvikling som sentralt arbeidsomrade.
For Kartellets del var det serlig arbeidet i NTL, og det faglig-politiske samarbeidet
ved utformingen av meldingen som ble oppfattet som viktig.

I lgpet av 1990 var YS-S i skriftlig kontakt med AAD for a regjere for sitt syn pa
en framtidig statlig personalpolitikk. AF hadde ogsa etter eget utsagn kontakt med
departementet om meldingens innhold fer den var ferdig. Bade AF og YS-S var i
hgringsmgate med den aktuelle stortingskomiteen etter at den endelige meldingen forela.

Videre gjaldt det hovedsammenslutningenes rolle i & utvide de store
stridsspgrsmalene til & dreie seg om mer enn det tradisjonelle fokuset pa lgnn, og de
arenaene og rollene det var mulig & aktivisere. Utgangspunktet var at konsekvensene
av sentrale prinsipper i forvaltningspolitikken frem til da, og reformer (gjennomfarte
og forventede) i enkeltsektorer og- virksomheter ble definert inn i tariffsammenheng
av hovedsammenslutningene gjennom et fokus pa trygghet under omstilling i staten.
Det var sarlig Kartellet og YS-S som la stor vekt pa trygghetstiltak for statlige
ansatte. Stramme gkonomiske tider var en viktig faktor, men felles for alle
hovedsammenslutningene var ogsa gnsket om en utvidet dagsorden for reelle
forhandlinger. Hvilke aktive roller og handlinger prosessen ble konstruert gjennom,
og hvilke roller og handlinger prosessen skapte muligheter for er noe som vil

analyseres naermere i casestudien.
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Evnen til & frembringe, definere og aktivisere alternative roller og
handlingsregler var ogsa av betydning i spgrsmalet om arbeidsgiverorganisering (jfr.
March & Olsen 1998). Fra Kartellets side ble dette definert og kanalisert inn i det
faglig-politiske samarbeidet (Halvorsen 1996). Et tungt engasjement kom til utrykk i
hele LO-systemet nar samordningen av den offentlige arbeidsgiverfunksjonen ble tema
for en arbeidsgruppe som nedsattes av samarbeidskomiteen LO/Ap. Y S-S engasjerte seg
ogsa pa bred front, spesielt administrativt men ogsa politisk, i de samme spgrsmalene.
AF var administrativt tilstedeveerende i de fleste sammenhenger, og her fikk
arbeidsgiverorganisering spesiell oppmerksomhet. | sammenheng med spgrsmalet om
arbeidsgiverorganisering tok bade AF og YS-S direkte kontakt med regjering og
departement.

Det som sarlig kjennetegnet og forklarer hovedsammenslutningenes respons i
denne fasen var at hovedsammenslutningene, og da serlig Kartellet, framstod som
sentrale institusjonelle entreprengrer og konstruktgrer i arbeid (jfr. DiMaggio 1988;
Hall & Taylor 1996). Deltakelsen i og utfallet av sentrale prosesser kom fgrst og
fremst fram gjennom situasjonsfortolket overensstemmelse gjennom strategisk arbeid
og dialog, men ikke som apen strid og kamp. Prosessene bar starre preg av politisk
samhandling i “alle” kanaler, men med innslag av bade strategisk arbeid,
forhandlinger og dialogorienterte interaksjoner (jfr. Olsen 1988; Legreid & Pedersen
1996). Pa samme mate som i fase Il var det under en Arbeiderpartiregjering at
samarbeidet og samhandlingen fant sted. Grunnpremisset for denne interaksjonen var
likevel aktive organisasjoner som var villige til & bruke mye ressurser, som var
lgsningsorientert, og at lgsningene ivaretok overordnede problemstillinger, dilemma
og konflikter (jfr. Wuthnow 1987).

Fase 1V: ”Dgrene lukkes — Stortinget neste”: aktivisering gjennom strid 1997 —
2004.

Den fjerde fasen fra slutten av 1990-taller og framover bar preg av gkt aktivitet fra
hovedsammenslutningene og lukkede prosesser.

Den reformpolitiske dagsorden pa 2000-tallet bar preg av flere store og
politisk viktige saker som matte behandles i Stortinget. Hovedsammenslutningenes
hovedformer for pavirkning og deltakelse i disse prosessene kom i stadig starre grad

til uttrykk gjennom ulike former for kontakt rettet mot de partipolitiske gruppene og
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de ulike komiteene pa Stortinget, og det politiske miljget i stort. To prosesser sa ut il
a ha innslag av dialog og fokus pa betydningen av fortolkning og argumentasjon
(jfr.kap.2.2.3; Olsen 2000). Utformingen av det forvaltningspolitiske programmet
under regjeringen Stoltenberg var en lukket prosess, bare tilgjengelig for Kartellet,
mens NTL sin deltakelse i behandlingen av tilsynsmeldingen (St.meld. 17 [2002 -
2003]) var preget av evne og vilje til a utforme og fremme argumenter i sak.

Da Bondevikregjeringen tok over i 2001 ble beslutningsstilen og styringsretten
brukt mer maktbasert og aggressiv (Christensen & Laegreid 2002; Hommen 2003).
Det at den politiske ledelse til dels forsgkte a overstyre institusjonelle
overensstemmelser fikk konsekvenser for hovedsammenslutningenes
handlingsbetingelser og mulige deltakelsesformer. De politiske omstendighetene
nermest tvang organisasjonene til mer politisk-strategisk og interessebetont respons,
men dette ble forsterket av at organisasjonene i tillegg selv definerte dette som
gnskelig og mulig (jfr.kap.2.2.4). Evne til og tradisjoner for & aktivisere seg som en
politisk kamporganisasjon var imidlertid ulik blant de gjenveerende og nydannede
hovedsammenslutningene. Internt i LO-systemet var det ogsa store variasjoner i om
rollen som politisk aktgr var en kamporientert forlengelse av partsrollen eller en rolle
med andre identitetsbeerende elementer. De kreftene og forbundene i LO-systemet
som farte an i kampen om sykehusreformen oppfattet den politiske aktarrollen farst
og fremst som en utvidet partsrolle med "licence to fight”.

En tolkning av den gkende tendensen til aktiv deltakelse og mer sammensatt
interessehevding kan vere at det fra starten pa 1980-tallet var mer rutinisert hva som
skjedde, ogsa de aktuelle konfliktdimensjonene, mens det over tid ble kapasitet og
kompetanse nok til mer politisk orienterte og interessebetingede vurderinger. De
forste sakene pa 1980-tallet gjenspeilte i stor grad sentrale men rutiniserte
konfliktdimensjoner. 1990-arene ga stgrre kompetanse og stgrre mulighet til & forsta
hva som foregikk, inkludert evne til & identifisere mal og interesser. Farste halvdel av
2000-tallet var Kkjennetegnet av mange aktive tjenestemannsorganisasjoner som
involverte seg i kompliserte saker og prosesser de i prinsippet var blitt lukket ute fra.
En type deltakelse som var meget krevende, bade hva angikk roller, kompetanse og
kapasitet. Over tid ble det mer krevende & ha og oppdage hva som var
organisasjonens interesser, og samtidig kunne balansere mange hensyn innenfor sa
kompliserte organisasjoner som hovedsammenslutningene var (jfr. March & Olsen
1989; Oliver 1991; Roness 1992).
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5.4.2 Variasjoner mellom hovedsammenslutningene.
| dette kapittelavsnittet vil jeg serlig fokusere pd hovedsammenslutningenes ulike

tradisjoner og identiteter for politisk samhandling og politisk-administrative nettverk, og
hvordan dette har dannet en avgjerende handlingskontekst for organisasjonene.
Handlingskontekster og institusjonelle rammer som er viktige for & forstd og forklare
deltakelse som institusjonell respons. Kapittelavsnittet har et empirisk inntak hvor blant
annet det faglig-politiske samarbeidet som Kartellet er en del av falges opp noe
narmere, og med teoretisk fokus pa de betingelser og mekanismer for aktiv respons dette
innebaerer. Det vil si at det serlig er et fortolkningsperspektiv (jfr. kap.2.2.3) og et
strategisk perspektiv (jfr.kap.2.2.4)som vil anvendes i betydningen at det er i lys av disse
perspektivene at variasjoner og interaksjon lar seg identifisere, forsta og forklare.

| alle dokumenter og intervjuer er det faglig-politiske samarbeidet, eller
nettverket som utgjeres av Arbeiderpartiet, stortingsgruppe og eventuelt regjering, LO-
systemet, Kartellet og andre sentrale akterer, vektlagt som helt avgjerende for
gjennomslagskraften ogsa i forvaltningspolitisk sammenheng. Fire sentrale sparsmal
skal belyses her. Det farste er hva dette samarbeidet (u)formelt sett var. For det andre i
hvilken grad dette samarbeidet har fokusert forvaltningspolitiske tema og saker. Det
tredje er betydningen av regjeringsparti. Det fjerde er selvsagt hvilket gjennomslag
Kartellet faktisk fikk innenfor nettverket, og pa den politikken som ble vedtatt.

Hva har sa dette faglig-politiske samarbeidet egentlig bestatt i? Et av de mest
formaliserte uttrykkene for dette pa 1990-tallet kom i tiden far stortingsvalget i 1993.
Det norske Arbeiderparti publiserte et notat de kalte “Faglig/politisk arbeid med
regnskap pr. september 1992”. | folge dette notatet var det ulike samarbeidsformer
mellom LO og Ap:

”Samarbeidet mellom parti og fagbevegelse i det lgpende politiske arbeidet skjer
béde gjennom faste samarbeidsorganer og gjennom mer uformell kontakt” (s. 1).

Enkelte samarbeidsorganer var relativt formaliserte, og hadde en fast sammensetning.**®
Dette gjaldt blant annet samarbeidskomiteen, med representanter fra Ap og LO, og faste
mgter hver mandag. | tillegg kom faglig-politisk utvalg, oppnevnt av sentralstyret i
Arbeiderpartiet med representanter fra LO, Ap, AUF (Arbeidernes ungdomsfylking) og
stortingsgruppa og med observatgr fra Statsministerens kontor. Utvalget hadde mater ca.
annenhver maned. Videre ble det arrangert faglig-politiske frokostmgter farste torsdag

hver maned av Faglig-politisk utvalg. P4 matene tok en opp aktuelle politiske tema til
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diskusjon. Invitasjon til matene gikk blant annet til LO og samtlige forbund, regjeringens
medlemmer, Ap sin stortingsgruppe, fagbladredaktgrene, statssekreteerene og politiske
radgivere. | Stortinget hadde enkeltrepresentanter og fraksjoner i de enkelte komiteer
mgter/kontakt med forbundene/LO om saker av spesiell interesse for fagbevegelsen.
Stortingsgruppa hadde ogsa et eget faglig-politisk utvalg. Partikontoret hadde en egen
faglig-politisk sekreteer som i tillegg til sekreteerfunksjonen for det sentrale faglig-
politiske utvalget hadde et spesielt ansvar for kontakten med fagbevegelsen sentralt og
lokalt. Det faglig-politiske samarbeidet mellom regjeringen og LO foregikk i jevnlige
mgter/kontakter mellom politisk ledelse i departementene og forbundene/LO. Denne
kontakten kunne veere formalisert gjennom faste utvalg eller den kunne veere mer ad-hoc
preget i forbindelse med spesielle saker. | visse sammenhenger kunne ogsa
samarbeidskomiteen sette ned egne utvalg mellom parti og fagbevegelse pa avgrensede
omrader. Spesielle konferanser i faglig-politisk regi har dessuten vart arrangert med
jevne mellomrom over tid, hvor alle relevante faglig-politiske aktgrer har veert invitert.
Det ble understreket at disse samarbeidsorganene var de viktigste pa sentralt niva, men at
dette ikke ville kunne fungere uten i et samspill med det lokale faglig-politiske
samarbeidet.

| tillegg til det faglig-politiske regnskapet ble det ogsa utformet en
Fagligpolitisk handlingsplan far valget i 1993, som ble publisert som et felles produkt
fra Arbeiderpartiet og LO, og nye retningslinjer for det faglig-politiske samarbeidet
mellom Ap og LO. Disse retningslinjene ble vedtatt i Ap sitt sentralstyremgte 24.januar
1994. 1 innledningen til retningslinjene ble det pekt pa store og felles utfordringer, og
gnsker om en revitalisering av samarbeidet. Det konkrete utfallet bestod i at ordningen
med faglig-politiske utvalg skulle erstattes med samarbeidskomiteer pa alle niva, og at
mgnsterreglene for disse utvalgene skulle erstattes med de nye retningslinjene.

| hvilken grad har sa dette faglig-politiske samarbeidet fokusert pa
forvaltningspolitiske saker og tema? Fra 1982 og fram til ut pa 2000-tallet (2004) har
forvaltningspolitiske tema og enkeltsaker relativt konstant veert pa den faglig-politiske
dagsorden. Perioden 1982-1988 var dominert av noen sentrale tema. Farst og fremst
privatisering og modernisering, men ogsa produktivitetsfremmende reformer i statens
budsjettsystem. De samme problemstillingene var aktuelle inn mot midten av 1990-
tallet, men nye begreper ble brukt. De helt sentrale forvaltningspolitiske tema og
enkeltsaker var fornyelse i offentlig sektor, tilknytningsformer m.v. for statlige

virksomheter, omorganisering av virksomheter, videreutvikling av statens
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organisasjons- og budsjettsystem, medbestemmelse og tilsettings-/avskjedsvilkar, og
omstilling -/trygghetsarbeid. | arene inn pa 2000-tallet stod ogsa enkeltsektorer og
enkeltvirksomheter sentralt, men i tillegg kom det igjen opp flere stgrre saker av
betydning.

Det faglig-politiske samarbeidet har til stadighet ogsa veert kritisert og
problematisert internt i LO-systemet, ogsa i Kartellsammenheng, og i tillegg fra akterer
og organisasjoner utenfor LO. En mate dette har veert taklet pa har vert & fa selve
ordningen opp til debatt i konferansesammenheng, men ogsa gjennom starre dpenhet om
nytten av dette samarbeidet. | det tidligere omtalte dokumentet ”Faglig/politisk arbeid
med regnskap pr. september 1992” fra Det Norske Arbeiderparti uttrykte bade
partiorganisasjonen og Arbeiderpartiregjeringen selv hva de hadde lagt vekt pa innenfor
selve politikkomradet, men ogsa relevansen for det faglig/politiske samarbeidet. |
regnskapet ble det spesielt pekt pa privatisering og arbeidet med St.meld. nr. 35 (1991-
92), og Arbeiderpartiet bekreftet et tett samarbeid med LO og Kartellet i disse
sammenhengene. | saker blant annet knyttet til Televerket, Luftfartsverket, og i
forbindelse med trygghet under omstilling ble ogsa det faglig-politiske samarbeidet
vektlagt. Analysen av deltakelse har dessuten vist at det faglig-politiske samarbeidet ikke
har blitt mindre viktig de siste arene.

Samarbeidet og graden av gjennomslag var naturligvis preget av hvilken posisjon
Arbeiderpartiet hadde. Regjeringsskiftet hgsten 1981 resulterte for eksempel i at det
faglig-politiske samarbeidet ble utevd pa en annen mate enn den kontaktordningen som
var etablert mellom Ap/Kartellet og aktuelle stastrader i de saker som skulle draftes.
Kontakten ble na rettet mot stortingsgruppas faglig-politiske utvalg og Arbeiderpartiet
sin fraksjon i de enkelte komiteer. Kartellet ga felgende vurderinger av de farste arene
med borgelig regjering:

“Kartellets oppfatning i de forskjellige saker har vunnet fram i Arbeiderpartiets
gruppe, men det har vist seg at med det politiske flertall som na er pa Stortinget, er
det vanskelig & vinne fram i sak nar vedtak fattes” (Kartellets beretning 1982-83 s.
47).

“Samarbeidet med var arbeidsgiver er preget av en politisk styring der
hovedelementene er forsgk pa innskrenkninger i medbestemmelsen, budsjettmessige
innstramninger og privatisering” (Kartellets beretning 1983-1984, s. 5).

Kontakt- og forhandlingsklimaet med regjeringen var etter Kartellets oppfatning darlig.

Dette fremgikk blant annet av en tariffpolitisk uttalelse i1 1984:

"Kartellet tar sterk avstand fra at regjeringen i nasjonalbudsjettet for 1985 legger opp
til fastlaste rammer for tariffoppgjeret neste ar. Representantskapet ser dette som en
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direkte innblanding i den lovfestede frie forhandlingsretten i staten” (Kartellets
beretning 1984-85, s. 16-17).

Tariffoppgjeret dette aret havnet da ogsa i pen konflikt. Etter at Arbeiderpartiet overtok

regjeringsmakten i mai 1986 ble imidlertid tonen igjen mer optimistisk:

"Kartellets oppfatning i de forskjellige saker har vunnet fram i Arbeiderpartiets
stortingsgruppe. Dette har hatt seerlig betydning i privatiseringssaken. Det er na lagt
fram et nytt og annerledes moderniseringsprogram” (Kartellets beretning 1986-1987,
s. 27).

Regjeringsskiftet i 1986 farte til "at var argumentasjon i de forskjellige saker har fatt
bedre  gjennomslagskraft. [.] Dette har veert saerlig merkbart i

privatiseringsspersmalet”.**” | beretningen fra 1986-87 uttrykte Kartellet dette:

"Den politiske situasjonen har stabilisert seg, og selv om dagens regjering
representerer et mindretall i Stortinget, har vi fatt gjennomslag i flere saker. Disse er
seerlig knyttet til modernisering av offentlig sektor.” (s. 5).

Etter regjeringsskifte hgsten 1989 ble den (faglig)politiske situasjonen igjen spent. ”Det
har vert klart vanskeligere a vinne forstaelse for vare meninger under den borgelige
flerpartiregjeringen”.**® S& skulle den politiske situasjonen igjen bli turbulent i perioden
med regjeringsskifte hgsten 1990. Kartellet meldte at "Den nye arbeiderpartiregjeringen
har tross mindretall i Stortinget, vist stor forstaelse for vare meninger. Sarlig gjelder
dette saker om tilknytningsformer”.**®

Kartellets vurderinger av gjennomslag for store deler av perioden var at de mgtte
forstaelse i Arbeiderpartiets stortingsgruppe, men at regjeringens mindretallsposisjon i
noen grad preget mulighetene for gjennomslag i enkelte saker. | forbindelse med
spersmalet om tilknytningsformer etablerte Kartellet ogsa et samarbeid med en egen ad-
hoc gruppe innenfor Arbeiderpartiets stortingsgruppe i 1989-1990. Det faglig-politiske
samarbeidet rettet seg i hele perioden inn mot bade APs stortingsgruppe, regjeringen og
Ap sin ledelse. Arbeidet ble ogsa organisert gjennom LO's faglig-politiske aktiviteter. Et
tungt engasjement kom imidlertid til utrykk i hele LO-systemet nar samordningen av den
offentlige arbeidsgiverfunksjonen ble tema for en arbeidsgruppe som ble nedsatt av
samarbeidskomiteen LO/Ap. Denne arbeidsformen ble senere fulgt opp i kjglvannet av
hele tilknytningsformkomplekset, og alle de problemer av faglig-politisk art som kom i
forbindelse med opprettelsen av Telenor som aksjeselskap. Dette gjaldt seerlig et av de
kanskje viktigste faglig-politiske samarbeidstiltakene under hele 1990-tallet, etableringen
av det sakalte Kostglutvalget. Samarbeidskomiteen LO/Ap etablerte sommeren 1995 en
arbeidsgruppe som skulle drgfte omstillingsutfordringene for statlige virksomheter.

Utvalget ble sammensatt av statsradene fra AD og Samferdselsdepartementet,
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representanter ~ fra  partiets  ledelse  og  stortingsgruppa,  lederen i
Statstjenestemannskartellet og nestleder fra Norsk Tjenestemannslag, og representanter
fra alle de store samferdselsforbundene (Post, Jernbane og Tele).

Et faglig politisk samarbeid var imidlertid ikke bare et politisk prosjekt med tung
historisk arv, men ogsa utrykk for en arbeidsform som pragmatisk sgkte pavirkning og
evne til styring. For a illustrere dette poenget kan det veere nyttig a vise til to situasjoner
som danner ytterpunkter i tid. Da Kartellet erfarte regjeringsskiftet i 1981, endret dette
grunnlaget for det faglig-politiske samarbeidet organisasjonen hadde hatt. Kartellet
forsgkte imidlertid a viderefgre sin arbeidsmate og rutine med direkte kontakt med
regjeringen i et brev til finansminister Rolf Presthus i regjeringen Willoch (1). Kartellet
tok opp fire til dels brede sparsmal som de gnsket “a fa en diskusjon omkring disse med
Finansministeren og eventuelt sammen med Forbruker- og administrasjonsministeren for
& forsgke & avklare hvilke muligheter man har for & fi dem lost”.**° Kartellet fikk ikke
noe svar innen utlgpet av beretningsperioden. I den andre enden rent tidsmessig, hgsten
2004, har det faglig-politiske samarbeidet igjen veert gjenstand for debatt og kritikk.
Kritikken ble serlig uttrykt av representanter fra regjeringspartiene (H, KrF, V).
Samtidig bekreftet bade statsminister Bondevik og LO leder Gerd Liv Valla i media at
det foregikk utstrakt bruk av et faglig-politisk samarbeid. Dette understreket det
pragmatiske elementet i et faglig-politisk samarbeid, men statsminister Bondevik
understreket samtidig at samarbeidet fra denne regjeringens side hadde gatt i mange
retninger, slik at dette ikke bare gjaldt LO men alle hovedsammenslutningene. Ulike
former for faglig-politisk samarbeid fremstod slik som en form for politisk samhandling
som var gnsket uavhengig av regjering og hovedsammenslutning.

P& den annen side var det faglig-politisk samarbeidet mellom Arbeiderpartiet og
LO, og som Kartellet var en del av, en historisk-politisk arv som aktivt ble opprettholdt
og rekonstruert over tid (jfr. March & Olsen 1989; Thelen 1998). Selv om denne
gjennomgangen av Kartellets vurderinger knyttet til de skiftende politiske regimer uten
tvil var preget av intervjuobjektenes subjektive synspunkter og organisasjonenes
politikk, som at den er preget av "faktiske” beskrivelser, viser den med all tydelighet
hvor viktig det var for Kartellet hvilken posisjon Arbeiderpartiet hadde for hvilket
gjennomslag egne argumenter og standpunkter kunne fa. Det faglig-politiske
samarbeidet mellom LO-systemet og Arbeiderpartiet i forvaltningspolitisk sammenheng
har imidlertid ikke veert en historie om automatikk, med systematisk og suverent

gjennomslag som konsekvens. Pa 2000-tallet var det szrlig sykehusreformen som viste
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at dette faglig-politiske samarbeidet ikke medferte noen automatikk. Striden og kampen
viste at det faglig-politiske samarbeidet i seg selv ikke var noen garantist for konfliktfrie
soner, men at det kunne oppsta politiske og interessemotiverte prosesser som ogsa kunne
virke truende pa samarbeidet. Det som imidlertid kunne se ut til & fare til ulike former
for overensstemmelser var dialogen som den sentrale samhandlingsmekanisme (jfr. Hall
& Taylor 1996). Grensene for det akseptable, og det mulighetsrommet som det faglig-
politiske samarbeidet mellom Arbeiderpartiet og LO skapte, kunne se ut til & veere
knyttet til at det bare i begrenset grad var egnet for, eller var en arena for sterke
motsetninger og apen kamp. Trusler og byttemetaforer var ikke passende eller akseptabel
handlingslogikk (jfr. March & Olsen 1989).

Som en kontrast til Kartellets muligheter for gjennomslag og pavirkning
gjennom det faglig-politiske samarbeidet, utrykte YS-S at “brevet” stod som det
viktigste virkemiddelet fram til at ”politikken” ble like viktig som handlingsgrunnlag
for YS-S.

I YS-S ble omstilling betraktet som to ting. Det ene var en ideologisk
diskusjon om velferdsstatens framtid, og den andre nedbygging av enkelte
virksomheter. Den farste av disse hadde overhodet ingen ting a gjere med hovedavtale
og medbestemmelse a gjgre, men mer med YS-S sin kapasitet som politisk akter. Det
andre var vedtaksorientert, men Stortinget og regjeringen stod sentralt, og
hovedsammenslutningene hadde ingen formelle rettigheter som sikret deltakelse.
Omstilling ferte YS-S opp i en mye mer drastisk situasjon, og gjorde at
organisasjonen matte utvide settet av virkemidler for & pavirke. Om initiativet 1a pa et
hayere (politisk) niva matte de forlate avtaleverket, og jobbe mot det politiske miljget.
Med de begrensningene som fantes i avtaleverket hadde aktiviteten rettet mot
Storting og regjering skt formidabelt i de senere &r”.'*' Ikke minst gjaldt dette

innenfor deler av forvaltningspolitikken, for som en fra YS-S sa;

”Nar Storting og regjering jobber med omstilling s& ma ogsa vi tilpasse oss deres
mate & jobbe pa. Vi ma jobbe mot miljget. Vi kan gi Stortinget fagkunnskap de ikke
far fra departementene. Vare et korrektiv til premisstrammen fra departementene, og
pa den maten gi Stortinget flere valgmuligheter enn de ellers ville hatt” (Intervju, YS-
S).

For de store reformene begynte & komme var det bare unntaksvis at YS-S var i

Stortinget. De opplevde stort sett sa lite turbulens rundt reformene at de kunne jobbe

tradisjonelt. Det vil si at behandlingen var preget av rutiner internt. Pa tross av
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deltakelse i1 viktige forvaltningspolitiske = sammenhenger mente sentrale
intervjupersoner i YS-S at det som preget tiden fgr 1990-1992 i stor grad var
rutinearbeid. Poenget var & delta etter Hovedavtalens intensjoner i et
forvaltningspolitisk planarbeid som departementene stod for. Arbeidet for YS-S
bestod da serlig i & trekke konsekvensene i tariffsammenheng. "Hva betyr dette for
oss i kroner og ere”. Det helt sentrale var a finne ut av. om man hadde noe
forhandlingsgrunnlag. Erling Petter Roalsvig uttalte at YS-S de ferste arene hadde
problemer ved at de skulle vare partipolitisk ngytrale.**> Organisasjonen s& ikke pa
dette tidspunktet, at skulle de ha innflytelse matte de jobbe mot alle de politiske
miljgene.

”Sa far du heller si at du ikke hekter deg til en eller annen politisk fraksjon, men at du
jobber mot alle. Deltar du ikke i dette systemet, er du dessverre litt pa sidelinjen”
(intervju, YS-S).

Lederen i YS-S mente at bare man fikk kommunikasjonen i gang, og var rlig, var det
mange som ville hgre. Organisasjonen var ogsa blitt mer bevisst pa 4 ga inn i en
tidligere fase, og i det 1a at muntlig kontakt og kommunikasjon var like viktig a
etablere som a falge formalprosedyrene. YS-S sa ut til & "oppdage” politikken og dens
mer uformelle og muntlige irrganger. Den tradisjonelle koblingen til
Administrasjonsdepartementet og Arbeidsgiveravdelingen som motpart skapte bade
begrensninger og muligheter. P4 den ene side skapte dette ifalge YS-S lederen et
veldig brukbart nett til denne mer politisk orienterte virksomhet, men problemet var at
mye i praksis skjedde gjennom fagdepartementene, pa tvers av departementene,
gjennom statssekreteerutvalg eller gjennom utredninger fra Forvaltningspolitisk
avdeling.

AF pa sin side var mindre opptatt av den generelle politiske konteksten og de
skiftende politiske regimer, og var heller ikke serlig bekymret over utfordringene av
medbestemmelsen og bruken av privatisering som virkemiddel. En periode stod
imidlertid ogsa sentralt for AF, som for de andre hovedsammenslutningene. Dette
gjaldt i hovedsak tariffoppgjerene 1984 og 1986, som begge forte til steik for AF sin
del. Hovedtariffrevisjonen og streiken i 1984 ble ikke omtalt med de store ord i
beretningen fra den tiden. Sterst plass og oppmerksomhet fikk den interne uroen. Pa

midten av 1980-tallet hadde AF noen synspunkter pa situasjonen:

“AF hadde flere utspill under og etter streiken i forsgk pa & komme fram til en
frivillig lgsning. Men staten var ikke villig til & finne en slik lgsning. AF har kritisert
Regjeringens handlemate, og mener at den behandlet organisasjoner i og utenfor LO
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forskjellig. Regjeringens ukloke behandling av oppgjeret med frittstaende
organisasjoner i justissektoren forte til den paradoksale situasjon at de
hovedsammenslutninger som hadde anbefalt det opprinnelige meglingsresultat, fikk
nye forhandlinger. De som ikke hadde akseptert resultatet av meglingen og som
hadde gétt til streik, fikk derimot ikke nye forhandlinger” (AF styrets beretning 1985-
1986, s. 5).

Helt fram til midten av 1990-tallet var en standardformulering i beretningene at ”Det
har pa ordiner mate vert gjennomfert mgter med Stortingskomiteer og
enkeltrepresentanter”. Det var flere konkrete eksempler pa dette, men betydningen av
dette for det forvaltningspolitiske omradet ble noe redusert nar lederen i AF, Magne
Sognvoll, ble bedt om & kommentere dette: ”Pa politisk niva, det er i grunn meg, sa er
det i liten grad gjort” (Intervju, AF).

Generelt om pavirkningsarbeid sa han:

"Vi er ikke de som driver den ivrigste lobbyvirksomheten. Vi gnsker selvfglgelig at
vi kan komme i kontakt med viktige departementer i forkant av viktige ting som f.eks
i forkant av viktige budsjetter” (Ibid.).

Om deltakelse i forhold til andre sentrale akterer, og synet pa integrert deltakelse sa

han videre:

P& omrader som er helt livsviktige for oss sitter LO og NHO og dirigerer. Det er
klart at nér vi ser pa LO og LO’s pavirkningsmuligheter sa kan en jo pa den ene siden
si at vi kunne godt ha tenkt oss & ha noe tilsvarende, men innerst inne sa vet jeg ikke
om jeg ville ha det sann. Det forplikter med en sdnn kontakt, s& du kan jo komme til &
svelge vell dypt i enkelte saker. S& jeg foretrekker den fristilte i forhold til
partipolitisk system. Den ene dagen kan jeg klappe til Hayre, den andre dagen sa kan
jeg veere enig med Hgyre og dra til Arbeiderpartiet, ikke sant, men jeg star helt fritt.
Jeg kan gjare akkurat det jeg vil og det er veldig greit” (Ibid.)

Fra AFs ledelse ble forsgkene pa a etablere allianser og nettverk sett pa som viktigere.
Samarbeidsavtalen, eller mer presist intensjonserkleringen om samarbeid som ble
inngatt med LO 1993-1994 var blant de mest markante forsgkene fra AF pa dette.'*®

| sum var det noen fa relativt klare og entydige forskjeller og likheter mellom
hovedsammenslutningene. Den mest entydige forskjellen mellom
hovedsammenslutningene var Kartellets tilgang til, bruk av, og betydningen av det
faglig-politiske nettverket, eller samarbeidet. I forvaltningspolitisk ssmmenheng bade
sentralt og innenfor enkeltsektorer- og virksomheter var det faglig-politiske
samarbeidet en viktig faktor for a forsta politikkens intensjoner og retning, innhold og
sentrale begreper. Hvem som hadde regjeringsmakt hadde dessuten helt tydelig
betydning for det generelle samarbeids- og forhandlingsklima som

forvaltningspolitikken var underlagt.
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Kapittel 6

Meldingsprosessens forlgp og utfall:

en studie av St.meld. nr. 35 (1991-92) Om statens forvaltnings- og
personalpolitikk

6.1 Innledning
Etter et tiar med forsgk pa & modernisere offentlig sektor og institusjonalisere

forvaltningspolitikk som et eget politikkomrade under ulike regjeringer, la regjeringen
Brundtland St.meld. nr. 35 (1991-92) Om statens forvaltnings- og personalpolitikk:
fundament for fellesskap fram for Stortinget i april 1992. Denne stortingsmeldingen var
det eneste omfattende forsgket pd en oppsummering og forslag til viderefering av
forvaltningspolitikken pd 1980- og 1990-tallet, og som Stortinget ble invitert til a
debattere. Det er viktig & presisere omfattende, fordi Stortinget fra 1994 har fatt
anledning til & ta opp forvaltningspolitiske spgrsmal i forbindelse med fremleggingen av
forvaltningspolitisk redegjarelse, delvis som et resultat av politiske krav stilt i
forbindelse med behandlingen av stortingsmeldingen.

Begrunnelsen for fokuset pa stortingsmeldingen om statens forvaltnings- og
personalpolitikk (St.meld. nr. 35 [1991-92]) var at teksten kunne oppfattes som et
diskursivt moment, eller “milepzl” i utviklingen av forvaltningspolitikken. For det
farste var den det farste forsgket pa a formulere en syntese av ulike politikkomrader
til & bli en helhetlig forvaltningspolitikk. For det andre skulle meldingen oppsummere
det siste 10-arets forvaltningspolitiske arbeid, og den politiske prosessen knyttet il
meldingen skulle autorisere viderefgringen av forvaltningspolitikkens innhold og
rammer. | forlengelsen av dette vil dette kapitlet blant annet handle om hvem som
skulle ha legitim makt til & definere forvaltningspolitikkens regulative og diskursive
rammer. Det vil si hvem som skulle ha legitim rett til & delta, og hva politikken skulle
inneholde.

Stortingsmeldingen fulgte opp de endringene i bruk av fortolkningsrammer som
ble formulert i NOU 1989:5. | forhold til blant annet moderniserings- og
fornyelsesprogrammene tidligere pa 1980-tallet, med fokus pa en markeds- og
managementorientert fortolkningsramme og tenkemate, ble disse dokumentene i starre

grad preget av en politisk-demokratisk orientert fortolkningsramme.'** Et sentralt

198



argument var at offentlig sektor fortsatt skulle spille en hovedrolle i utviklingen av
demokratisk styre, rettsstaten og velferdsstaten. Denne dreiningen i overordnede
fortolkningsrammer og perspektiv representerte pa mange mater en antitese til den
internasjonalt dominerende oppfatningen, blant annet slik dette kom til uttrykk i OECD
pa 1980-tallet.

Gjennom analysen i dette kapitlet er ambisjonen & supplere de analyser og
forklaringer som har wveert gitt pd den dreiningen i forvaltningspolitiske
fortolkningsrammer som St.meld. nr. 35 (1991-92) innebar, gjennom et spesielt fokus pa
tjenestemannsorganisasjonenes rolle og betydning for meldingsprosessens forlgp og
utfall.** Innenfor rammen av avhandlingens overordnede problemstilling er den
operasjonelle problemstillingen for denne casestudien altsd & beskrive og forklare
meldingsprosessens forlgp og utfall med serlig vekt pd hvem som bidro til
utformingen, hvordan meldingen ble utformet, og hva som ble meldingens
substansielle utfall. I hvilken grad prosessen bidro til & opprettholde, eller refortolke
og endre sentrale institusjonelle overensstemmelser vil bergres, men dette er et
sparsmal jeg vil vende tilbake til i senere kapittel (jfr.kap.12 og 14).

Det som er spesielt med dette caset er at fokuset vris fra
hovedsammenslutningene over til et enkelt forbund i Kartellet — Norsk
Tjenestemannslag (NTL). Begrunnelsen er empirisk, fordi det var NTL som ble den
sentrale departementseksterne aktgren i meldingsprosessen. Pa samme vis som for
hovedsammenslutningene vil NTL sin historiske arv i betydningen ressurs- og
identitetsgrunnlag veere viktig for analysen. Av hensyn til leseren, og sammenhengen
med caset, har jeg valgt & presentere denne beskrivelsen i dette kapitlet (jfr. kap.4 for
hovedsammenslutningene).

Den videre fremstillingen er organisert i syv deler. Farst handler det om NTL sin
historiske arv, og mer konkret om organisasjonens forvaltningspolitiske oppmerksomhet
og kapabilitet (kap.6.2). Beskrivelsene gir en betydningsfull empirisk-analytisk
kontekst for organisasjonenes handlinger i selve meldingsprosessen. Sa kommer den
empiriske og primaert kronologisk baserte beskrivelsen og analysen av selve
meldingsprosessen organisert i fem faser (kap.6.3 — 6.7). Hensikten er & dra leseren
gjennom hele meldingsprosessen for a gi en oversikt som vektlegger prosessens
utvikling som sekvenser i reell tid. Faseinndelingen knyttes til initiativ, viderefaring,
utforming, behandlingen og debatten i Stortinget, og til slutt oppfelging og viderefering.

| fremstillingen av den tredje fasen om utformingen av meldingen rettes ogsa fokuset
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mot enkelte analytiske tema knyttet til aktgrers vurderinger av utformingsprosessen.
Casestudien avsluttes med en oppsummerende del hvor hensikten er & analysere hele
meldingsprosessen sett under ett. Istedenfor systematisk & bruke de fire teoretiske
perspektivene for & organisere den oppsummerende analysen, velger jeg & vise til
perspektivene der de anvendes. | sum gjar dette meg i stand til & forklare s3 mye som
mulig av prosessens forlgp og utfall.

De sentrale kildene for analysen er i all hovedsak prosessrelaterte
primerkilder i departement og tjenestemannsorganisasjoner. Det vil si intervju med
sentrale aktgrer i prosessen, interne dokument, mgtereferat og meldingsutkast fra
Arbeids- og Administrasjonsdepartementet. Dessuten brukes parallelle kilder fra NTL
spesielt, men ogsa hovedsammenslutningene i noen grad. Det vil si intervju, interne
dokument, mgtereferat og skriftlige kommentarer og innspill til meldingsutkast.

Tilgang og bruk av dataene ble godkjent av de aktuelle organisasjoner.

6.2 Norsk Tjenestemannslag: ressurs- og identitetsgrunnlag
for forvaltningspolitisk oppmerksomhet
Hensikten med dette delkapitlet er & skissere NTLs kapasitet og kompetanse slik dette

kommer til uttrykk gjennom NTLs interne oppmerksomhet og organisering knyttet til
forvaltningspolitikk.
Basert pa en gjennomgang av NTLs beretninger, landsmgteprotokoller,

148 er det mulig 4 identifisere tre sentrale

handlingsprogram og Tjenestemannsbladet (TB)
kapabilitetsdimensjoner i tilknytning til forvaltningspolitikk. For det ferste NTLs
konkrete arbeid, politiske oppmerksomhet og uttalelser. Forvaltningspolitiske saker og
tema var pa dagsorden i NTLs sentrale organer (landsmgte/LM og landsstyremgte/LS),
organisasjonen avga offisielle uttalelser, og ble over tid sterkere profilert i og gjennom
interne dokument og Tjenestemannsbladet. For det andre kompetanseoppbygging,
skolering, informasjon og debatt gjennom seminarer, konferanser og distribusjon av mer
omfattende informasjons- og debattopplegg. For det tredje oppbygging av spesialisert
kompetanse og analysekapasitet gjennom egne utredere, utredningsarbeid og utvalg.
NTL har viet forvaltningspolitiske tema, problemstillinger og saker omfattende
oppmerksomhet i hele den perioden den moderne forvaltningspolitikken har vert pa
dagsorden, det vil si fra 1980 og framover. Her avgrenses perioden fra 1982 til

meldingsarbeidet ble pabegynt i 1991.*" Allerede p& landsmgtet i 1982 var privatisering
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et sentralt tema. | en uttalelse om den politiske og gkonomiske situasjonen het det
at:"Landsmgtet tar bestemt avstand fra en politikk som innebzrer en privatisering av
statlig virksomhet” (Protokoll LM 1982, s. 17). Modernisering og privatisering var ogsa
sentrale tema under de pafalgende landsmgtene i 1986 og 1990. Bade i dpningstalene til
NTLs leder og uttalelser fra landsmgtene under etiketten ”En moderne offentlig
forvaltning” kom det sterke signaler og handlingsorientert respons med fokus pa kampen
mot privatisering, problematisering av fristilling, og kampen mot “angrepet” pa
medbestemmelsesretten som noen sentrale og gjennomgaende enkelttema. | uttalelsen
fra 1986 formulerte NTL fire utsagn som har veert sentrale for NTLs fortolkning og

argumenter i forvaltningspolitiske spgrsmal over tid:

- "Fagbevegelsen erkjenner behovet for fornying, effektivisering og utvikling av den
offentlige sektor, men vi er uenige i at dette gjares ved privatisering eller fristilling.

- NTL vil arbeide for & styrke den offentlige sektors evne til & lgse fellesoppgavene
og motarbeide privatisering av offentlige tjenester.

- NTL vil arbeide for at behov for endring og utvikling blir tillagt starre vekt ved
reformer og omorganiseringstiltak i forvaltningen.

- NTL vil arbeide for at medbestemmelsen styrkes, slik at de ressurser og den
kompetanse de tilsatte representerer, brukes aktivt i alle faser av moderniseringen av
offentlig forvaltning” (Protokoll LM 1986, s. 122).

| uttalelsen fra landsmgtet i 1990 sa NTL at organisasjonen gnsket en dpen debatt om
effektivisering og nye driftsformer, men kom samtidig med skarpere formuleringer enn
tidligere:

”En felles opposisjon der fagbevegelsen engasjerer en samlet befolkning skal hindre
at hgyrekreftene far gjennomslag for sine privatiseringsframstet” (TB nr. 10 1990, s.
6).

Pa ulike landsstyremgter ble det vedtatt forvaltningspolitisk relaterte uttalelser med jevne
mellomrom. | 1985 og 1990 ble de direkte knyttet til etiketten “modernisering av
offentlig sektor/forvaltning”. | TB's rapport fra landsstyremgtet i 1985 het det at det var
"Stormlgp mot regjeringen” i effektiviserings- og privatiseringssparsmalene (TB 1985
nr.5, s. 6). Ellers i perioden hadde reformer i konkrete virksomheter (f.eks. NRK) og
andre viktige saker som for eksempel offentlig arbeidsgiverorganisering for fristilte
virksomheter, statt pa landsstyrets dagsorden. NTL utarbeidet ogsa egne
hegringsuttalelser til moderniserings- og fornyelsesprogrammene pa 1980-tallet, samt at
de var egen hgringsinstans i forbindelse med NOU 1989:5. Beretningene for arene 1987

og 1988 viste at NTL forut for dette brukte mye oppmerksomhet, tid og ressurser pa a
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bista tillitsvalgte i forbindelse med konkret reformarbeid i offentlig forvaltning. Det
fremgikk i mange interne dokument og TB at NTLs valgte ledelse i hgy grad vektla
forvaltningspolitiske sparsmal. Det gjaldt bade internt i eget forbund, innenfor Kartellet
som hovedsammenslutning, og ikke minst ved deltakelse i Hermansenutvalget. Et viktig
profileringsgrep ble ogsad tatt i bruk i 1986, eller som det sto i forordet til
handlingsprogrammet for 1987-1990: “Saker som er spesielt lagt vekt pa i det nye
handlingsprogrammet i forhold til det forrige, vil f.eks. veere utvikling av forvaltningen”
(s. 2). Dette ble repetert i 1990, og noe av den samme profileringsendringen skjedde fra
og med 1991 i selve beretningsdokumentet. Beretningen ble etter en innledning
organisert i flere underpunkter, men de tre forste formulert som sentrale etiketter og
separate omrader knyttet til staten: Staten - organisasjon og administrasjon (med fokus
pa omorganiseringer i staten), Staten - gkonomi, Staten - personalet (lenns- og
arbeidsvilkar).

Tjenestemannsbladet var en sentral formidler av informasjon, argumenter, og
handlingsorientert respons. TB trykte i hele perioden uttalelser og andre offisielle
meninger og synspunkter. Fra og med argangen 1984 hadde TB i relativt stort omfang
hatt forvaltningspolitisk relaterte oppslag, artikler og ledere. TB gjenspeilte privatisering
og fristilling som de sentrale etikettene for NTLs oppmerksomhet og aktivitet. Dette
kom blant annet fram ved at privatisering ble omtalt og diskutert under egen temavignett
i 1984. Pa samme mate ble moderniseringsprogrammet i 1985 omfattende presentert og
vurdert som et eget tema. | 1987 ble ytringer og handlinger formulert pa lederplass:
Fristilling - et gode eller onde?” (TB nr.2); ”Nei takk til mer fristilling!” (TB nr.9). |
1990 var det en serie med artikler under temaetiketten ”90-aras utfordringer”, som igjen
satte fokuset pa det som na var blitt problemkomplekset tilknytningsformer, fristilling og
privatisering. To sentrale utgangspunkt var om staten kunne organiseres bedre, og NTLs
positive respons pa Hermansenutvalgets innstilling.

Den andre dimensjonen var relativt omfattende intern skolering og debatt knyttet
til forvaltningspolitiske sparsmal. Dette ble et sentralt trekk ved hele perioden. | NTL-
sammenheng har det mer eller mindre vaert avholdt arlige debatter i den aktuelle periode
fra 1985 til 1990 - 1991. Debattene har ofte veert organisert i tilknytning til landsmater
og landsstyremgater, men ogsa som separate debatt-, informasjons- og skoleringsopplegg.
Sentralt ogsa her var privatisering, fristilling og tilknytningsformer. Det ble arrangert
dagskonferanse i 1985 om privatisering i forbindelse med moderniseringsprogrammet. |

1987 publiserte NTL et eget debatthefte om modernisering og fornyelse i staten. | 1989
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arrangerte NTL en dagskonferanse som oppstart til  hgringsrunden pa
Hermansenutvalgets innstilling. 1 1990 var NTL en sentral bidragsyter i en felles
konferanse om tilknytningsformer i staten i regi av Kartellet. I den forbindelse publisert
Kartellet et eget temahefte. Aret etter ble ogsa innstillingen fra Lennskomiteen av 1988
viet stor oppmerksomhet gjennom egne publikasjoner og debatt.

Denne kapabilitetsdimensjonen var dessuten viktig for andre institusjonelle
Kjennetegn ved NTL. Et moment som har vert trukket fram av flere fra NTL i
intervjusammenheng, var betydningen av dialog og argumentasjon som framtredende
arbeidsmate og identitetshaerende element for organisasjonen. Det var viktigere med
dialog rundt premisser og konstruktive prosesser enn kritikk og kamp. Helt sentrale
normer i politisk samhandling var i fglge en av intervjupersonene at det skulle forega i
”[..] god tone i omgang med andre, man slér ikke til folk man skal snakke til videre”.*?
Relasjonene matte basere seg pa det som var hgflig og passende. En viktig referanse for
dialogen som arbeidsmate 13 i NTL sitt medlemsgrunnlag. Dette medlemsgrunnlaget var
spredt innenfor store deler av statlig virksomhet, slik at de matte mgtes pa felter og pa
mater som var gagnlig for alle. Det gjorde at de matte diskutere minste felles multiplum,
og diskusjonen ble gjerne lgftet opp pa et mer generelt politisk niva. NTL hadde heller
aldri hatt tradisjon eller forstaelse for utgvelse av makt gjennom streik og veldig
profilerte markeringer. Der privat sektor var preget av slike ting, var NTL tuftet pa

idealet om & kunne overbevise andre gjennom argumentasjon:

Vi syns vi var kraftige nar vi gikk ut pa gaten og hadde en politisk streik i 1 time i
forhold til den borgerlige regjeringen, og tilsvarende nar vi hadde lennsstreiken var i
*85. Det var jo en historisk begivenhet” (Intervju, NTL).

Den tredje dimensjonen var oppbygging av spesialisert kompetanse og analysekapasitet
gjennom egne utredere, utredningsarbeid og utvalg. 1 1985 ansatte NTL en egen
forbundssekretzer med organisasjons- og forvaltningsutvikling som eget arbeidsomrade.
Senere ble det utfgrt utredningsarbeid spesielt rettet mot tilknytningsformer i staten.
Bade som oppfglging av handlingsprogram for 1987-1990, og spesielt knyttet til NOU
1989:5 En bedre organisert stat. 1 1990 foreslo Forbundsstyre i NTL at Kartellet ansatte
en medarbeider som skulle ha privatisering og fristillingsspersmal som hovedomrade, og
saker av felles interesse for forbundene i tilknytning til endringer i staten. Begrunnelsen
fra NTL var at arbeidet med disse spgrsmalene burde sees i en starre sammenheng, og
ved & identifisere et av regjeringspartiene som sin hovedmotstander. Eller som
forbundsstyret formulerte det: “motparten var er i hovedsak Hagyre” (TB nr.4 1990, s.
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11). Dette ble ogsa sett i sammenheng med at bade Kartellet og Arbeiderpartiets gruppe
pa Stortinget hadde satt ned egne grupper for a falge med i hva som skjedde nar det
gjaldt tilknytningsformer, fristillingsproblematikk og privatisering av offentlig
virksomhet. Kartellets gruppe besto av representanter fra NTL, Tele- og dataforbundet,
Postforbundet, Jernbaneforbundet, Elektriker- og Kraftstasjonsforbund som fra Kartellet
selv (Ibid.).

| en aktivitetsplan for 1991 vedtok landsstyret i NTL at det skulle nedsettes et
utvalg for forvaltningsutvikling. Hensikten med utvalget var & folge opp
handlingsprogrammet og de landsmgtevedtak som ble gjort i samband med dette. Etter
innstilling fra administrasjonen i NTL vedtok forbundsstyret senere samme ar
sammensetting og mandat for utvalget. Forvaltningsutviklingsutvalget skulle ha spesielt
ansvar for a falge den politiske utviklingen pa feltet, og ha et ansvar for at NTL kunne
delta pa en aktiv og offensiv mate i den pagaende samfunnsdebatt om offentlig sektors
framtid.**

Det fremgikk av innkallinger og referat fra mgtene i utvalget at aktiviteten var
stor gjennom hyppige mgater, diskusjoner og presentasjoner av bredt anlagte
problemstillinger og utredninger knyttet til forvaltningspolitikk. Problemstillinger og
diskusjon var basert bade pa myndighetsbaserte initiativ og politikk, og
organisasjonsinternt definerte tema og utredninger. Pa et mgte i utvalget i november
1991 holdt en FAFO-forsker innledning om “Hvilken rolle spiller fagbevegelsen i
fornyelsesarbeidet og hvilken rolle bgr vi spille?”. | den pafglgende diskusjon ble et
sentralt poeng at man nettopp burde preve a fa i gang en politisk diskusjon om hva som
burde vere NTL sin rolle og hva som var forventet av fagbevegelsen i
fornyelsesarbeidet. P4 mgtet ble man enige om & kanalisere dette til arbeidet med en
forvaltningspolitisk og personalpolitisk melding. | farste omgang skulle dette tas opp
med den politiske ledelsen i AAD, blant annet ved & preve a fa til et mgte mellom
utvalget og en representant for den politiske ledelsen.**°

Jeg vil avslutte denne gjennomgangen av NTLs oppmeksomhet og kapabilitet
ved inngangen til fase 1 i selve meldingsprosessen med en oppsummering og vurdering

organisasjonen selv kom med i forbindelse med landsmgtet i 1990:

"NTL, Kartellet og LO har alle engasjert seg aktivt mot sa vel fristillingen som
privatiseringen som de borgerlige har lagt opp til. [..] Uttalelser og dokumentasjon,
rettet mot egen organisasjon, politikere og opinion, er fulgt opp med direkte kontakt
mot ulike politiske grupperinger og organer.
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Etter regjeringsskiftet i 1989, da vi pa ny fikk en borgerlig regjering, opplever vi pa
ny at medbestemmelsen reduseres og at klimaet for deltakelse og demokrati er klart
darligere.

o

For a styrke medbestemmelsen i mer prosjekt- og prosessrettet utvikling og
fornyelse, har vi sammen med Kartellet fremmet krav om en egen
forvaltningsutviklingsavtale. 'Den nye staten' forutsatte ogsd en slik avtale for &
styrke de ansattes medbestemmelse.

Vi har gjennom ulike utspill forsgkt & fa vektlagt personalpolitikken sterkere. Et
initiativ har gatt pa & fa utarbeidet en egen Stortingsmelding om personalpolitikken i
staten. Dette har Kartellet fulgt opp overfor den naverende regjeringen som har
varslet at det vil bli lagt fram en slik melding. Vi haper dette vil bli et bredt grunnlag
for & diskutere og utforme en samlet, offensiv og god personalpolitikk i staten”
(Faglig regnskap for handlingsprogrammet 1987 - 1990, s. 7 - 9).

6.3 Fase 1: En stortingsmelding - organisasjonsformer og
modernisering settes pa dagsorden

6.3.1 Initiativ og begrunnelse.
Fra hvem eller hvor kom sa initiativet til en stortingsmelding om forvaltnings- og

personalpolitikk fra? Farste identifiserbare initiativ kunne tidfestes til oktober 1989.
Arenaen var Statstjenestemannskartellets representantskapsmete og Kartellkonferanse
dette aret. | en uttalelse om "NOU 1989:5 En bedre organisert stat” fra Kartellets

representantskapsmagte het det at:

“Representantskapet vil understreke betydningen av sterkere vektlegging pa
personalpolitisk arbeid i det videre omstillings- og fornyelsesarbeidet.
Representantskapet krever derfor at det snarest settes i gang arbeid med sikte pé en
stortingsmelding om personalpolitikk i staten” (Statstjenestemannskartellet, Protokoll
nr. 26, s. 19).

I november resulterte dette i en henvendelse til statsrad Kristin Clemet i AAD, hvor
Kartellet ba om at det matte lages en stortingsmelding om personalpolitikk i staten. Da
regjeringen senere opplyste om at den ville ta initiativ til at det skulle utarbeides en
stortingsmelding om statens personalpolitikk, takket Kartellet for “kjapt og positivt
svar”.*!

Arbeidet med en stortingsmelding ble deretter pabegynt i Arbeids- og
administrasjonsdepartementet (AAD) under Regjeringen Syse (H, Sp, KrF) sommeren
1990. | AAD nedfelte arbeidet seg i en farste skisse til premisser, innhold og opplegg for
en stortingsmelding om forvaltningspolitikk fra Forvaltningspolitisk avdeling til egen
statsrad.®®® Det antydes at det skulle veare en (1) melding med fokus pé tre
hovedelementer:  retningslinjer for valg og utforming av styrings- 0g

organisasjonsformer i staten, modernisering av offentlig sektor, og effektivitets- og
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produktivitetsstudier i offentlig sektor. Bade i skissen og senere i notat ble de sentrale
faringene knyttet til at det var 15 ar siden det sist ble fremmet en stortingsmelding om
disse temaene, og at Stortinget ba om en bred vurdering av NOU 1989:5 En bedre
organisert stat. | tillegg til en slik vurdering ville ogsa den nye meldingen gi en bred
omtale av personalpolitiske sparsmél.™®® Innholdet i meldingen skulle formuleres i
tretten sentrale punkter, men som det ogsa ble vist til i den tidligere skissen kunne disse
hovedsaklig oppsummeres i fire elementer hentet fra Hayres program fra modernisering
av offentlig sektor. De fire punktene var gkt brukerstyring og brukermakt, modernisering
og effektivisering, gkt konkurranse og ny arbeidsdeling, og til slutt deregulering og

forenkling.**

6.3.2 Ekstern deltakelse.
I juli 1990 ble alle hovedsammenslutningene innkalt til mgte i AAD for & drefte

hvilke personalpolitiske utfordringer statlige virksomheter ville sta overfor i arene
fremover. Organisasjonene ble her oppfordret til & komme med innspill og
synspunkter i forbindelse med departementets arbeid med en stortingsmelding. Den
eneste av hovedsammenslutningene som fulgte opp dette med konkrete og relativt
omfattende innspill gjennom formelle kanaler var YS-S. AAD fikk oversendt to brev
fra YS-S.2° De sentrale temaene i disse brevene var & styrke rettssikkerheten i den
lokale personalforvaltningen, og spgrsmal om konsekvenser av endring av
tilknytningsformer. Det siste ble gjort ved en gjennomgang av historiske,
konstitusjonelle og politiske aspekter, samt av personalpolitiske implikasjoner.
Pategningene pa notatet som fulgte brevene internt i AAD viste departementets
rutinemessige handtering av henvendelsen, men ogsa at "brevet” som arbeids- og
pavirkningsform kunne vere av betydning.’® Ytringen fra YS-S ble betegnet som
“seerdeles veldokumentert”, og hvor konkrete momenter skulle tas opp til drgfting i en
referansegruppe for oppfalgingen av Hermansen-utvalget (NOU 1989: 5). Dessuten
skulle brevet oversendes arbeidsgruppen for utredning av arbeidsgiverorganisasjon for

fristilt statlig virksomhet.

6.3.3 Syse-regjeringens utkast til stortingsmelding.
Hasten 1990 ble det regjeringsskifte, og Arbeiderpartiet overtok for Syse-regjeringen.

Den 3l.oktober oversendte Forvaltningspolitisk avdeling siste utkast av

stortingsmeldingen til statsrad Kristin Clemet, slik det forela pa det tidspunktet.
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Avdelingens avskjedshilsen til statsraden far regjeringsskiftet var a takke for samarbeidet

”s& langt vi kom i meldingsutarbeidelsen”.*>’

| en rapport avgitt etter regjeringsskiftet ble status for arbeidet og innholdet omtalt

som falger:

"Hovedformalet med meldingen var & presentere en samlet strategi for hvordan vi
kan mgte de utfordringene som ligger i a tilpasse forvaltningens starrelse og struktur
til samfunnet, og & gjere forvaltningen mer effektiv i vid forstand. Siktemalet var at
perspektivet i meldingen skulle vaere sterkt helhetlig, ved at innholdet spente over
samfunnsgkonomiske perspektiver pa forvaltningens effektivitet, dens forhold til
privat sektor, organisering av offentlig sektor over alle dens nivéaer, og de mer
tradisjonelle  virkemidlene innen forvaltningsutvikling”  (Forvaltningspolitisk
avdeling, Notat av 15.11.90).

De sentrale verdiene som ble fremhevet i meldingsutkastet var spesielt knyttet til

spenningsfeltet mellom individet og fellesskapet:

”Regjeringen vil understreke at demokrati ikke er det samme som flertallsstyre og
kollektive beslutningsprosesser, og at demokratiet forutsetter en balanse mellom de
rettigheter og plikter som den enkelte har i forholdet til kollektivet eller samfunnet,
og de rettigheter og plikter samfunnet og kollektivet har i forhold til den enkelte. [..] |
de tradisjoner som er utviklet i det norske samfunnet etter krigen, har tyngdepunktet
veert lagt i retning av det kollektivistiske demokratisynet. Regjeringen mener at de
individualistiske verdiene knyttet til demokratibegrepet ber vektlegges sterkere. [..]
Med andre ord bgr fortolkningen av demokratibegrepet og vektlegging av de
forskijellige verdiene legges til grunn ogsa i arbeidet med & reformere offentlig sektor.
Regjeringen vil legge til grunn:

- makten i samfunnet skal veere spredt

- en tillit til enkeltmennesket

- et samfunn med stor grad av valgfrihet

- trygghet for at samfunnet tar vare pa enkeltmenneskene nar de ikke greier det selv

- et helhetssyn pa samfunnet som gjer at fellesinteressene og bruker- interessene kan
vinne fram” (Utkast oktober 1990, kap.1, s .4).

Verdispgrsmalet ble ogsa knyttet til enkeltkapitler, blant annet personalpolitikk og
tilknytningsformer. Det sentrale argument gjaldt fokusering pa interessemotsetninger og
konflikt pa den ene side og ngdvendigheten av a foreta valg mellom ulike verdier pa den

andre:

“Personalpolitikken  blir til i spenningsfeltet mellom ulike verdier og
styringssystemer. Det vil finnes verdikonflikter som vi ma vare innstilt pa a leve
med. Dette er en del av dynamikken pa personalfeltet” (Ibid.kap.1, s. 11). [..] Den
mest effektive organisasjonsformen bgr altsd framkomme av en konkret avveining
mellom de oppgaver, formél og hensyn som skal ivaretas i det enkelte tilfelle. .. dette
(vil) veere et komplisert valg” (Ibid., kap.7, s. 4).

I et punkt om forvaltningspolitiske hensyn stod det at man i wvurderingen av

organiseringen av forvaltningen ma veie flere hensyn opp mot hverandre.
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Kostnadseffektivitet ble s fremhevet som et sentralt og avgjgrende hensyn. Nar
interessegruppers representasjon i forvaltningen ble sett i dette lyset, sa var
opprettholdelse av organer for dette lite hensiktsmessige bade ut fra vurderinger av
formalseffektivitet og kostnadseffektivitet.*®

I meldingsutkastets farste del ble det fremhevet at "Demokratiske prinsipper kan
forbedre byrakratiets legitimitet, virkemate og resultater”.**® Blant annet ble det vist til
demokratiseringen av forvaltningen, bade gjennom avtaler om medbestemmelse for de
ansatte og deres organisasjoner, gjennom utbyggingen av interesseorganisasjoners
deltakelse i offentlige kollegiale organer og gjennom forskjellige ombuds- og
klageordninger. Dernest ble det papekt at demokratiske prinsipper ogsa kunne bidra til &
gdelegge byrakratiet. Blant annet ble det vist til upartiskhet og usikkerhet om ngytralitet.
Demokratisering ble i forlengelsen av dette seerlig knyttet til enkeltmenneskers mulighet
til & pavirke de av byrakratiets avgjarelser og tjenester som direkte bergrte dem. Videre

het det at

Ut fra hensynet til at forvaltningen skal virke som demokratiets redskap til & fremme
allmenninteresser og konkrete individers interesser, mener Regjeringen at
interesseorganisasjonenes innflytelse i forvaltningen bar reduseres” (Ibid. kap.1, s. 6).

Bruk av markedet kunne derimot effektivisere byrakratiet. Sentrale virkemidler skulle

veere konkurranse, kjgp av private tjenester, og prising av tjenester. Grunnlaget var at:

"De siste arene er det vokst fram en erkjennelse av at styringssvikten i mange tilfeller
er starre enn markedssvikten. Regjeringen mener det er viktig & legge dette til grunn,
og man bgr ha en pen holdning til valget og forholdet mellom marked og offentlig
styring i det enkelte tilfelle” (Ibid., kap. 1, s. 5).

Utkastet fremmet et kritisk syn pa tjenestemannsorganisasjoner, og ga et begrep om

"motkrefter” et visst innhold:

”Den mest grunnleggende analyse og forklaring pa hvorfor reorganiseringer ikke har
lykkes noe serlig godt i form av mangel pa oppnadde effektivitetsforbedringer er gitt
av [..] Herbert Simon. [..] En reorganisering medfgrer endring av maktforholdene (i
en organisasjon). En organisatorisk reform vil bli motarbeidet av dem som str i fare
for & miste sin makt dersom reformen gjennomfares. Ifglge March og Olsen har
opposisjonen fra interessegrupper veltet sveert mange forsgk pa reorganiseringer”
(Ibid., kap.4, s. 25).

Under et punkt om effektivisering og politisk strategi kommer det ogsa fram noen
resonnementer om motkrefter i form av et begrep om “opinionsstormer”. De sentrale

poengene var at
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”[..] en politikk innrettet mot & unngd opinionsstormer vil imidlertid lett kunne fa
innebygde skjevheter i form av at grupper som lager tilstrekkelig motstand og brak
kan skjerme sine omrader bedre enn andre. Grupper som har lett tilgang til
massemedia, vil derfor bedre kunne beskytte seg og sine omrader enn andre. [..] Ved
4 begrense tiltakene til omrader der det er liten fare for opinionsstormer faller de
fleste av de tunge utgiftsomradene utenfor reformenes rekkevidde og reformtiltakene
blir lett begrenset til sméa utgiftssteder. [..] Dersom det skulle veere slik at
opinionsstormer ma unngas, vil det veere sveert begrensende muligheter for noen
effektiviseringspolitikk. Erfaringene fra Storbritannia tyder imidlertid pa det
motsatte. Statsminister Thatcher synes & kunne leve med storm og faktisk vinne
betydelig statte i den allmenne opinionen ved & bevisst & bruke opinionsstormer til &
vinne forstaelse for at effektiviseringstiltak er av betydning for nasjonen” (Ibid., s.
38).

Konklusjonen var at:

"Det mest sarbare punkt i reformmotstandernes argumentasjon sett fra et taktisk
synspunkt, er at de lett kan beskyldes for & handle i ren egeninteresse. [..] Dersom det
skal kunne trekkes noen konklusjon, sd er det at motstanden mot omfattende
effektiviseringsreformer kan bli sterk. Skal man ha noen mulighet for & overvinne
motstanden, ma man ha gode argumenter basert pa gode analyser” (lbid., s. 40).

Under overskriften ”Styring og ledelse” ble blant annet fire former for styring diskutert:

politisk styring, forhandlingsstyre, brukerstyring og profesjonsstyre. Under punktet om

forhandlingsstyre ble ogsa synspunkter pa og analyser av tjenestemannsorganisasjonenes

rolle formulert:

"Betegnelsen 'den korporative kanal, ‘blandingsadministrasjon’ og ‘'kollegiale
organer' blir brukt om denne formen for styring (forhandlingsstyre - min anm.), hvor
organisasjoner og private foretak deltar i utformingen og utgvelsen av offentlig
politikk. Beslutningsformen kan veere velegnet for & komme fram til konkrete
lgsninger pa nye problemer. Som ordineer styringsform er den mer problematisk. Den
kan fare til at bade offentlig og privat ansvar blir redusert og dessuten blandet pa en
slik mate at ansvarsforholdene blir uklare.

Ulik tilgang pad kompetanse og ressurser vil gi partene ulik innflytelse pa
beslutningene. Det kan bl.a. gi et ulikevektig forhold mellom den innflytelse sterke,
private forhandlingsparter har og den innflytelse embetsverket/politikerne har. Ut fra
demokratihensyn er forhandlingsstyre og profesjonsstyre uheldig fordi det gir enkelte
befolkningsgrupper en politisk innflytelse som det ikke er grunnlag for blant
velgerne.

Det er grunn til & anta at denne styringsformen i mange tilfelle har veert valgt for a
unnga valget mellom en offentlig eller privat lgsning. Det er derfor ogsa grunn til &
anta at styringsformen er langt mer utbredt enn det er samfunnsmessig gunstig. Det
er imidlertid vanskelig & fa avgjerelsesformen avviklet nar den farst er etablert.

Alternativet er en klarere avgrensning av det offentlige ansvar, noe som ogsa vil gi en
Klarere situasjon med hensyn til privat ansvar og risiko. Fordelene ved
forhandlingslgsninger kan ivaretas pa en ryddigere méate gjennom f.eks. haringer,
bedre brukerkontakt osv. Regjeringen vil derfor ga inn for at man gjennomgar de
eksisterende forhandlingsomrader og avtaler med sikte pad & vurdere om de er
rasjonelle og nyttige. Alternative lgsninger til avtale/forhandlinger vil bli vurdert”
(Ibid., kap. 8, s. 5).
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Delen om personalpolitikk gikk nearmere inn pa hovedsammenslutningenes rolle og
medbestemmelse som prinsipp. | en diskusjon av forholdet mellom tjenestetvistloven og
arbeidstvistloven,  hvor  forholdet mellom  styringsrett/forhandlingsrett  og
sentralisering/desentralisering  var  viktige dimensjoner, ble systemet med

hovedsammenslutninger eksplisitt vurdert:

”Hovedsammenslutningssystemet har virket konfliktdempende. Staten har hatt
gjere med store og ansvarlige organisasjoner, som har sett pa helheten og har hindret
at serinteressene til sma organisasjoner og lokale grupperinger har fatt dominere.
Styring og delegering er to sider av samme sak. Derfor ma sentrale rammeavtaler
fortsatt ha denne helheten som en viktig del, samtidig som det apnes for starre lokal
frihet” (Ibid., kap. 2.3, s. 27).

Neste delkapittel tok for seg medbestemmelse og bedriftsdemokrati:

Et godt fungerende bedriftsdemokrati er en viktig forutsetning for et godt arbeidsliv.
Videreutviklingen av bedriftsdemokratiet behgver imidlertid ikke bety utvidede
rettigheter for en av partene. Departementet vil heller ga inn for & omorganisere
informasjons- og for & endre beslutningssystemene.

Vi vil legge mindre vekt pa forhandlinger og sterre vekt pa at den enkelte tilsatte skal
ta mer direkte del i de beslutninger som fattes. [..] Ogsd under en fremtidig
personalpolitikk i staten vil arbeidsgivere ha behov for & forholde seg til
tjenestemannsorganisasjoners medvirkning i form av forhandlinger, men
(for)handlingene ber antakelig veere av mer rammepreget karakter, og i mindre grad
enn i dag veere knyttet til konkrete medvirkningsspersmal” (lbid., kap. 2.4, s. 28).

I en egen diskusjon av Hovedavtalen for ansatte i staten var det et viktig poeng at man

gnsket bade representativt og deltakende demokrati:

"Hovedavtalen bygger pad medbestemmelse gjennom organisasjoner. Men i tillegg til
det 'representative’ demokrati (medbestemmelse gjennom tillitsvalgte), ma det
'deltakende’ demokrati utvikles, dvs. medvirkning for den enkelte tilsatte i egen
arbeidssituasjon” (lbid., kap. 2.4.1, s. 31).

Foruten  disse argumentene  knyttet til  tjenestemannsorganisasjoner  0g
interesseorganisasjoners rolle i offentlig politikk, fokuserte meldingen pa betydningen av
effektivitet, privatisering, mal- og resultatstyring. Meldingsutkastet inneholdt en
omfattende gjennomgang av effektivitet i offentlig forvaltning. Det ble pekt pa store
mangler ved det tilgjengelige kunnskapsgrunnlag, og analysen bar preg av teoretiske

drgftinger. To hypoteser ble antatt a vaere sentrale:

”Selv om markedsmessig konkurranse bare under visse vilkar fungerer som en
automatisk virkende effektiviseringsmekanisme, viser all erfaring at mangel pa
konkurransepress er en sikker indikasjon pa manglende effektivitet” (Ibid., kap.4, s.
1).
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Dessuten en teoretisk basert studie av mulige systemfeil i ikke-markedsbasert offentlig
tjenesteproduksjon innenfor public choice skolen:

"To typer systemfeil papekes. Den ene er knyttet til sterke interesseorganisasjoners
pavirkning pé politiske beslutninger i en retning som medfarer at for store ressurser
kanaliseres til omrader organisasjonene har interesse av. Denne teoridannelsen har

2

ogsa hypoteser om byrakrater som i egen interesse arbeider for & gjere sitt
myndighetsomréde starst mulig” (Ibid., kap.4, s. 3).

Meldingsutkastet hadde ogsa et eget kapittel om arbeidsdelingen mellom offentlig og
privat sektor, med et sarlig fokus pa ulike sider ved privatisering. Meldingsutkastets

sentrale argument og grunnholdning var:

“For at det offentlige skal kunne lgse sine oppgaver skikkelig, og pa en del omrader
kanskje bedre enn i dag, er det ngdvendig med bade avgrensning og effektivisering
av offentlig sektor. En overfaring av oppgaver til private vil kunne frigjgre ressurser
som det offentlige igjen kan sette inn for & lgse velferdssamfunnets kjerneoppgaver.
[..] En grunnholdning ma vere at oppgaver overlates til private nar dette tjener
forbrukerne, skaper bedre eller billigere varer og tjenester og bidrar til forenklinger.
Regjeringen vil derfor veere &pen for en ny og mer fleksibel arbeidsdeling mellom
offentlig og privat sektor. (s. 2). Privatisering kan saledes skje ved salg, prising pr.
anbud eller ved 4 tillate konkurranse fra private. Hensikten er i alle tilfeller tredelt: A
skaffe rom pa offentlige budsjetter for det som virkelig er viktig; & utlgse krefter som
i dag er ubrukte; og & serge for at alle - ogsa offentlige etater - ved hjelp av
konkurranse utfarer sine oppgaver bedre” (Ibid., s. 1).

Malstyring og resultatorientering var ogsa et meget sentralt inntak til hele
meldingsutkastet. Det skulle prege behandlingen og arbeidet i Stortinget og alle
forvaltningsniva. Det var & oppfatte som et generelt og overgripende styringssystem,
men ble i tillegg spesielt knyttet til budsjett- og gkonomistyring og strategisk styring og
ledelse. Malstyring ble fremstilt som et alternativ som skulle vektlegges sterkere enn
styring gjennom regelverk, felles verdier og sterk sosialisering, og ulike former for
forhandlingsordninger. Malstyring innebar at lederen skulle veere tilbakeholden med &
spesifisere hvilke aktiviteter som skulle utfgres for & nd malene. Det utgvende nivaet
skulle fa stor frihet i selve jobbutfgrelsen. Malstyring skulle kombinert med gkt
selvstendighet for den enkelte statsinstitusjon gjgre det mulig for statsforvaltningen raskt
a tilpasse seg nye og endrede brukerbehov og endringer i samfunnsforholdene. Formalet

med malstyring i staten var blant annet a:
”- bedre den politiske styringen med offentlige ressurser
- bedre den strategiske og helhetlige ledelsen fra overordnet myndighet
- redusere detaljstyringen av underordnede nivaer

- sikre at statlig virksomhet dekker de behov i samfunnet som Stortinget og
regjeringen bevilger midler til
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- sikre at statlig virksomhet yter de tjenester som dekker brukernes behov pa en
mest mulig kostnadseffektiv mate” (Ibid., kap. 8, s. 8)

Malstyring som styringsform matte imidlertid gis starre legitimitet. Problemet var a fa
offentlige virksomheter til & praktisere malstyring. | meldingsutkastet ble det foreslatt to

tiltak for & sikre dette:

"Ytre press kan skapes pa flere mater. En kombinasjon av knappere gkonomiske
rammer og strengere krav til resultater kan tvinge offentlige virksomheter til & utvikle
bedre styringssystemer. Press kan ogsd skapes ved at malstyringsprinsippet
understattes med stgrre administrativ og politisk kraft. For  tilrettelegge for denne
type ytre press gnsker Regjeringen & gi prinsippet om malstyring en sikrere formell
forankring” (Utkast oktober 1990, kap.8, s. 13).

6.3.4 Fase 1 - en oppsummering.
Kartellets initiativ til en stortingsmelding om personalpolitikk kan tolkes som et forsgk

pa a sette den forvaltningspolitiske dagsorden, og pa hvilken arena dette skulle skije.
Organisasjonen lyktes med sitt utspill, men begrunnelsen for & sette i gang
meldingsprosessen fra den politiske ledelse i AAD var ferst og fremst knyttet til
Stortingets gnske om en bred vurdering.

Prosessen framstod som departementsstyrt og lukket. Hovedsammenslutningene
ble pa et tidlig tidspunkt invitert til & komme med innspill, men innenfor denne
organiseringen var det bare YS-S som utmerket seg i ettertid med konkret og substansiell
oppfelging. Organisasjonens innspill ble positivt bemerket i departementet, men ble ikke
direkte knyttet til meldingens tematikk og diskursive referanseramme.

Et sentralt aspekt ved fase 1 var introduksjonen og etableringen av
meldingsprosessens diskursive referanseramme slik den politiske ledelse i AAD under
Regjeringen Syse ville at den skulle veere. Fortolkningsrammen var en relativt rendyrket
markeds- og managementorientering. Utkastets sentrale etiketter var formulert som
individ, demokrati, makt, marked, allmenninteresser og serinteresser, verdier og
malkonflikter, og motkrefter mot endringer og reformer. En sentral problemforstaelse i
utkastet var at visse demokratiske prinsipper kunne virke gdeleggende pa byrakratiet, og
dermed pa forvaltningens evne til & virke som et demokratisk redskap for & fremme
allmenninteresser. Argumentet var at interesseorganisasjonenes innflytelse i
forvaltningen var for stor, ikke minst ut i fra at disse ble oppfattet som motkrefter i

moderniseringen av forvaltningen. Argumentet mot forhandlingsstyre i bred forstand var
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at ansvar ble uklart, og at enkelte grupper i befolkningen fikk uforholdsmessig stor
innflytelse som ikke var representativ.

I meldingsutkastet pekte man blant annet pa et hovedgrep for lgsninger og en
sentral strategi. Det var for det farste viktig med en revurdering av selve ordningen med
forhandlingsstyre med sikte pa a finne alternative lgsninger, og for det andre en dreining
fra representasjon gjennom organisasjoner innenfor omfattende lov- og avtaleverk til
enkeltindividenes deltakelse som bruker av offentlig forvaltning eller ansatt innenfor.
Innenfor dette s& man seg imidlertid tjent med & ivareta den konfliktdempende
egenskapen og det helhetssyn som systemet med hovedsammenslutningene
representerte. Strategien for reformer og modernisering var da heller ikke knyttet til
forhandlingsstyre, men til en ide om “opinionsstormer”. Skulle man unnga
opinionsstormer ville motkreftene kunne skjerme seg mot endringer. Ved bevisst bruk
kunne man pa den annen side vinne “kampen”, og fa forstaelse for reformenes
betydning.

6.4 Fase 2: Regjeringsskifte - viderefgring eller ikke
Da regjeringen Brundtland (Ill, Ap) overtok for Regjeringen Syse (H, KrF, Sp) i

november 1990 ble det innledet en ny fase i meldingsarbeidet. 1 et notat fra
Forvaltningspolitisk avdeling til departementets ledelse i november 1990 orienterte
avdelingen om status i arbeidet med en stortingsmelding om forvaltningspolitikk og
personalpolitikk. | dette notatet ble det opplyst om at det pr. 31.10 forela et
grunnlagsmateriale til de forskjellige kapitlene i meldingen. Det var imidlertid mye som
gjensto med hensyn til bade faglig og politisk innretning og utskriving av reelle utkast til
de enkelte kapitler. 1 omtalen av aktuelle feringer for enkelte av emneomradene i
meldingen viste Forvaltningspolitisk avdeling ogsa denne gangen til Stortingets
(Finanskomiteen) gnske om en vurdering av NOU 1989:5 En bedre organisert stat, men i
tillegg ble det i denne sammenhengen ogsa vist til at det fra flere hold var gitt uttrykk for
gnske om en melding med bred omtale av de personalpolitiske sparsmal. Det var spesielt
hovedsammenslutningene som hadde ytret slike gnsker. Pa dette tidspunktet var det
serlig fire hovedspgrsmal avdelingen ville drefte med politisk ledelse:

- "hvorvidt meldingsarbeidet skulle viderefares
- hva innholdet i en eventuell melding skulle veere
- hva slags tidshorisont det skulle arbeides innenfor

- hvordan arbeidet i s fall skulle organiseres”
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(Internt notat 15.11.90).

Et av flere viktige moment var stortingsmelding som virkemiddel:
”En melding kan pavirke opinionen, og det er viktig for & berede grunnen for
reformer. Men spgrsmalet er om det ikke er viktigst & motivere for reformer og
pavirke opinionen blant de statsansatte. Det finnes sannsynligvis bedre mater & gjare
det pa enn gjennom en melding til Stortinget. En melding til Stortinget blir derimot
viktigere om man mener at hindringene for slike reformer farst og fremst ligger der”
(Ibid.).

Personalpolitikken var ogsa viktig
”Nar det gjelder personalpolitikken, er det et klart behov for & gi Stortinget en
orientering om utvikling, behov og tiltak for & samordne personalpolitisk styring med
gvrige forvaltningspolitiske reformer” (Internt notat av 15.11.90).

| notatet oppsummerte avdelingen med at de sa argumenter bade for og mot en
stortingsmelding om forvaltningspolitikk. Dette matte overveies ngye og ses i forhold til
andre virkemidler for endring av forvaltningen. Hvis det skulle skrives en melding, talte
tids- og ressurshensyn for en “minimumslgsning” med fokus pa personalpolitikk,
eventuelt en noe utvidet variant der tilknytnings-, organisasjons- og styringsformer og
personalpolitikk ble behandlet. Reformer pa de andre omradene kunne vurderes fremmet
pa andre mater. Tidspunktet for framlegging var etter avdelingens mening viktig for en
tilfredsstillende behandling i Stortinget.

Ved regjeringsskifte hgsten 1990 orienterte YS-S den nye statsraden, Tove
Strand Gerhardsen, om sine synspunkter. YS-S ba samtidig om den nye regjeringens
synspunkter. Den nye AAD-ministeren redegjorde for regjeringens syn pa YS-S sin
arlige konferanse pa Geilo samme ar. Statsraden fremholdt at arbeidet med meldingen
ville fortsette.

Fra vinteren 1990 til hgsten 1991 var det relativt stille i arbeidet med
stortingsmeldingen. En forklaring kunne vaere at AAD i perioden konsentrerte seg om en
parallell og hayst relatert prosess, utarbeidingen av AADs omstillingsplan for statlig
virksomhet i 1990-arene.

| en relativt lang periode etter at regjeringen Brundtland (111) tok over var altsa
arbeidet med meldingen preget av en avventende og vurderende holdning i AAD.
Melding som forvaltningspolitisk virkemiddel ble problematisert. Det ble argumentert
for at det var viktigere & motivere og pavirke de ansatte for & gjennomfare reformer, enn
a betrakte Stortinget som “problemet”. Pa dette tidspunktet gikk ikke departementet ut
med en Klar anbefaling, men i den grad meldingsarbeidet skulle viderefgres argumenterte
AAD for en "minimumslgsning” der hovedfokuset ble rettet mot personalpolitikk. 1

departementets omtale av meldingsarbeidets faringer viste de i likhet med Regjeringen
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Syse til Stortingets gnske om dette. | tillegg viste Arbeiderpartiregjeringen til Kartellets
og andre hovedsammenslutningers krav og initiativ. Arbeiderpartiregjeringen ga pa
denne maten tilbakemelding pa initiativet, og bekreftet Kartellets krav om
stortingsmelding som beslutningsarena. Kartellets initiativ kunne dermed tolkes som mer
sentralt for viderefaringen av meldingsarbeidet med fokus pa personalpolitikk, enn for

organiseringen og bruk av diskursiv referanseramme i fase 1.

6.5 Fase 3: Utformings- og sluttfgringsfasen.
Dette var den sentrale skrive- og formingsfasen i meldingsprosessen sett under ett.

Fremstillingen av denne fasen avviker noe fra de to farste. Den kronologiske utviklingen
over tid er fortsatt et sentralt prinsipp for analysen. For fase 3 gjelder dette spesielt for
gjennomgangen av den departementsinterne organiseringen av meldingsarbeidet i AAD,
den eksterne deltakelsen i denne fasen, og innholdet i meldingsutkast og endelig
melding. | siste halvdel av dette delkapitlet rettes imidlertid fokuset i starre grad pa noen
analytiske tema. Det er for det farste vurderinger av sentrale aspekter ved prosessens
forlgp og utfall med utgangspunkt i intervju med sentrale aktgrer i prosessen, og for det
andre en mer spesifikk, og tekstbasert analyse av NTLs betydning og gjennomslag for
den faktiske vektlegging og bruk av diskursive referanserammer, perspektiver og
etiketter.

6.5.1 Organiseringen av meldingsarbeidet i AAD.
Etter noe som kan tolkes som en lang pause i selve meldingsarbeidet kom den igjen pa

dagsorden i september 1991. Noen av de sentrale interne bidragsyterne begynte sitt
arbeid i AAD pa dette tidspunktet, og disse hadde etter eget utsagn distanse til det
arbeidet og utkast til melding som allerede var produsert under den forrige regjeringen.
Oppfatningen var at de startet med relativt "blanke ark”.*®® Konkret fremgikk det av et
notat fra 17. september 1991 at Forvaltningspolitisk avdeling hadde fatt i oppdrag, i
samarbeid med Arbeidsgiveravdelingen, a utarbeide en stortingsmelding om
forvaltningspolitikk og personalpolitikk. Framdriftsplanen for meldingen var et
farsteutkast og regjeringsnotat om meldingen i oktober, og et 2.utkast i november. I
desember skulle meldingen sendes pa hgring med hgringsfrist samme maned. | januar
skulle sa meldingen fremmes for Stortinget. Meldingen var pa dette tidspunktet tenkt i
tre hovedbolker: En prinsipiell del som skulle trekke opp de langsiktige perspektivene
for forvaltningspolitikken, sammen med en gjennomgang av omfang og utvikling av

statsforvaltningen spesielt. En del skulle mer konkret behandle forvaltningen i omstilling
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med vekt pa virkemiddelbruk, og den siste delen skulle omhandle personalpolitikken.
Selv om personalpolitikken fikk en egen del, skulle meldingen fremtre som et helhetlig
dokument.

Det departementsinterne utgangspunkt for meldingsarbeidet var at AAD hadde et
gnske om & fa oppmerksomhet rundt forvaltningspolitikken. Forvaltningspolitisk
avdeling skiftet hgsten 1991 ekspedisjonssjef, og avdelingen var opptatt av & markere
seg. En mate a fa dette til pa var nettopp gjennom a fa opp en stortingsmelding.

Tidsbruken var ikke overraskende ut fra at meldingsprosesser generelt sett var et
krevende og ofte langsiktige arbeide. Dette var serlig aktuelt nar arbeidet tok sikte pa en
allmenn politikkmelding. Et viktig element i det innledende arbeidet hgsten 1991 var
informasjonsinnhenting. Det ville for det farste si hvilket annet relevant arbeid pa
omradet som var gjort, for det andre & fa synspunkter pa hvordan meldingen burde
legges opp, og for det tredje sende rundt brev og notater i departementene. Den politiske
ledelse, serlig politiske radgivere og sekretaerer, forholdt seg i starre grad til sonderinger
i Stortinget og i partigruppene. Det var viktig a fa fram hvilke tanker ulike fraksjoner
gjorde seg om hvilken melding man kunne tenke seg. | AAD ble det oppnevnt noen
“hovedforfattere”, ansvarlige avdelinger og ekspedisjonssjefer. Som for andre
meldingsprosesser i AAD, men ogsa mer generelt, var dette meldingsarbeidet en
omfattende prosess hvor lesing, skriving av notater, meter, uvalg eller arbeidsgrupper, og
oppfelging og aksept fra politisk ledelse var viktige bestanddeler.'®*

Fra september 1991 var det et kontinuerlig arbeid med meldingen. Det ble
skrevet mange utkast, det totale antallet ble anslatt til et sted mellom 15 og 20. Dette var
svaert mange utkast til a veere en meldingsprosess. Den mest intense skriveperioden kom
imidlertid farst pa foraret 1992. En av intervjupersonene viste her til egen mgtebok for
perioden, og det kunne veere mgater opp til to - tre ganger i uken om meldingen. Arbeidet
med meldingen ble oppfattet som meget omfangsrikt og krevende, og rent praktisk sa ble
delene  om forvaltningspolitikk og personalpolitikk skrevet i1 henholdsvis
Forvaltningspolitisk avdeling og i Arbeidsgiveravdelingen. De ansvarlige for meldingen
”stikket ut biter” til en rekke delforfattere i de to sentrale avdelingene i AAD. De ulike

bidragene ble s& etter hvert sydd sammen i felles mater med den politiske ledelse.**?

6.5.2 Ekstern deltakelse.
Utover mgtene med politisk ledelse i AAD ble Finansdepartementets rolle spesielt nevnt

som viktig av de sentrale byrakratene i meldingsarbeidet. Konkret hadde de mange
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runder med Finansdepartementet i sluttfasen av arbeidet. Oppfatningen var at det ikke
var interessant a utforme en forvaltningspolitikk uten & veere innom det departementet.
Finansdepartementet ble sett som en tung forvaltningspolitisk aktar, hvis oppgave var a
sikre at man holdt seg innenfor de gkonomiske og finanspolitiske rammene som var
gjeldende. Finansdepartementet var en akter som “[..] pavirker handlingsrollen og de
handlingsvalg som blir gjort”.*®®

En annen, og departementsekstern aktgr begynte ogsa a forholde seg meget
aktivt til meldingsprosessen hgsten 1991. Norsk Tjenestemannslag tok da kontakt med
statssekreteer Harald Rensvik i AAD. Pa grunnlag av dette initiativet ble statssekreteeren
invitert til et mgte med NTLs utvalg for forvaltningsutvikling i desember 1991.
Hensikten med metet var at statssekreteeren skulle si litt om opplegget for behandlingen
av, og sentrale spgrsmal i Stortingsmeldingen om forvaltningspolitikk og
personalpolitikk. NTL gnsket i forlengelsen av dette & komme med en del innspill til
saker og tiltak de mente burde tas opp i meldingene.® I et oppfalgingsbrev til
Statssekreteer Rensvik understreket utvalget viktigheten av & ha en lgpende dialog og et
tett samarbeid i innspurten av arbeidet slik at det endelige produktet ikke skapte ungdige

misforstaelser og konflikter. Videre het det i brevet:

Vi tenker oss derfor en oppfalging av matet den 19. desember 1991 der vi pa
uformell basis far innsyn i det skriftelige materialet som etter hvert tar form, og at vi
pa den bakgrunn kan komme med synspunkter og innspill. Samtidig vil vi gjennom
en slik ordning kunne fungere som en ‘test' pa hvordan ting vil bli lest og oppfattet.
For gvrig tar vi gjerne mot spesielle oppdrag og oppgaver dere matte gnske vi skal ta
i det videre arbeidet.

Vi kjenner beslutningssystemene i forvaltningen og ser de betenkeligheter som kan
knyttes til en slik arbeidsform. Det vil derfor veere en selvfglge for oss & behandle det
skriftlige materialet pa en slik mate at vi til enhver tid har klart for oss hvilken status
dokumentene har. [..] Nar vi i dette brevet sier at 'vi' gnsker et videre samarbeid er det
NTL's utvalg for forvaltningsutvikling vi tenker pa. Vi vil likevel legge opp til en
'smalere’ behandling av dette dersom bade sensitivitet og praktiske forhold tilsier det”
(Brev fra NTL av 19.12.91, Arbeidet med utformingen av forvaltnings- og
personalpolitikk - dialog og samarbeid).

| januar 1992 fikk NTL oversendt et meldingsutkast som de hadde fatt til uttalelse
“under handen”. Det var spesielt merknader til den personalpolitiske delen som var
gnsket fra departementets politiske ledelse. Utvalget fikk i underkant av to uker til &
uttale seg, og utvalgsmedlemmene fikk i interne notat beskjed om & “behandle utkastet
som fortrolig”.*® Farste runde med kommentarer fra NTL ble sendt til statssekretaren i
AAD i slutten av januar. Utvalget meddelte at det var mye bra i meldingsutkastet, og at

de i denne fasen av arbeidet hadde valgt & fokusere pa det utvalget oppfattet som
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svakhetene ved meldingen. Nar meldingen ble lagt fram ville de pa den annen side
konsentrere seg om det som var positivt. De generelle kommentarene fra NTL var at
meldingen matte politiseres mer og gis en klarere holdningsmessig forankring, samt at
intensjonene i meldingen i starre grad burde falges opp med tiltak for at den skulle fa
ngdvendig tyngde og troverdighet. Utvalget var ogsa kritisk til at meldingen etter deres
syn var sveert teoretisk i sin tilneerming til de ulike spgrsmalene som tas opp. De
resterende kommentarene var relativt omfangsrike, og de dekket hele meldingen.
Kommentarenes innhold var preget av problemstillinger, NTLs fortolkninger av sentrale
aspekt knyttet til formuleringer der NTL pekte pa behov for presiseringer i teksten, og
konkerete forslag til slike presiseringer.'®®

| februar sendte NTL-utvalget neste runde med kommentarer til samme adressat.
Disse kommentarene var ogsa avgitt som et skriftlig grunnlag for et mgte som skulle
avholdes mellom NTL og statssekreteren. Kommentarene ble sendt til
Forvaltningspolitisk avdeling, pategnet to konkrete palegg: at noen fra avdelingen skulle
bli med pa metet, og at notatet fra NTL skulle gas gjennom og kommenteres fra

avdelingens side. I innledningen til kommentarene fra NTL heter det at

"[..] vi har lagt vekt pa savel samfunnspolitiske betraktninger som mer direkte
arbeidstakerrettede interesser. |1 behandlingen av den forvaltningspolitiske delen har
de politiske vurderingene statt sentralt, mens de rene arbeidstakerinteressene har ftt
stgrre gjennomslag i merknadene til den personalpolitiske delen” (Notat til Harald
Rensvik fra NTLs utvalg for forvaltningsutvikling av 24.02.92).

Selve mgtet ble avholdt i NTL sine lokaler den 5.mars 1992. Tilstede pa dette mgtet var
sentrale tjenestemenn og bidragsytere til meldingen fra AAD, representanter for
departementets  politiske  ledelse og sentrale  medlemmer av  NTLs
forvaltningsutviklingsutvalg.'®’

Kartellet var ikke direkte involvert i meldingsprosessen, men det kom som et
resultat av arbeidsdelingen mellom Kartellet som hovedsammenslutning og Norsk
Tjenestemannslag. Kartellet deltok imidlertid aktivt gjennom utvalgsarbeidet i NTL, og
sendte senere sine kommentarer til AAD bade til utkastet i mars 1992, og senere
haringsuttalelse til selve meldingen. Forut for Stortingsbehandlingen kom Kartellet med

innspill overfor den politiske ledelsen i AAD og mot Arbeiderpartiets stortingsgruppe.

6.5.3 Fra utkast til melding
Konkret var utkastet fra desember 1991, i form og delvis innhold, et helt annet enn det

forste. Omfanget var skaret drastisk ned, tidligere oppslag var borte, og fokuset i
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innledningskapitlene var dreid mot ulike aspekter ved forvaltningens rolle. Det
rettsstatlige perspektivet var framtredende, hvor begreper som upartiskhet og ngytralitet
var sentrale. Forvaltningens egenforstaelse matte imidlertid ogsa ta utgangspunkt i dens
rolle som iverksetter av offentlig politikk. Dette innebar at det matte veere aktiv
medvirkning fra forvaltningen for a finne praktiske lgsninger innenfor gitte politiske
rammer.*®®

Et nytt aspekt ved dette utkastet var koblingen mellom utkastets fokus pa
malstyring og resultatkrav og forvaltningspolitikkens verdiforankring. Et hovedmal for
utviklingen av forvaltningens praktiske virkemidler i arene som kom ble formulert. En
effektiv forvaltning skulle vurderes etter kriterier basert pa malstyring og resultatmaling.
Begrunnelsen la i det store omfanget av ressurser som forvaltningen la beslag pa, og at
det ofte var et misforhold mellom behovet for effektivitet og resultatorientering og de
virkemidlene som ble tatt i bruk for & na disse malene. Diskusjonen av
malstyringskonseptet i denne delen av meldingsutkastet introduserte imidlertid flere

hensyn og verdier, deriblant medinnflytelse:

P4 den annen side vil denne tilneermingsmaten (mél- og resultatstyring - min anm.)
alene veere for begrenset. Utviklingen av offentlig forvaltning, og dermed av
forvaltningspolitikken, er ogsa et sparsmal om hvilke verdier som skal virkeliggjares
gjennom forvaltningens innsats og hvilket politisk grunnlag Staten skal bygge pa.

Forvaltningspolitikken skal inneholde et verdi- og rettssikkerhetselement som setter
rammen om det som kan kalles malstyrings- og effektivitetselementer. Dette er
sparsmal om forutsigbarhet, rettferdighet, medinnflytelse og fellesskap for & nevne
noen. [..] Oppgavelgsning innenfor denne rammen, vil kunne sta i motstrid til en
effektiv ressursbruk pa mere snevert definerte malomrader. Utfordringen er & ikke
ofre det ene prinsipp til fordel for det andre, men & utvikle begge. Men det mé heller
ikke bli slik at de verdibarende, institusjonelle prinsippene i forvaltningen blir et
argument for & unngd malstyring og resultatkrav pa de omréader hvor dette er gyldig
og relevant” (utkast desember 1991, kap. 2.5, s. 9).

En forlengelse av denne diskusjonen kom i meldingsutkastet under et punkt om "En mer
resultatrettet forvaltning”. Her kom man inn pa at suksesskriteriene i forvaltningen i
starre grad matte bli knyttet til malbare starrelser for produktivitet og maloppnaelse.

Medinnflytelse ble i den forvaltningspolitiske delen ene og alene knyttet til den
verdimessige rammen malstyring skulle foregd innenfor. Heller ikke i den
personalpolitiske delen var tjenestemannsorganisasjonenes rolle fokusert eller eksplisert i
noen serlig grad.

Under et punkt om personalpolitikkens Status og utfordringer” fremgikk det en

mer implisitt vurdering av tjenestemannsorganisasjonenes rolle:
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“Gjennom ulike beslutningssystemer er det lagt vekt pa a sikre formell medvirkning
fra de tilsatte - og rettssikkerhet for den enkelte. Systemene anviser ogsa gitte
personalpolitiske virkemidler som forutsettes anvendt. Utviklingen av disse
systemene har skjedd gjennom en gradvis prosess. Gjennom de tillitsvalgte har
tjenestemennenes organisasjoner deltatt aktivt bade i utviklingen av systemene og i
valg og gjennomfaring av de personalpolitiske virkemidlene.

Det karakteristiske trekket ved systemene er at viktige beslutninger pa
personalomradet ofte tas i egne beslutningsfora, pé siden av virksomhetenes normale
linjeledelse. Et vidtrekkende forhandlings- og draftingssystem, med en rads- og
utvalgsstruktur, har bidratt til & skape en egen personalprofesjon. Denne er organisert
i atskilte personalstaber som ivaretar personalarbeidet. | mange virksomheter skjer
dette med stor avstand til ledelsen. [..] Dette ma endres” (Ibid., kap. 8.1.2, s. 87).

Meldingsutkastet fokuserte i stor grad pa ledelse gjennom malstyring og resultatansvar
som sentrale betingelser for personalpolitikken. | forlengelsen av dette, under et punkt

om "Styrking av personalpolitikken - en strategisk satsing", ble det i et avsnitt pekt pa at

“Regjeringen gnsker a trekke tillitsvalgte og medarbeiderne mer aktivt med i arbeidet
for & utvikle virksomhetene. Dette ble lagt vekt pd i forhandlingene om ny
hovedavtale i staten, som ble sluttfart ved arsskiftet 1991/92” (lbid., kap. 8.4.1, s.
101).

Med henvisning til at noen etater hadde lagt grunnlaget for en lokal personal- og
lannspolitikk ved a gjennomfare omfattende utviklingsprogrammer, ble det sagt i

meldingsutkastet at:

“Et viktig resultat av en slik bred prosess er at etatene har mulighet til & skape en
felles forstaelse mellom ledelse og tilsatte for hvilke endringsbehov virksomheten har
og hvordan lgnns- og personalpolitikken skal bidra til & oppna de gnskede endringer.
Dermed er det ogsa lagt et grunnlag for utforming av en lgnns- og personalpolitikk
som vil bli forstatt og akseptert av de tilsatte” (Ibid., kap. 8.4.3, s. 104).

Medvirkningsdimensjonen ble ogsa knyttet til et delkapittel i delen om personalpolitikk
som omhandler mal og strategier for regelverksarbeidet. Et vesentlig poeng var en ide

om medvirkning for bedre styring:

”Den nye styringsfilosofien, slik den er fremstilt i denne meldingen, forutsetter at det
regelverk som ligger til grunn for personaladministrative rutiner, medvirkning og
kontroll, ma gjennomgas og utvikles. Det ma bli en naturlig del av virksomhetenes
samlede, nye styringssystem. [..] Regjeringen vil gjore avtaleverket til et bedre
redskap for styring av statlige virksomheter. Béde det representative systemet og
'deltakerdemokratiet’ ma videreutvikles i forhold til virksomhetenes mal og
strategivalg. Medvirkning ma bidra til maloppnaelsen. Dette gjelder Hovedavtalen,
hovedtariffavtalen og de gvrige sentrale og lokale avtaler. [..] Regjeringen vil bidra til
at Hovedavtalen for arbeidstakere i staten blir et godt redskap for ledelse og
medvirkning, og reflekterer statens rolle som arbeidsgiver” (utkast desember 1991,
kap.8.5.1, s. 107-108).
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| februar 1992 sendte Arbeids- og administrasjonsdepartementet ut et hgringsutkast av
meldingen med tittelen ”Rolle og resultat”.'*® Utkastet ble sendt ut p& en sterkt avgrenset
hgringsrunde med departementene og hovedsammenslutningene som de primeere
mottakerne. | denne gjennomgangen vil det serlig legges vekt pa hgringsutkastets
innhold, men ogsa haringsuttalelsene vil kort kommenteres. Hgringsuttalelsene fikk etter
innholdet i uttalelsene & bedgmme noe begrenset verdi fordi heringsfristen bare var pa
tre uker, men kunne likevel bidra til & styrke eller svekke meldingens hoveddimensjoner

og fremtidige iverksettingskontekst.

| et av de innledende avsnittene var regjeringens visjon for meldingen formulert:

”Regjeringen mener at samfunnet er tjent med en stor og aktiv forvaltning som bl.a.
skal sta for tjenesteyting pa ngkkelomrader som helse, omsorg og undervisning.
Innenfor disse rammene ber arbeidsdelingen mellom privat og offentlig sektor
avgjares av hva som er mest hensiktsmessig.

I bedriftsgkonomisk teori er det vanlig & anbefale at bedrifter skal identifisere sine
konkurransefortrinn. Den viktigste utfordringen bestar da i & utvikle praktiske
ordninger slik at fortrinnene utnyttes fullt ut.

Offentlig forvaltning kan ogsa ha nytte av en slik tenkeméate. Forvaltningens sterste
konkurransefortrinn er de kvaliteter dens egne medarbeidere innehar” (Utkast 1992,
kap.1.3,s. 2).

Videre ble det i dette siste meldingsutkastet lagt til grunn seks forhold for de tiltakene

som ble beskrevet:
1. "Forvaltningens resultatorientering ma forsterkes.
2. Forvaltningen ma bli enda mer omstillingsdyktig.

3. Personalpolitikken ma videreutvikles slik at forvaltningen sikres medarbeidere
som har kompetanse og innstilling som star i forhold til de oppgavene som skal lgses.
[..] Denne utviklingen bar skje i et aktivt samarbeid med tilsattes organisasjoner.

4, Malstyringen skal videreutvikles og nyanseres. [..] Vi vil understreke at
malstyringen ma tilpasses den enkelte virksomhets egenart, og at malstyringen ikke
ma fare til tungrodde og lite fleksible totalstyringskonsepter.

5. Skillet mellom overordnet styring og detaljstyring ma bli klarere.

6. Det skal legges til rette for bedre samspill pa tvers av sektorgrenser og overfor
privat neringsliv” (Ibid., s. 3-4).

Meldingsutkastet la opp til & gjgre forvaltningen mer mal- og resultatorientert. Samtidig
matte man imidlertid ta hensyn til egenarter, forskjeller og ulikheter i forvaltningens mal,
funksjon, og rolle. Det ble imidlertid ikke oppfattet som noen grunnleggende motsetning
mellom utviklingen mot mer mal- og resultatorientering og en ramme som tok vare pa

den verdiforankrede rollen som over tid hadde nedfelt seg i forvaltningen:

"Ved valg og utforming av tiltak legger departementet vekt pa en ngdvendig
tilpasning mellom disse hensynene” (Ibid., kap. 2.1, s. 7).
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Et bezerende poeng i hele utkastets innledende kapitler var at forvaltningen hadde
sammensatte formal, oppgaver og verdigrunnlag. Forvaltningen skulle for det farste

veere politisk ngytral:

"Ethvert politisk styre skal oppleve at de fér stilt til disposisjon et forvaltningsapparat
som er i stand til & gjennomfare vedtatt politikk” (Ibid., kap. 2.2.2, s. 8).

Forvaltningen skulle pa den annen side heller ikke bare passivt motta ordre:

“Forvaltningen har rett og plikt til & bruke erfaringer og faglig kompetanse til & gi rad
og beslutningsgrunnlag til skiftende politiske styrer” (Ibid.).

Forvaltningen skulle ogsa stda som garantist for etablerte rettsstatsverdier som
likebehandling og mulighet for innsyn

Under overskriften ”Personal- og ledelsespolitikk™ ble det i meldingsutkastet
introdusert til flere formuleringer som eksplisitt ble relatert til de ansatte, eller de ansattes
organisasjoner. | innledningen til kapitlet het det at bedre bruk av medarbeiderne ville
vere en forutsetning for at staten skulle lykkes med det fornyelses- og
omstillingsarbeidet som var omtalt meldingen.'”® Staten skulle ogsa sikre de ansatte
trygghet under omstilling. Hovedmalet for personalpolitikken skulle veere & sgrge for at
statlig ansatte hadde riktig kompetanse og gjorde en god jobb. I denne sammenheng ble
det vist til at staten som arbeidsgiver ville legge vekt pa & ha et godt samarbeid med de
ansattes  organisasjoner. |  kapitlet hvor de sentrale personalpolitiske
hovedinnsatsomradene ble listet opp ble det presisert at regjeringen for a realisere
politikken best mulig ville legge vekt pa & ha et naert og godt samarbeid med de ansattes
organisasjoner.*’

Trygghetsaspektet knyttes ogsa nermere til et begrep om omstillingsberedskap.
Et sentralt personalpolitisk tiltak, kompetanseutvikling, skulle gjennom & ivareta
breddedimensjonen bidra til at det ble bygd opp en omstillingsberedskap. Dette skulle
gjere det mulig & overfgre medarbeidere fra virksomheter og sektorer som matte bygge
ned, til omrader hvor det var behov for flere ansatte eller tilleggskompetanse. En slik
omstilling var imidlertid avhengig av at medarbeidere og tjenestemannsorganisasjoner
var innstilt pa & delta positivt. Det matte derfor skapes trygghet rundt omstillingsarbeidet.
De ansatte skulle ha trygghet for en langsiktig planlegging, hvor mal og konsekvenser er
kjent, samt forutsigbarhet i tilsettingsforholdet.*"

Medvirkning var ogsad et aspekt ved kapitlet om “mal og strategier i
regelverksarbeidet”. For det farste matte gkende krav om deltakelse, laering og utvikling
fra enkeltindividet i arbeidsprosessen imgtekommes. For det andre matte representasjon

og medvirkning fra de ansattes organisasjoner og den enkelte ansatte videreutvikles i
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forhold til virksomhetenes mal og strategivalg. Det ble presisert at medvirkning matte
bidra til maloppnaelsen. Dette gjaldt Hovedavtalen, hovedtariffavtalen og de @vrige
sentrale og lokale avtaler. Regjeringen ville ogsa bidra til at Hovedavtalen for

arbeidstakere i staten ble et bedre redskap for ledelse og medvirkning.}"”

Hgringsuttalelser.
Av de hgringsuttalelsene som ble avgitt er det de fra departementene og

tjenestemannsorganisasjonene som gis oppmerksomhet her.

To kommentarer gikk igjen i flere av hgringsuttalelsene som ble avgitt fra
departementene. For det farste at hgringsfristen var meget kort, og for det andre at
departementene nylig hadde uttalt seg om “AAD sin omstillingsplan for statlig
virksomhet i 90-&rene”.*™ Dette var forhold som i falge uttalelsene bevirket at disse fikk
et mer neddempet og redusert innhold og omfang enn hva som ellers ville veert mulig og
til dels gnskelig.

Totalt var det imidlertid tre hovedtyper av hgringsuttalelser som departementene
avga.'™ Noen var positive, andre var sterkt negative, mens en tredje gruppe bare var
kortfattede og snevert sektororienterte. Det var serlig Landbruksdepartementet og Olje-
og energidepartementet som falt innenfor den siste gruppen. Blant de positive var

Forsvarsdepartementet, som helt enkelt sluttet seg til de

”[..] grunnleggende tanker som stortingsmeldingen gir uttrykk for, og spesielt betone
kravet til forandringsvilje og omstillingsevne som ma knyttes til personell og ledelse
i offentlig sektor” ( Forsvarsdepartementet uttalelse 09.03.92).

I sin uttalelse til omstillingsplanen kom dessuten Forsvarsdepartementet med rosende
omtale og positive vurderinger av det helhetlige og verdiorienterte perspektivet pa
forvaltningen som var felles for bade plan og stortingsmelding. Neringsdepartementet
pa sin side var ogsa sveert positive, og oppfattet stortingsmeldingen som et nyttig og
viktig bidrag som grunnlag for viderefaringen av fornyelsesarbeidet. Dette
departementet fokuserte imidlertid serlig pA NPM inspirerte ideer og virkemidler.
Departementet savnet imidlertid en prinsipiell drgfting av hvilke oppgaver staten skulle

lzse. Naeringsdepartementets syn var ikke til & misforsta:

”Igjen er det sentrale poenget at forvaltningen skal bidra til samfunnsgkonomisk
effektiv utnyttelse av ressursene” (Naeringsdepartementet, uttalelse 6.3.1992, s. 2).

Kritikken ble fremfart langs tre hoveddimensjoner. Det var enkelte departement som var

sveert kritiske mot hele NPM orienteringen, og dette gjaldt seerlig Kirke-, utdannings-og
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forskningsdepartementet, Kulturdepartementet og Justis- og politidepartementet. Justis-
og politidepartementet var ikke bare kritisk mot elementer i NPM orienteringen, men
ogsa av den oppfatning at framstillingen var for lite problemorientert. Departementet
understreket at utgangspunktet i meldingsutkastet var at offentlig sektor matte se flere

hensyn i sammenheng. Et sentralt sparsmal i uttalelsen var i forlengelsen av dette:

”Hva med kravene til likebehandling og rettsikkerhet i en stat som er organisert etter
effektivitetshensyn, og desentralisert for & ivareta brukerne av offentlige tjenester
sine hensyn og interesser?” ( Justis- og politidepartementet, uttalelse 09.03.92, s. 2).

Videre var det departementets syn at:

”Omistillingsevne og effektivitet er for tankegangen i denne meldingen honngrord,
men organisering etter disse prinsipper vil kunne komme i konflikt med den politiske
kontrollen overordnet niva skal ha ut i fra parlamentarisk ansvar” (Ibid.).

Kirke-, utdannings- og forskningsdepartementet var sterkt kritisk til hele utkastet til
stortingsmelding:

"Det er et gjennomgaende trekk at meldingsteksten kan virke noe ensidig, med stor
vekt pa dagens honngrord som krav til effektivitet, styring, resultatorientering, mal,
strategi osv. Meldingsutkastet kan skape ungdige reaksjoner overfor gode og riktige
intensjoner nar det i for liten grad legges vekt pd de godt fungerende sidene ved
forvaltningen, og hvordan de skal ivaretas og videreutvikles (Kirke-, utdannings- og
forskningsdepartementet, uttalelse 11.03.92, s. 1). [..] Vi tror ikke statsforvaltningen
er tjent med at denne meldingen fremmes uten et mer grundig og forsvarlig
hgringsgrunnlag og uten en vesentlig omarbeidelse av fremstillingen” (Ibid., s. 2).

Den andre dimensjonen kritikken seerlig rettet seg mot var AAD sin framtidige rolle. Det
var ogsa her sarlig Kirke-, utdannings- og forskningsdepartementet, og i noen grad

Justis- og politidepartementet som uttrykte kritikken:

"Det er pa flere omrader uklart hvilken rolle og myndighet AAD har tiltenkt seg selv
og det foreslatte omstillingssekretariatet. Forfatningsrettslig tilligger det den enkelte
statsrad & gjennomfare vedtak i sitt eget departement. En utvikling der et annet
departement, for eksempel AAD, griper inn i andre departementers handlefrihet, mé
vurderes meget ngye. [.] Vi vil kun péapeke at i forvaltningspolitikken og
personalpolitikken oppfatter vi AAD farst og fremst som en viktig
premissleverandar, stattespiller og padriver, ikke som overordnet myndighet” (
Kirke-, utdannings- og forskningsdepartementet, uttalelse 11.03.92, s. 11-12).

Bak den tredje dimensjonen sto sarlig Samferdselsdepartementet, som pa sin side mente
at utkastet til stortingsmeldingen var alt for fokusert pa den klassiske forvaltningen. Pa
den ene side bekreftet og styrket uttalelsen betydningen av meldingsutkastets NPM-
orientering, men pa den annen side var departementet kritiske til fokuset og ikke minst
betingelsene for samferdselssektorens autonomi. Departementet var svert opptatt av

mulighetene til selv & definere forvaltningspolitiske behov og policy, bade pa egne og
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underlagte virksomheter og etaters vegne. Departementet savnet ogsa en grundigere
drgfting av prinsipper og retningslinjer for bruk av ulike tilknytningsformer, og
rammebetingelsene for sektorovergripende omstillingsprosesser som blant annet innebar
overtallighetsproblematikk. To av de mest fundamentale kommentarene i uttalelsen var
at meldingsutkastet ikke reflekterte de omfattende endringene som etter departementets
vurdering hadde funnet sted de seneste arene, og i forlengelsen av dette det syn at
meldingsutkastet i for stor grad rettet seg mot statlig forvaltningsvirksomhet og i liten

grad tok hensyn til statlig forretningsdrift. AAD la likevel opp til:

”[..] & utarbeide en strategi som omfatter all statlig virksomhet. Samferdselshedriftene
mgter stadig strengere krav og er i vid forstand utsatt for en skjerpet konkurranse
innen kommunikasjons- og transportmarkedet. Etter var mening ma bedriftene selv
ha ansvaret for & utarbeide sin strategi, og som det tidligere er papekt ovenfor AAD
er det de enkelte fagdepartementer som ma spille en avgjgrende rolle i arbeidet med &
utvide eller tilpasse fullmakter for sine underliggende virksomheter” (
Samferdselsdepartementet, uttalelse 06.03.92, s. 3).

Ut over NTL var det szrlig YS-S som brukte anledningen til & komme med innspill til
AAD i forlengelsen av heringsutkastet til melding. Konkret var YS-S den av
hovedsammenslutningene som forut for selve meldingen spesielt “tok opp hansken” i
etterkant av et mgte med AAD i juli 1990. Et mgte som ble avviklet under
Regjeringen Syse, og med en stortingsmelding om statens forvaltningspolitikk og
personalpolitikk pa dagsorden. | etterkant av dette mgtet utarbeidet YS-S tre notater
som ble oversendt som brev til AAD.'"® Etter regjeringsskiftet hasten 1990 ble nok et
brev oversendt AAD til den nye statsraden Tove Strand Gerhardsen. Brevet bar
etiketten ”Den fremtidige statlige personalpolitikk”, og kopier av tidligere oversendte
notater var vedlagt.”’ Alle henvendelsene var ment som en presentasjon og
gjennomgang av noen hovedlinjer i YS-S sitt syn pa personal- og forvaltningspolitikk
i staten i arene som kom. | mars 1992 formulerte sa YS-S en uttalelse til et
haringsutkast vedrarende stortingsmeldingen om forvaltnings- og personalpolitikk.!’
YS-S var under visse betingelser i all hovedsak positivt innstilt til
forvaltningspolitikkens innhold slik den kom til uttrykk i meldingsdokumentene

AF hadde hatt det de kalte "underhandskontakt” med AAD om meldingens
innhold fer den var ferdig fra departementets side, men de avga ingen formell
uttalelse til hgringsutkastet i skriftlig form.”® Kartellet pa sin side avga uttalelser bade
til hgringsutkastet og til den endelige meldingen. Det som kort oppsummerer noe av
Kartellets respons var at de var positive, men hovedsammenslutningen Kritiserte blant
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annet mangelen pa et klarere politisk ideologisk tankegods og bruken av
effektivitetsbegrepet. | likhet med flere av departementene var Kartellet sterkt kritisk til
NPM orienteringen, og i tillegg var Kartellet ogsa opptatt av deltakelse som betingelse

for en vellykket forvaltningspolitikk.*®

St.meld. nr. 35 (1991-92). *&
Den 3.april 1992 ble Stmeld. nr. 35 (1991-92) Om statens forvaltnings- og

personalpolitikk: Fundament for fellesskap, tilradd fra AAD og godkjent i statsrad
samme dag.
Den endelige meldingens innledning og sammendrag, pa meldingens farste

tekstside, avsluttes med avsnittet:

”| denne meldingen beskrives en del endringer som kan bidra til en mer malrettet og
effektiv tjenesteyting. Gjennom medvirkning, samspill og samarbeid med de ansatte
og deres organisasjoner vil det bli lagt vekt pa & mobilisere oppfinnsomhet, energi og
kraft for & gjare forvaltningen bedre” (St.meld. nr. 35[1991-92], kap.1.1, s. 5).

I meldingen var regjeringen av den oppfatning at Norge hadde en god forvaltning. Dette
tilsa etter regjeringens mening at det ikke var grunnlag for noen drastiske endringer i
forvaltningens starrelse, rolle og virkemidler (Ibid.). Det var imidlertid forvaltningens
hovedfunksjoner og verdigrunnlag som stod i fokus for ett av meldingens innledende
kapitler, og et sentralt ngkkelbegrep var rolle. Statsforvaltningen skulle veere sekretariat
for politisk ledelse, forvalter av spesialisert kunnskap og tjenester og myndighetsutaver,
men ogsa produsent og utever av tjenester. | forlengelsen av dette ble det i meldingen
pekt pa ngdvendigheten av en rolleavklaring i forvaltningen. Regjeringen pekte ogsa pa
at flere verdier matte avspeiles gjennom de oppgaver forvaltningen skulle utfere og
maten de ble utfert pa. Fire verdier stod sentralt:

e prinsipper som gjaldt i en rettsstat

e forvaltningen skulle vaere et apent demokratisk system

e forvaltningen skulle ivareta viktige fellesverdier knyttet til landets
historie og tradisjoner

e forvaltningen skulle bidra til at alle fikk samme mulighet til & pavirke
sin livssituasjon og bidra til & virkeliggjere fellesskapets interesser
(St.meld. nr. 35[1991-92], kap.1.3, s. 7)

Virkemidler var ogsa et sentralt begrep i meldingen, og forvaltningspolitikk ble definert
som strategiske valg av virkemidler for & pavirke arbeidsmater og organisering i den
statlige delen av offentlig forvaltning. De tre hovedomradene var ressursutnyttelse og
omstilling, styring og resultatorientering, og samspill. Samspill ble foruten
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organisasjonssamfunnet serlig knyttet til det mellom etater, nivaer og sektorer. Det
personalpolitiske fokuset ble ogsa viet et eget kapittel. Under redegjeres det kort for

noen viktige aspekter ved disse hovedomradene.

Ressursutnyttelse og omstilling.

Noen av de sentrale punktene var knyttet til at man matte intensivere omstilling i staten
for & oppna bedre ressursutnyttelse. Hovedutfordringen var a frigjere ressurser fordi det
ikke var rom for vekst. | den forbindelse ble det pekt pa konflikten mellom tiltak som pa
lengre sikt ville gjare forvaltningen mer effektiv, men som pa kort sikt ville kunne gke
arbeidsledigheten. Hovedgrepet var at staten skulle operere som en arbeidsgiver for a
unnga oppsigelser. | forlengelsen av dette kom regjeringen med falgende

trygghetsorienterte signal, uten at begrepet ble direkte brukt:

"Det er derfor Regjeringens oppfatning at staten skal benytte sin stilling som stor
arbeidsgiver til & organisere omstillingsarbeidet pd en slik mate at ungdige
oppsigelser kan unngas. Det betyr at omstillingssparsmalene ma knyttes til konkrete
programmer for oppleering og videreutdanning av medarbeiderne for & dyktiggjere
dem til nye jobber” (lbid., s. 8).

Malstyring og fokus pa resultater.

Det samme budskapet ble formidlet her som i utkast 3, at malstyringen skulle prioriteres
men videreutvikles i retning av & balansere mot andre hensyn knyttet til den enkelte
organisasjons oppgaver, egenart og verdigrunnlag. I kortform innebar dette en moderert
utgave av malstyring tilpasset virksomhetenes egenart. Forvaltningens styringsprinsipper

ble ogsa sett i sammenheng med valg av organisasjon og tilknytningsform:

”Regjeringen har en klar og prinsipiell holdning til hvilken tilknytningsform som i
hovedsak bgr velges til de enkelte oppgaver. Disse retningslinjene tilsier bl.a. at
forvaltningsorgan blir den dominerende form for organisering av statlig virksomhet”
(Ibid.).

Personal- og ledelsespolitikk.
For a realisere sin personalpolitikk ble det framhevet at

”[..] staten som arbeidsgiver vil legge vekt pa & ha et godt samarbeid med de ansatte
og deres organisasjoner, sentralt og lokalt” (Ibid., kap. 1.3, s. 7 - 10).

Dessuten skulle de ansattes medvirkning fortsatt sta sterkt i forvaltningen. Et sentralt
arbeidsgiverorgan og en personalpolitikk nedfelt i skrevne regler skulle ogsa vere

viktige redskaper for a sikre deltakelse og likebehandling av medarbeiderne.
Medbestemmelse matte imidlertid tilpasses nye styringssystemer som malstyring og
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resultatansvar, men pa en slik mate at de ansattes demokratiske rettigheter skulle kunne
viderefares.

| delkapitlet om omstillingskrav og tiltak kom meldingen inn pa de
hovedomradene i utviklingsarbeidet regjeringen ville konsentrere seg om. Noen av disse
hovedomradene var rolleforstaelse, bedre ressursutnyttelse og fokus pa resultater. |
sammenheng med disse kom man igjen inn pa at omstillingene i offentlig sektor skulle
foregd i samarbeid med medarbeiderne og deres organisasjoner “for & sikre den
ngdvendige mobilitet”. Det ble ogsa gjentatt at malstyringsprinsippet matte "utvides og

nyanseres”:

”Malstyringssystemene ma tilpasses de ulike virksomheters egenart. Tendenser til at
malstyring blir mer preget av ritualer enn av handling ma motvirkes” (lbid., kap. 4.3,
s.24 - 25).

| et senere kapittel ble det ogsa pekt pa at

” [..] verdigrunnlag og rettssikkerhet mé sette en ramme rundt styringsteknikkene.
Forhold som forutsigbarhet, medinnflytelse og omfanget av fellesskapslasninger vil i
hay grad pavirke hvilken tillit og oppslutning forvaltningen vil ha” (lbid., kap.6.2, s.
31).

Trygghetsaspektet ble ogs presisert noe naermere i meldingen.'®? Departementet la til
grunn at staten som arbeidsgiver hadde, eller kunne utvikle, virkemidler til & lgse
omstillingsproblemene pa en slik mate at oppsigelser i sterst mulig grad kunne unngas.
Medarbeiderne skulle i praksis ha trygghet for en langsiktig planlegging hvor mal og
konsekvenser var kjent. Medarbeidere som kunne bli overtallige hadde tilhgrighet til
egen virksomhet og burde tilbys aktiv opplaering og etterutdanning med sikte pa
formidling til nytt, passende arbeid. Trygghet for medarbeiderne matte imidlertid ikke
forhindre kostnads- og formalseffektiv omstilling i statlig virksomhet. | delen om
personalpolitikk ble det pekt pa at omstilling var avhengig av at medarbeidere og de
ansattes organisasjoner var innstilt pa a delta positivt. Det matte derfor skapes trygghet
rundt omstillingsarbeidet.*®

Flere av disse aspektene ble ogsa fremhevet i innledningen til kapitlet om
personal- og ledelsespolitikk.'®* Staten ville stille krav, men samtidig ta sitt ansvar
gjennom en arbeidsgiverpolitikk som la til rette for utvikling av og for den enkelte, og
som sgkte 4 gi de ansatte trygghet under omstilling. For & realisere sin personal- og
ledelsespolitikk ville staten som arbeidsgiver legge vekt pa et godt samarbeid med de
ansattes organisasjoner. Dette samarbeidet skulle ogsa gjelde toppledelsen i de enkelte
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virksomheter. Man viste ogsa til at Hovedavtalen og tjenestemannsloven var revidert.
Hovedavtalen hadde ikke fatt endret sitt innhold, mens tjenestemennene hadde fétt starre
grad av medbestemmelse og overtallige var gitt utvidede rettigheter gjennom
revideringen av loven.

I den delen av meldingen ble det ogsa pekt pa at bedriftsdemokratiet skulle
ha en viktig plass:

”Medbestemmelse ma baseres pa at de ansatte har innflytelse pa grunnlag av at de
skaper verdier. Demokratisering av virksomhetene bade i privat og offentlig sektor
har veert naturlig og riktig pa bakgrunn av det arbeidstakerne yter. Det ma legges til
rette for gode arbeidsforhold for de ansattes representanter” (lbid., kap.8.3.2, s. 47).

Videre heter det at:

"Den enkelte ansattes medvirkning og muligheter til & pavirke i forhold til arbeidets
organisering og utfarelse ma ogsa tillegges vekt” (Ibid.).

For a realisere politikken best mulig ville regjeringen ogsa legge vekt pa a ha et nzart
og godt samarbeid med de ansattes organisasjoner.®

Innenfor delkapitlet om et enklere og bedre regelverk ble det presisert at
regjeringen ville utvikle et regel- og avtaleverk som stgttet opp om en malrettet ledelse
og personalforvaltning. For avtaleverkets vedkommende skulle dette skje i samarbeid
med tjenestemannsorganisasjonene. Det ble imidlertid presisert at representasjon og
medvirkning fra de ansattes organisasjoner og den enkelte ansatte matte tilpasses nye
styringssystemer hvor malstyring, resultatansvar og desentralisering stod sentralt.
Medvirkning matte ifalge meldingen bidra til maloppnaelse. Det gjaldt Hovedavtalen,
hovedtariffavtalen og de svrige sentrale og lokale avtaler.®® Under et punkt om
organiseringen av personalarbeidet kom det fram at AADs tradisjonelle rolle hadde veert
forankret i lov og avtaleverket. Som forvaltningsorgan og myndighetsutever innenfor
feltene tjenestemannsrett og lgnns- og arbeidsvilkar, hadde departementet forholdt seg til
bade andre statlige arbeidsgivere og til tjenestemannsorganisasjonene i statlig sektor.
Denne oppgaven skulle viderefgres.'®’

Et eget delkapittel i stortingsmeldingen var viet en bedre organisert stat, om den
betydning tilknytningsformene hadde, og retningslinjene for valg av tilknytningsformer.
I meldingen ble det presentert et syn pa tilknytningsformenes betydning for politiske og

administrative lederes handlingsrom:

"Heller ikke de nazrmere definerte styringsformene legger entydige faringer pa
atferden og handlingene til overordnede myndigheter/eiere, styrer og virksomhetens
ledere” (Ibid., kap.6.4.2, s. 33).
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Dette innebar at ulike tilknytningsformer bare satte formelle grenser for
styringsrelasjoner. Det ville ofte veere slik at en tilknytningsform fremmet eller hemmet
realiseringen av bestemte hensyn som det ofte ville vare knyttet interesser til. Det var
derfor ikke & forvente at alle styrings- og atferdsmessige problemer eller
interessemotsetninger knyttet til ulike virksomheter kunne lgses ved hjelp av
organisatoriske tiltak. Ut over dette utgangspunktet var hovedprinsippet i retningslinjene

at

”Staten bgr i hovedsak organisere virksomheten som statlig forvaltningsorgan. Den
andre hovedformen som ber benyttes er statlig eid selskap, med underformene
forvaltningsbedrift, statsforetak eller aksjeselskap™ (Ibid.).

Den retningen som den politiske ledelsen ga den forvaltningspolitiske utviklingen ble
av departementet selv oppsummert til blant annet fglgende punkter: ”back to basics”,
tilpasning til ulikhet snarere enn uniformering, omstilling — ikke nedbygging, fortsatt
desentralisering, fortsatt men mer nyansert mal- og resultatstyring, evaluering pa
strategiske omrader, sterre enheter og flatere organisasjoner, og fokus pa

departementsrollen.'®®

6.5.4 A skrive en stortingsmelding: forfattergjerning eller
redigeringsjobb?
Beskrivelsen knyttes her i seerdeleshet til hvordan den aktuelle meldingen ble skrevet,

endret og tilpasset.

Meldingen tok form utover hgsten 1991, og ble av noen sentrale hovedforfattere
oppfattet som faglig tung og ordrik. Et viktig moment for hovedforfatterne tidlig i
prosessen var at meldingen skulle baseres pa ideer og visjoner knyttet til et
rettssikkerhetsperspektiv og statsforvaltningens rolle. Dette skulle munne ut i et
prinsipielt dokument for diskusjon om forvaltning og forvaltningspolitikk i Stortinget og
samfunnet ellers. Samtidig skulle meldingen veere en avrapportering av aktiviteter og
tiltak. Generelt sett var oppfatningen blant hovedforfatterne at meldingen under arbeidets
gang gikk fra & vaere en omfattende, men prinsipiell melding, til & bli en kort og mer
administrativ melding.'®°

Forfatternes forklaringer pa hvorfor meldingen ble mer tiltaksorientert enn
prinsipiell var den politiske ledelses prioriteringer, arbeidsstil og fortolkninger av normer
I det politiske miljg for hva stortingsmeldinger skulle bidra med. Oppfatningen var at

meldingsprosesser i det store og det hele var en evig” runddans hvor notater skulle
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skrives for deretter & ga oppover i systemet, og komme tilbake med pategninger fra
mange autoritative “stemmer”. Det ville gjerne vere fra bade politisk og administrativ
ledelse, men ogsa eksterne aktarer kunne gjere sin “stemme” gjeldende gjennom politisk
ledelse. Spesielt i sluttfasen av meldingsprosessen var oppfatningene ganske samstemt
pa at departementets statsrad Tove Strand Gerhardsen og statssekretzer Harald Rensvik
var veldig aktivt med. De "kjerte et meget hardt politisk lgp for & fa denne meldingen i
former og med et innhold som de gnsket, politisk sett”.!*® Det pagikk omfattende
skrivearbeid, endringer, politiske tilbakemeldinger, omskrivninger og bortredigeringer
helt til siste slutt i meldingsarbeidet. Det var spesielt statssekreteer Rensvik som var
sentral gjennom mgtevirksomhet, konkrete bidrag og oppfelging pa omskrivning,
utdyping og nedtoning av sentrale aspekter i meldingen. Hovedelementene i endringen
av meldingen over tid dreide seg mye om form, meldingen skulle etter den politiske
ledelsens mening veere kort, enkel, forstaelig og folkelig. Noen av hovedforfatternes mer
visjonaere og prinsipielle holdninger kom ogsa etter eget utsagn farst til uttrykk ved at

utkastene var

”’[..] en elegant utformet, meget pratsom stor ting, som sa veldig mye om det meste”
(intervju, AAD).

Noe av hovedinnsatsen fra politisk ledelse gikk derfor ut pa & rydde og barbere, og fa
meldingen ned i en veldig konsis og kortfattet form. Dette var ingen lett prosess, selv om
rollen som politisk sekretariat var selvsagt og respektert. En av hovedforfatterne erindret
at “vi kranglet noe forferdelig”. Det meste gikk pa meldingens form, men noe kunne
ogsa skyldes forskjeller i ideologisk syn pa hvordan dette skulle veere. Enkelte av
hovedforfatterne virket i intervjuene mest sarbare for sine ord og formuleringer.
Uenigheten gikk pa form

”[..] ved at du endelig hadde klekket ut den mest fantastiske setning som virkelig sa
hva du mente, og sa ble den strgket fordi noen syntes det var for mye ord” (lbid.).

En annen henvisning, eller forklaring, pa endringen av meldingen over tid var det noen

av hovedforfatterne oppfattet som
”[..] kulturen omkring dette i regjering og Storting” (Ibid.).

Tolkningen av denne kulturen var at politikk i Norge skulle veere relativt praktisk for a
vaere meningsfull. Problemet var ofte & finne balansen mellom prinsipporientering og

tiltaksorientering. En diskusjon av bare prinsipper var ikke aktuell:
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”[..] det ma veere litt tiltak, ellers har du ikke gjort jobben din” (Ibid.).

Meldingen ble dessuten behandlet i regjeringen flere ganger underveis. Regjeringen
draftet hvor langt den gnsket & ga pa dette feltet, og den bergrte ogsa hele regjeringens
ansvarsomrade.'*!

Nar det gjaldt endringer og fokuseringer i innhold var det internt i AAD mye
diskusjon om den oppmykningen av malstyringsideologien som kom til uttrykk i
meldingen. Da meldingen ble skrevet var malstyring og virksomhetsplanlegging det
store idealet, men enkelte "krefter” og aktgrer bade i og utenfor departementet var
kritiske til denne. Internt i AAD ble hele konseptet etter hvert oppfattet som litt vel
firkantet og ganske naivt. Dette var en oppfatning som hadde bredt seg i forvaltningen,
ikke minst gjennom de som hadde utviklet og forsgkt systemene og brent seg. Flere
hadde ved selvsyn sett at det ikke fungerte slik som man hadde hapet at det skulle gjere,
og erfart hvilket ressursomfang som gikk inn i virksomhetsplanlegging uten at man fikk
nok tilbake. Det var en utbredt erkjennelse at dette matte man gjore noe med.
Hovedforfatternes oppfatning var at mel