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Forord

Bakgrunnen for mitt valg av tema for masteroppgaven er interessen for forvaltningshistorie,
kombinert med min studiebakgrunn fra sammenliknende politikk og samfunnsgkonomi. Da
jeg ble introdusert for temaet forvaltningspolitisk utvikling i den gkonomiske organisasjonen
OECD, sett 1 forhold til Norge, vakte det derfor min interesse. Det var min veileder, Tore
Grgnlie som satte meg pa sporet, og jeg er veldig takknemlig for all hjelp og konstruktive

innspill han har hjulpet meg med underveis i arbeidet.

Jeg er veldig takknemlig ovenfor alle informantene jeg har fatt anledning til a snakke med, det
har gitt meg viktige innspill. Kristine og Marit fortjener ogsa en takk for korrektur og gode

innspill.

Mine to besgk ved OECD i Paris var helt sentrale, bade for utviklingen av oppgaven, og i
forhold til kildematerialet jeg har basert oppgaven pa. Her retter jeg en stor takk til Kjell
Andersen ved den norske OECD-delegasjonen, som var min dgrapner inn til OECD. Ogsa
Peter Raggett ved OECDs informasjonssenter og Jan-Anno Schuur ved OECDs arkiv
fortjener stor takk for god hjelp i arbeidet med a lete etter kilder. Disse besgkene ga meg et

verdifullt kildemateriale, og ikke minst et spennende mgte med organisasjonen OECD.

Bergen, mai 2007



Forkortelser benyttet i oppgaven

EDRC: The Economic and Development Review Committee

EF: Det Europeiske Fellesskap

EU: Den Europeiske Union

EPC: Economic Policy Committee

GOV: Public Governance and Territorial Development Directorate
IMF: International Monetary Fund

NPM: New Public Management

OECD: Organisation for Economic Cooperation and Development
OEEC: Organisation of European Economic Cooperation

PGC: Public Governance Committee

PUMA: Public Managament Committee

TECO: Technical Cooperation Committee

FAD: Forbruker- og Administrasjonsdepartementet



Kapittel 1: Innledning

Introduksjon av tema og problemstillinger

For mange land bar politikken pa 1980-tallet preg av et skifte i gkonomisk tenkning og den
nye gkonomiske politikken kan vi karakterisere som markedsliberalistisk. I Storbritannia og
USA ble Margaret Thatcher og Ronald Reagan symbolene pa denne politikken, hvor kutt i
offentlige utgifter og privatisering var blant hovedsakene. Ogsa i Norge skiftet den
gkonomiske politikken retning. Her hjemme var det partiet Hgyre og regjeringen Willochs
maktovertagelse i 1981 som i stor grad kan sies a representere dette skiftet. Den offentlige
sektors stadig voksende stgrrelse og utgifter ble sett pa som et stort gkonomisk problem, og
forvaltningspolitiske tiltak ble i Igpet av fa ar satt hgyt oppe pa den politiske agendaen, bade
internasjonalt si vel som i Norge. Innen statsvitenskapen' er det en relativt entydig oppfatning
om at OECD?, Organisasjonen for @konomisk Samarbeid og Utvikling, var en padriver for

den markedsliberalistiske politikken som gjorde seg gjeldende.

Da jeg valgte tema for min masteroppgave, var jeg interessert i a skrive om
forvaltningspolitikk, gjerne sett i forhold til internasjonal politikk. Jeg ble bevisst pa at det
ikke var gjort noen grundigere historiske studier av forholdet mellom de forvaltningspolitiske
endringene som fant sted i Norge pa 1980-tallet og den politikken OECD forfektet. OECD sitt
forvaltningspolitiske organ Technical Cooperation Committee (TECO)/Public Management
Committee (PUMA)® har ogsé fatt en merkelapp pa seg for & ha vert og for & vere en
padriver for New Public Management (NPM), som det innen faglitteraturen” ser ut til 4 veere
enighet om fikk sin inntreden i starten av 1980-arene. Utgangspunktet for min oppgave ble
dermed a undersgke mulige sammenhenger mellom den forvaltningspolitikken TECO/PUMA
og OECD frontet pa 1980-tallet, og den forvaltningspolitikken som ble fgrt i Norge. Med
forvaltningspolitikk mener jeg i denne sammenhengen bevisste forsgk pa a endre innholdet i
offentlig politikk gjennom endringer 1 formelle strukturer, prosesser, prosedyrer eller

personell. Forvaltningspolitikk er altsa politikken som skal forandre sentraladministrasjonen,

! Christensen, Tom og Laegreid, Per (ed): New Public Management — The transformation of ideas and practice,
Ashgate Publishing Company, Hampshire 2002

% Organisation for Economic Cooperation and Development (OECD)

? Technical Cooperation Committee endret navn til Public Management Committee i 1989.

* Hood, Christopher: The “New Public Management” in the 1980’s: Variation on a Theme, Accounting,
Organizations and Society, v 20 no 2/3, s. 93-109, 1995



”gjennomgaende med det formal a gjgre den til et stadig bedre redskap for utforming og
iverksetting av skiftende regjeringers politikk”.> Basert pa en hypotese om at TECO/PUMAs
New Public Management-politikk hadde innvirkning pa blant annet norsk
forvaltningspolitikk, ble min hovedproblemstilling fra starten av: I hvilken grad kan en si at

OECD hadde pavirkning pa norsk forvaltningspolitikk pa 1980-tallet?

Underveis i arbeidet med oppgaven viste imidlertid denne problemstillingen seg vanskelig a
besvare. Fra a ha et hovedfokus pa Norges forvaltningspolitiske utvikling i forhold til OECD,
har fokuset derfor blitt flyttet mer mot selve den utviklingen som har vert i TECO/PUMA.
Jeg valgte ogsa a utvide tidsperspektivet litt i begge ender. Begrunnelsen for dette er at jeg
oppdaget at de forvaltningspolitiske endringene startet for 1980, slik at jeg lot starttidspunktet
for min tidsavgrensning bli bestemt av kildematerialets tegn pa endringer, som jeg tidfestet til
1978. Sluttidspunktet valgte jeg a sette til 1993, fordi PUMA da hadde eksistert i noen ar og
eventuelle endringer etter skiftet fra TECO til PUMA burde ha gjort seg gjeldende. Dette er
dermed grunnlaget for hovedproblemstillingene i oppgaven, som er:

Hvilken utvikling har OECD sitt forvaltningspolitiske organ TECO/PUMA hatt i perioden
1978-1993? Hvordan tok den nye forvaltningspolitikken — New Public Management — form

innenfor organisasjonen?

Samtidig har jeg hele veien i arbeidet fortsatt vaert opptatt av Norges rolle. Derfor vil en
underordnet problemstilling i oppgaven vere:
Hvilken rolle har Norge hatt i OECD og TECO/PUMA i denne perioden, og hva slags utslag

har dette gitt i den norske forvaltningspolitikken?

Hvorfor endre innfallsvinkel?

Da jeg de to fgrste semestrene av mastergraden forberedte selve masteroppgaven, var jeg
fokusert pa a lete etter spor av innflytelse fra OECD i den norske forvaltningspolitikken pa
1980-tallet. I litteraturstudiet som jeg foretok i fgrste semester, var pavirkning pa norsk
politikk innfallsvinkelen jeg arbeidet ut i fra. Her sa jeg n@rmere pa den historiefaglige
beskrivelsen av norsk forvaltningspolitikk 1 perioden, sammen med statsvitenskapelig

litteratur som omtalte bade NPM og OECD.

> Grenlie, Tore (red): Forvaltning for politikk, Fagbokforlaget, Bergen 1999, s. 9



I andre semester ble arbeidet mitt a kartlegge aktuelt kildemateriale og de problemer jeg
kunne mgte i arbeidet med selve masteroppgaven. Her hadde jeg to sider som skulle
kartlegges; Hvilke kilder fantes om dette fra OECD sin side, og hvilke kilder kunne si meg
noe om eventuell pavirkning pa norsk side? Prosessen med a lete og finne relevante kilder var
vanskelig og utfordrende, og ikke minst tidkrevende. Om OECD ble det derfor i fgrste rekke
de gkonomiske landrapportene om Norge pa 1980-tallet jeg fikk kartlagt, sammen med
enkelte publikasjoner fra PUMA..° P4 norsk side viste det seg ogsa vanskelig a finne skriftlig
materiale som indikerte pavirkning fra OECD, eller som viste s@rlige spor av OECD i det
hele tatt. Gjennomgang av materiale fra departementene og Statskonsult ga lite resultat, noe
som gjorde det vanskelig a se for seg hvordan jeg skulle kunne bygge videre pa den
problemstillingen jeg hadde. Det ble ogsa klart at for a finne relevant kildemateriale fra
OECD matte jeg avlegge organisasjonens hovedkvarter i Paris et besgk, der jeg hadde

mulighet for a sgke i arkivet.

Den omfattende kildesamlingen jeg fikk tilgang til gjennom OECDs arkiv ga mulighet for et
spennende fokus pd OECD og forvaltningspolitikk, nemlig hvordan TECO/PUMA hadde
utviklet seg i en periode hvor det fant sted store forvaltningspolitiske endringer bade
ideologisk sett og i praktisk politikk. Jeg valgte likevel a beholde et visst fokus pa den norske

rollen, selv om den na fikk betydelig mindre plass og fokus enn det opprinnelig var tenkt.

Kildematerialet

Arbeidet med kildemateriale jeg har samlet inn og benyttet i denne oppgaven, har vert en
omfattende prosess. Det gjelder innsamlingen av materialet sa vel som analysen av det.
Samtidig har det vert et meget spennende arbeid, som jeg har hatt stor glede av. Besgkene
ved organisasjonen i Paris og intervjuene med interessante aktgrer og personligheter har
virkelig vart opplevelsesrikt. Jeg vil her gi en n@rmere beskrivelse av selve kildene og

innsamlingen av dem.

® Publikasjoner lant av Per Lagreid, professor ved Institutt for administrasjons- og organisasjonsvitenskap ved
UiB. Jeg benyttet disse i semesteroppgaven hgsten 2005, men ikke i denne oppgaven.
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Besgk ved OECD i Paris
I arbeidet med a kartlegge kildemateriale fra OECD kontaktet jeg hgsten 2006 Kjell

Andersen, som da arbeidet som spesialradgiver ved den norske OECD-delegasjonen i Paris.
Med fartstid i OECD tilbake til 1954 var han en viktig informasjonskilde for meg. Han sa
straks at den beste, og antagelig eneste maten, a fa oversikt over hva som fantes og finne det
jeg hadde behov for, var a besgke organisasjonens hovedkvarter i Paris. Der kunne jeg besgke
arkivet deres og fa tilgang til intranettet i OECD. Et besgk ville ogsa gi meg muligheten til a
gjore intervjuer med aktuelle medarbeidere. Fra 27. januar til 3. februar 2006 besgkte jeg
dermed OECD i Paris. Oppholdet ga meg mulighet til 4 intervjue Kjell Andersen og Arent
Skjeveland da jeg besgkte den norske delegasjonen. I tillegg intervjuet jeg Andrea
Uhrhammer som jobbet ved Public Governance and Territorial Development Directorate
(tidligere PUMA).7 Jeg besgkte ogsa Centre for Documentation & Information (CDI), hvor
jeg fikk tilgang til OECD sitt intranett OLIS og kunne sgke gjennom dokumenter og
publikasjoner. Imidlertid gikk materialet i intranettet ikke lenger tilbake enn til 1990. Alt eldre
materiale befant seg pa mikrofiche i arkivet til OECD, the Archives Section. Ettersom jeg var

mest interessert i materiale pa 1980-tallet, ble besgket ved arkivet viktigere enn CDI.

Den stgrste delen av kildematerialet mitt har bestatt av saksdokumenter fra TECO og PUMA.
Arkivmaterialet viste seg a vaere meget omfattende, med ca. 800 dokumenter fra arene 1980-
1990.% Med god hjelp av meget imgtekommende medarbeidere ved arkivet fikk jeg avgrenset
materialet jeg gnsket a sgke igjennom. Arbeidet var tidkrevende, fordi jeg matte sjekke hvert
enkelt mikrofiche-kort pa avlesningsmaskinen, lese gjennom dokumentet for a sjekke ut
relevansen av innholdet, fgr jeg eventuelt skrev ut utvalgte sider eller hele dokumenter.
Resultatet ble at jeg innenfor den tidsrammen jeg var i Paris ikke rakk over alt av
arkivmateriale jeg gnsket a lete igjennom, men valgte meg ut enkelte arganger. For a fa jevn

spredning tok jeg for meg argangene 1980, 1981, 1984, 1986, 1989 og 1990’

Besgket i januar/februar 2006 ga i tillegg til arkivmateriale ogsa et mgte med organisasjonen
OECD og deres hovedkvarter. Jeg fikk oppleve atmosferen 1 mgtevirksomheten og de

uformelle mgtene som fant sted, mens jeg ventet pa mitt mgte med den norske delegasjonen.

7 Andrea Urhammer var pa dette tidspunktet Executive Secretary of the Public Governance Committee and Head
of Communications for Public Governance and Territorial Development Directorate

¥ Antall dokumenter i arkivboksen for PUMA 1980-1990 var ifglge arkivar Jan-Anno Schuur ca. 800.

? Utvalget av dokumenter jeg foretok fra de seks drgangene var 26 dokumenter. Utvalget ble basert pa hva jeg ut
i fra gjennomlesningen fant relevant.
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Pauser i komitémgtene ble brukt til & hilse pa andre representanter, mgte gamle kjente og
diskutere videre. Denne blandingen av formell og uformell mgtevirksomhet er nok ikke unikt

for OECD, men den ser i alle fall ut til a vaere sentral i det arbeidet organisasjonen driver med.

Mitt fgrste besgk hos OECD ga meg et relativt godt kildemateriale'® og mye kunnskap om
organisasjonen. Etter hvert som jeg bearbeidet kildene fra besgket ble jeg klar over at et nytt
besgk ved arkivet 1 Paris ville kunne komplettere de kildene jeg hadde samlet fgrste gang. Jeg
hadde opparbeidet meg oversikt over hva som fantes og hvor det var, og kunne derfor mer
malrettet og effektivt samle ytterligere materiale som jeg mente jeg trengte. Fra 5. til 11.
oktober 2006 besgkte jeg derfor OECD og arkivseksjonen nok en gang. Dette besgket ble mer
ensartet 1 forhold til fgrste gang, men ga meg et omfattende og i stor grad kompletterende

kildemateriale av TECO og PUMA sin aktivitet i perioden 1978-1993.

Dokumentene fra TECO og PUMA

Arkivmaterialet om TECO og PUMA er i all hovedsak saksdokumenter fra TECO og PUMA
sitt arbeid i den aktuelle perioden. Dette er mgteinnkallinger med dagsorden og
bakgrunnsinformasjon for diskusjon fra sekretariatet (3 stk), arbeidsprogrammer (25 stk),
referat fra diskusjoner i komitémgtene (6 stk), rapporter om undersgkelser og analyser gjort
av sekretariatet og komiteen (32 stk), foredragsnotater fra eksterne eksperter (2 stk), rapporter
fra medlemslandene om nasjonale forhold (2 stk), og survey om medlemslandenes forvaltning
(7 stk). I tillegg har jeg dokumenter om fornying av mandatet og fra et ministermgte (3 stk).
Totalt har mitt utvalg av dokumenter fra arkivet omfattet 94 dokumenter, hvorav 14 er

o 11
arsrapporter.

Qvrige kilder fra OECD
I tillegg til dokumentene fra TECO og PUMA har jeg ogsa benyttet andre OECD-

dokumenter. Dette har vert den arlige rapporten fra generalsekreteren for hele perioden (14
stk), samt en del publikasjoner og dokumenter som jeg fikk tilgang til da jeg besgkte CDI i

Paris. Jeg har ogsé benyttet en del publikasjoner som finnes pd OECD sine hjemmesider.'

19 Kildematerialet fra fgrste Parisbesgk omfattet altsd 26 dokumenter fra TECO/PUMA, i tillegg ogsé 17
publikasjoner fra PUMA. Av publikasjonene har jeg kun benyttet 5 som kilder i oppgaven.

' Se liste over dokumenter fra OECD i kildeoversikten til slutt i oppgaven

'> OECDs hjemmeside: www.oecd.org, GOV sin hjemmeside: www.oecd.org/gov
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Intervjuene

I starten av masterarbeidet sa det ut til at muntlige kilder kunne bli sentralt for framstillingen
min, fordi jeg forelgpig hadde lite skriftlige kilder. Varen 2005 intervjuet jeg Tormod
Hermansen og Kjell Storvik, som en del av forberedelsene til masteroppgaven. Hermansen
var sentral i moderniseringsprosessen i norsk forvaltning pa 1980-tallet, blant annet som
departementsrad i Kommunaldepartementet og finansrad i Finansdepartementet. Storvik var
statssekreter i Finansdepartementet i den fgrste regjeringen til Kare Willoch. Som nevnt
foretok jeg ogsa tre intervjuer under det fgrste besgket i Paris. For a fa et bedre innblikk i
hvilke impulser Norge tok i mot fra OECD og TECO/PUMA, intervjuet jeg ogsa enkelte
sentrale aktgrer i statsadministrasjonen fra denne perioden. Jeg snakket da med naverende
ekspedisjonssjef i Finansdepartementet Thorvald Moe, som har vart norsk OECD-
ambassadgr, Visegeneralsekreteer i OECD og mangearig representant i de gkonomiske
komiteene 1 OECD. Fra forvaltningspolitisk side intervjuet jeg Kasper Holand og Terje
Dyrstad fra Fornyings- og administrasjonsdepartementet, som begge har representert Norge 1
TECO/PUMA/PGC". Til slutt har jeg ogsd snakket med naverende leder for Kredittilsynet,
Bjgrn Skogstad Aamo, som var statssekreter i Finansdepartementet og ogsa arbeidet i
Planleggingssekretariatet pa slutten av 1970- og begynnelsen av 1980-tallet. Etter som jeg
etter hvert fikk et mer omfattende skriftlig kildemateriale, var det med pa & endre
innfallsvinkelen pa oppgaven. Med den nye innfallsvinkelen ble ikke de muntlige kildene like
sentrale i oppgaven. Dersom de muntlige kildene skulle spilt en stgrre rolle enn de gjor na,
matte jeg ha gjennomfort flere intervjuer, for a fa et godt nok kildemateriale. De intervjuene
jeg har gjennomfgrt har like fullt gitt meg mye nyttig informasjon. Denne informasjonen har
jeg benyttet bade til a underbygge de skriftlige kildene, og supplere dem der det har veert

mulig.

Andre kilder

I Igpet av masterarbeidet har jeg ogsa vert innom en del andre kilder. Disse har likevel ikke
vert sa aktuelle og nyttige i selve masteroppgaven. Som nevnt undersgkte jeg de gkonomiske
landrapportene i forarbeidet med oppgaven, men disse har ikke vert like relevante a trekke
inn i denne oppgaven. Det samme gjelder for arkivmaterialet fra Forbruker- og

Administrasjonsdepartementet (FAD), som jeg fant i Riksarkivet, og ogsa arkivmateriale fra

'3 PUMA endret navn til PGC — Public Governance Committee, i 2004
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Statskonsult, det tidligere Rasjonaliseringsdirektoratet.'* Dette materialet ga lite spor av
OECD eller innflytelse utenfra. Derimot vil denne gjennomgangen uten funn underbygge at
det bare 1 beskjeden grad kan dokumenteres innflytelse fra OECD 1 den norske forvaltningen,
noe jeg vil kommentere 1 kapittelet om Norge. Slik sett har undersgkelsene 1

departementsarkivene vert til nytte.

Oppbygning av oppgaven

Awv litteratur er det vanskelig a finne mye som gar i dybden om OECD, men det finnes en del
som omtaler OECD 1 ulike sammenhenger. Spesielt gjelder dette sammenhengen til NPM.
Nar det gjelder litteratur om norsk forvaltningspolitikk omtaler denne ogsa OECD, men noen
egen undersgkelse om forholdet til OECD er det sa vidt meg bekjent ikke gjort forelgpig. I
kapittel 2 vil jeg gi en framstilling av en del eksisterende litteratur som tar for seg norsk
forvaltningspolitikk, forvaltningspolitikk 1 OECD og NPM sin innvirkning, og rette et kritisk

blikk pa litteraturens analyser av disse forholdene.

Som et bakgrunnsbilde synes jeg det er viktig a gi en framstilling av OECD som organisasjon
og leverandgr av politiske ideer. Hvordan organisasjonen er bygget opp, hvordan det arbeides
med sakene, og hvordan forholdet til medlemslandene fungerer, er et viktig bakteppe for a
studere den forvaltningspolitiske utviklingen. Denne framstillingen og analysen av

organisasjonen vil jeg derfor presentere 1 kapittel 3.

Hoveddelen av oppgaven er viet til den utviklingen av TECO og PUMA som skjedde i
perioden 1978-1993. I kapittel 4 ser jeg pa det jeg kaller initieringsfasen i TECO, fra 1978-
1982. I denne perioden skjedde det en opptrapping i det forvaltningspolitiske arbeidet 1
OECD. Et gkt fokus pa offentlig sektor og forvaltningens rolle i den gkonomiske politikken
gjorde at medlemslandenes gnsket mer bistand fra TECO rundt disse temaene. I den neste
perioden, fra 1983-1989, konsolideres dette arbeidet ytterligere. Mens det hadde vert
usikkerhet om TECOs videre eksistens i OECD pa slutten av 1970-tallet, var det utover 1980-
tallet blitt klart at TECO fylte en viktig rolle for medlemslandene. Studier av medlemslandene
og analyser av ulike forvaltningspolitiske tiltak ble godt tatt i mot av medlemslandene.

Kapittel 5 omhandler denne fasen.

' Statskonsult, Direktoratet for forvaltningsutvikling, het fram til 1987 Rasjonaliseringsdirektoratet.
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Den siste fasen jeg har undersgkt blir behandlet i kapittel 6. Her er det overgangen fra TECO
til PUMA, et rent forvaltningspolitisk organ, som star sentralt. I perioden 1989-1993 ble
PUMA s arbeid mer strgmlinjeformet og mer likt hvordan OECD fungerte forgvrig,
forvaltningspolitiske landrapporter ble utarbeidet og arbeidet i komiteen og sekretariatet ble

ytterligere profesjonalisert og intensivert.

Det siste kapittelet for avslutningen av oppgaven, kapittel 7, tar for seg Norges forhold til og
rolle i OECD, og da spesielt TECO og PUMA. Her gir jeg en framstilling av hvordan Norge
har forholdt seg til sitt medlemskap i OECD og hva slags rolle Norge har hatt i OECD. Jeg vil
ogsa se pa hvordan Norge har latt seg inspirere og eventuelt pavirke av den politikken OECD
har anbefalt. Til slutt vil jeg 1 avslutningskapittelet, kapittel 8, oppsummere oppgaven og

besvare de problemstillingene jeg har og de spgrsmalene jeg har stilt.

Oppgavens bidrag til forskningsfeltet

Med denne oppgaven haper jeg a gi et bidrag til forskningslitteraturen om den
forvaltningspolitiske utviklingen i OECD, med tanke pa a forsta samspillet mellom OECD og

medlemslandene, sett fra et norsk perspektiv.

Den historiske gjennomgangen av OECD og dens forvaltningspolitikk i perioden 1978 til
1993, bygger i hovedsak pa dokumenter produsert av OECD selv. Disse dokumentene er laget
med tanke pa a formidle tanker, ideer og kunnskaper til medlemslandene eller som et svar pa
forespgrsler fra medlemslandene, og de er ofte et resultat av kommunikasjonsprosesser som
ikke er nedfelt i dokumentene. Det betyr at dokumentene forst og fremst malberer sterke
politiske stemmer, skrevet av folk som er en del av OECD-systemet. Forskningsrapportene fra
Sverige15 og Danmark'® har derfor vert et viktig korrektiv for a kunne gi et mer nyansert

bilde av OECD enn saksdokumentene kan fortelle.

Intervjuene pa sin side er uttrykk for hvordan sentrale norske embetsmenn oppfatter innholdet
i de sentrale spgrsmalene som har vart pa agendaen, og hvordan de har opplevd a vare

aktgrer 1 dialogen mellom OECD og Norge. Valg av informanter spiller derfor en avgjgrende

'3 Lerdell, David og Sahlin-Andersson, Kerstin: At liira éver grinser: En studie av OECDs forvaltningspolitiska
samarbete, Statens offentliga utredningar nr. 33 1997, Gotab, Stockholm 1997
'® Marcussen, Martin: OECD og idespillet. Game over?, Hans Reitzels Forlag, Kgbenhavn 2002
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rolle for forstaelsen, og valg av andre informanter ville kunne gitt andre svar. Pa den annen
side mener jeg at de aktuelle informantene representerer bade ulike erfaringer og posisjoner

og bidrar derfor med unik og verdifull kunnskap til & besvare oppgavens problemstilling.
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Kapittel 2: Forskningslitteratur om OECD sin
forvaltningspolitikk i forhold til de nordiske landene

I litteraturen om den norske forvaltningens historie og utvikling pa 1980-tallet er det ulike
synspunkter pa hvorvidt den moderniseringspolitikken kom gjennom pavirkninger og
impulser fra internasjonalt hold eller om de kom som fglge av egne ideer her hjemme i Norge.
Spesifikt er det diskusjon om 1 hvilken grad moderniseringspolitikken var en fglge av

anbefalinger fra OECD og om OECD hadde noen direkte innvirkning pa norsk politikk.

I dette kapittelet vil jeg ta for meg litteratur innenfor statsvitenskap og forvaltningshistorie
som beskriver utviklingen i1 den norske forvaltningspolitikken 1 denne perioden og som sier
noe om hva forandringene innebar og hva som var arsakene til dem. Jeg vil i hovedsak
fokusere pa OECD sin rolle i forhold til norsk forvaltingspolitikk, men andre internasjonale

aktgrer blir ofte nevnt i samme andedrag som OECD.

Ettersom det ikke er gjort noen egen studie om OECD sin rolle 1 forhold til norsk
forvaltningspolitikk, vil jeg presentere en svensk og en dansk studie om OECD sin rolle i
forhold til disse landenes forvaltningspolitikk. Sverige og Danmark kan sies a tilhgre samme
forvaltningspolitiske kulturkrets som Norge og det kan dermed vere verdifullt a se pa disse
studiene for a belyse de norske forholdene. I framstillingene om den norske forvaltningens
utvikling pa 1980-tallet er det bade innen statsvitenskapelig og forvaltningshistorisk litteratur
skrevet om hvordan det ble satt i gang et reformarbeid innen forvaltningen og hva disse
endringene bestod av. Det er ogsa til en viss grad sagt noe om hvor ideene til dette

reformarbeidet kom fra, og det vil jeg forsgke a belyse.

OECD og forvaltningspolitikken i Sverige

I rapporten ”Att ldra 6ver grianser: En studie av OECDs forvaltningspolitiska samarbete” fra
1997 gir David Lerdell og Kerstin Sahlin-Andersson en framstilling av PUMA sitt
forvaltningspolitiske arbeid og hvilken rolle organet har 1 utformingen av forvaltningspolitikk
i perioden PUMA har eksistert.'” Rapporten gir ogsa en analyse av PUMAs forhold til

medlemslandene generelt, og av Sverige spesielt. Lerdell og Sahlin-Andersson skriver

' Lerdell og Sahlin-Andersson, 1997
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innledningsvis at noe av arsaken til at rapporten er etterspurt fra svenske myndigheter er at en
mener det er viktig & kunne utnytte kunnskap og erfaring fra andre lands forvaltningspolitikk.
Derfor ma en forsta hvordan den internasjonale forvaltningspolitiske diskusjonen er
organisert, hva den inneholder, og hvordan den svenske forvaltningen kan fa ta del i

erfaringene.'®

I folge forfatterne kan PUMAS arbeidsprogram deles inn i tre omrader. ¥ Det fgrste omradet
er styring og ledelse av offentlig virksomhet. Her beskrives ulike teknikker og strategier for
implementering av statlige oppgaver, og i tillegg ser en pa hvilke forvaltningspolitiske
reformer som foregér i medlemslandene.?’ Det andre omradet er resultat- og ressursstyring,
hvor den offentlige sektors prestasjoner vurderes, og hvor en ser pa hvordan statens ressurser
best mulig kan utnyttes.”' Regelhdndtering og regelreformering er det siste arbeidsomrédet i
PUMA, og her behandles spgrsmal om omregulering, beslutningsprosedyrer og hvordan
regler skal hindteres.””> Arbeidet til PUMA gjennomfgres ved diskusjon mellom sekretariatet
og komiteen om hvilke temaer som skal arbeides med, f@gr sekretariatet forbereder temaet. Da
arbeides det med a samle informasjon fra medlemslandene og analysere denne i et
sammenliknende perspektiv. Dette blir grunnlaget for komiteens mgter, hvor saksfeltet
diskuteres, fgr det blir publisert. Avhengig av hvor interessant komiteen finner sakene, blir de

arbeidet videre med i lengre tid.”

I sin rapport fra 1997 ser David Lerdell og Kerstin Sahlin-Andersson pa NPM i forholdet til
den forvaltningspolitiske utviklingen; “Under 1980- och 1990-talen dr den dominerande
doktrinen den s.k. marknadsstyrda forvaltningen, en beskrivning av forvaltningen som bér
likheter med NPM-skolan.”** Videre fokuserer de pa hvordan PUMA pa 1990-tallet har
forholdt seg til NPM og hatt et bevisst forhold til det ideologiske innholdet i NPM i forhold til
de saker PUMA har arbeidet med. Blant annet viser Lerdell og Sahlin-Andersson til ordlisten
i rapporten fra PUMAS fgrste ministermgte, hvor begrep som “accountability”(ansvarlighet),

“corporatization”(privatisering), “market-type mechanisms”(markedsmekanismer),

18 Lerdell og Sahlin-Andersson, 1997, s. 6

19 Lerdell og Sahlin-Andersson, 1997, s. 26
DL erdell og Sahlin-Andersson, 1997, s. 26
2 Lerdell og Sahlin-Andersson, 1997, s. 30
2 L erdell og Sahlin-Andersson, 1997, s. 34
B Lerdell og Sahlin-Andersson, 1997, s. 36
* Lerdell og Sahlin-Andersson 1997, s. 47
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“privatization”(privatisering) og “regulation”(regulering) er listet opp.> En interessant
analyse de svenske forskerne fremmer er at PUMA til en viss grad forsgker a avpolitisere
NPM og debatten rundt tankeretningen. Begrepene som er listet opp over har et ideologisk
innhold og knytter seg til nyliberale tanker, men Lerdell og Sahlin-Andersson mener at
diskusjonen rundt NPM likevel preges av et fravzr av ideologiske argumenter.”® Denne
avpolitiseringen styrker embetsmannens rolle, og en slik styrket rolle har innvirkning pa
offentlige sektor og dens organisering. Et slikt forsgk pa avpolitisering er ikke uproblematisk
for PUMA. Pa den ene siden gnsker en ikke en sterkere politisering av komiteen, fordi det vil
fore til et mer forpliktende samarbeid, som ikke ngdvendigvis er positivt. Den litt mer
uformelle arbeidsformen og den derav mer direkte erfaringsutvekslingen er en av PUMAs
styrker, og vil kunne reduseres ved en gkt politisering. Samtidig vil et mer politisk
fundamentert PUMA gi gkt oppmerksomhet og fokus pa forvaltningspolitikk, noe som ogsa

27
er embetsmannens gnske.

OECD sin rolle i Danmark

Martin Marcussen tar i boka "OECD og idéspillet. Game over?” for seg 1 hvilke grad OECD
har hatt innflytelse med sine ideer og politiske forslag i Danmark. Her ser han pa hvordan
ulike aktgrer som politikere, presse og embetsmenn lar seg pavirke av OECD og bruker
organisasjonen til egen vinnings hensikt. Marcussen mener at OECDs rolle som idé-autoritet
innebzrer at organisasjonen har anledning til 4 tre direkte inn pa de nasjonale politiske scener
og dermed kan vare med pa a sette den politiske dagsorden i sine medlemsland. Samtidig kan
man ogsa si at OECD blir benyttet av enkelte grupper, som bruker organisasjonen som
referansepunkt og derigjennom skaffer seg makt fordi de har tilgang til institusjoner, ideer og

ressurser gjennom a ha tilgang til OECD sitt system.

Et konkret eksempel er OECD sin landstudie av Danmark i juni 2000. Der anbefaler OECD
Danmark a innfgre euroen og delta fullt i den europeiske valutaunionen. Samme dag kom
gkonomiminister Marianne Jelved med en pressemelding hvor hun sa at hun var forngyd med
at OECD anbefalte Danmark & innfgre euroen for fullt. Danmark var pa dette tidspunkt inne i

en kampanje fgr folkeavstemningen om a ga inn i den monetare union, og tidligere pa aret

2 Lerdell og Sahlin-Andersson 1997, s. 49
2 L erdell og Sahlin-Andersson 1997, s. 49
*7 Lerdell og Sahlin-Andersson 1997, s. 51
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hadde Det @konomiske Rads Formandskab i sin rapport konkludert med at de gkonomiske
fordelene ved pengeunionen var sma og usikre. Dermed hadde antall skeptikere til unionen
gkt, men etter at OECD kom med sin uttalelse, ble denne flittig brukt i valgkampanjen for a
underbygge argumentet om a tre inn i pengeunionen. OECD sin anbefaling blir i fglge
Marcussen et veldig viktig argument for de som gnsker medlemskap i pengeunionen og far
ogsa stor gjennomslagskraft blant folk flest. Ikke minst viser Marcussen at dette skjer
gjennom media, som karakteriser OECD som et “orakel” og som en organisasjon som er
ngytral og kunnskapsrik — derfor vies deres anbefalinger bade stor plass i media og far stor
tyngde. Marcussen presiserer ogsa at anbefalingen som OECD kom med var en meget
generell vurdering, uten noen dypere analyse av hvorfor Danmark burde ga inn i

pengeunionen.

Slik viser Marcussen at OECD har innflytelse pa grunn av sitt rykte som “ngytral” og
kunnskapsrik, og fordi bade politikere og media benytter seg av deres anbefalinger. Dermed
er OECD tydeligvis med pa a sette dagsorden i dansk politikk, mener Marcussen. Samtidig
blir det opp til aktgrene i den danske politikken og media a benytte seg av uttalelsene, slik at
disse far makt gjennom a sette dagsorden med dem. Marcussen hevder derfor at OECD er en
autoritet og far innflytelse, fordi begge sider i det politiske spillet ser pa OECD som en viktig
kunnskapskilde og kan bruke deres anbefalinger til sin fordel, men ogsa er redd for at de kan
bli brukt mot dem av deres motstandere. "Maske kan man sagar tale om, at der er opstaet en
2,28

kontrakt mellem OECD og de nationale politiske eliter om gensidig anerkendelse og stgtte

avslutter Marcussen med.

A si at de samme forholdene finnes her i Norge 1 forhold til OECD sin rolle, vil vere noe
tidlig a fastsla, ettersom de danske forholdene ikke er like de norske. Likevel er vi som sagt en
del av den samme forvaltningspolitiske kulturkrets og har i1 hele etterkrigstiden ut vekslet
erfaringer og hatt et naert samarbeid og fort en noksa lik politikk. Marcussens grundige
undersgkelse viser at OECD pavirker gjennom sin rolle som kunnskapskilde og dette er
sannsynlig a tro at ogsa gjelder de norske forholdene. Et perspektiv er at nasjonale politikere
og embetsmenn gnsker a framstille reformideene som sine egne, med gnske om & ha skapt noe

seregent og forsterke den nasjonale identitet.

2 Marcussen 2002, s. 218
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Norge — en motvillig reformator

Statsviteren Johan P. Olsen bruker sterke ord for a beskrive Norges reformprosess og
karakteriserer Norge som en “reluctant reformer” — altsa en motvillig reformator. I sin
framstilling om Norge 1 "Lessons from Experience” fra 1993 tar Olsen for seg
forvaltingsreformer. Her sier han at OECD-landene har framhevet hvor viktig det er med
systematisk evaluering og laering, mens en i praksis har vert motvillig til & fglge opp sine
egne programmer. Norge er ogsa her sent ute med a ta lardom av tidligere reformer, mener
Olsen. ”An apparatus for analysing feedback data has been missing.”29 er hans pastand, noe
som underbygger at han mener Norge ikke har vert spesielt mottakelige for impulser fra
OECD. Det kan se ut som at Olsen er mest opptatt av a se pa om det er gjort noen konkrete
reformendringer som fglge av hva andre land har gjort, mens han i mindre grad ser pa
hvorvidt det har funnet sted en indirekte pavirkning, gjennom at prosesser i forvaltningen har

blitt forandret.

Olsen viser ogsa til at den norske regjering i april 1992 la fram for Stortinget en rapport om
den offentlige forvaltningens utvikling som pa 1980-tallet. Mens OECD i sin rapport fra
1980*° argumenterte for at det var ngdvendig med store kutt og reorganisering i offentlig
sektor, refererer Olsen til at den norske regjering i 1992 mente at den norske forvaltingen
fungerte godt, selv om de ogsa innsa at det var rom for forbedringer. Olsen mener at den
norske politiske holdningen er veldig forskjellig fra den politikken som OECD frontet, hvor
kutt i offentlig sektor stod sentralt. Han sier at Norge har statt i opposisjon til denne linjen,
ved at man har hatt tradisjon for en reformstil som inneb@rer samarbeid mellom partene. Det
har fgrt til at reformene har hatt stgrre oppslutning nar de kommer, men at reformene har hatt
mer moderat preg, for a gjgre alle parter tilfreds. "The policy style has been “’peaceful
coexistence and revolution in slow motion”, based on a spirit of sharing, more than winner-

takes-all.”"

Det er tydelig at Olsen mener Norge i liten grad har latt seg styre av
internasjonale impulser og OECD sin pavirkning i forvaltingspolitikken. Selv om Olsen
forsgker a pavise at Norge ikke har latt seg pavirke av forhold utenfra fordi vi ikke har

importert reformer direkte, betyr ikke det at vi ikke har latt oss inspirere av andre land. Det er

 Olsen, Johan P.: ”"Norway: Slow Learner — or Another Triumph of the Tortoise?” i Olsen, Johan P. og Peters,
B. Guy(ed): Lessons from Experience, Universitetsforlaget, Oslo 1996, s. 195

** OECD, 1980: 13

3! Olsen 1996, s. 187

21



sannsynlig a tro at vi ogsa i Norge har hentet impulser utenfra, men at ideene til reformer har

blitt tilpasset de s@rnorske forholdene.

Norge ser til utlandet, men tilpasser til nasjonale forhold

I kapittelet "Modernisering og fornyelse” 1 boka “Forvaltning for politikk”
(forvaltningspolitikkens historie etter 1945) fra 1999, beskriver Kristin Lind hvordan
moderniseringen av den norske forvaltningen tok form i 1980-arene og hvilke aktgrer som var
delaktig i prosessene. Her poengterer hun hvordan ogsa forvaltningspolitikken ble pavirket
gjennom ideer utenfra som fglge av internasjonaliseringen av norsk politikk og at
moderniseringsprosessene i Norge ligner pa de i andre OECD-land pa samme tid. Lind viser
til at det gjennom hele etterkrigstiden har vert kontakt mellom Norge og andre land nar det
gjelder forvaltningspolitiske spgrsmal, og hun drar i denne sammenhengen fram konkrete
eksempler pa at Norge adopterte svenskenes modell. Nar det sa gjelder forholdet til OECD, sa
deltok norske representanter i OECD-mgter og fikk informasjon om andre lands
forvaltningsordninger. Her sier Lind at den litteraturen som er skrevet om
moderniseringsprogrammene fremhever likheten mellom de norske programmene og
tilsvarende programmer i andre land. Det argumenteres for at ’de norske programmene i stor
grad var importerte og i liten grad tilpasset nasjonale forhold.”** Dette er likevel en pastand
som er basert pa antakelser om at internasjonale pavirkninger var avgjgrende for utformingen
av moderniseringstiltakene 1 Norge. Videre henviser Lind til OECD sin egen framstilling av
den internasjonale moderniseringsprosessen: “Utviklingen 1 medlemslandene framstilles her

som homogen, slik at den samme utviklingslinjen skal ha blitt fulgt i nzermest alle landene.”

I sin videre framstilling sier Lind at en i senere ar har forandret synet pa at
Moderniseringsprogrammet oppstod som en import av moderniseringsarbeidet 1 andre OECD-
land og viser til forskere som er mer skeptisk til betydningen av OECDs og andre aktgrers
innflytelse: ”Pa grunnlag av undersgkelsen konkluderer Per Lagreid og Tom Christensen med
at lite tyder pa at det er skjedd en omfattende spredning av reformtiltak og

s 34

forvaltningsdoktriner fra andre land til norsk sentraladministrasjon.” ™" Lind mener derimot at

32 Lind 1999, s. 303
3 Lind 1999, s. 303
3 1.ind 1999, s. 318
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man har hentet inspirasjon fra Danmark, men at selve reformene ikke er et produkt av

impulser utenfra.

OECD var mer en mgteplass for medlemslandene hvor en kunne diskutere politiske 1gsninger
enn en padriver for modernisering gjennom anbefalinger til medlemslandene. Plan- og
Dataavdelingen var den avdelingen i Forbruker- og administrasjonsdepartementet som
utformet det sikalte Fornyelsesprogrammet i 1986 og hentet informasjon fra utlandet, men det
er vanskelig a si i hvilken grad den ble benyttet. Norske ambassader i utlandet ble bedt om a
sende informasjon om forvaltningsutformingen i de enkelte landene, men informasjonen forte
ikke til radikale endringer i det programmet. Det dreide i felge Lind seg mer om enn

orientering av hva som fantes 1 andre land enn behovet for import av forbilledlige lgbsninger.3 >

Konklusjonen er at OECD fungerte som et forum for uveksling av ideer mellom
medlemslandenes delegater, men at utredningsarbeidet fant sted nasjonalt, basert pa
forholdene her hjemme. Lind eksemplifiserer dette med at privatisering her til lands ikke fant
sted 1 samme grad som 1 for eksempel Storbritannia. For @gvrig vises det ikke til konkrete
eksempler pa saker hvor inspirasjon ble hentet utenlands. At det ikke blir fattet bindende
vedtak i OECD, men kun blir gitt anbefalinger, styrker Linds pastand, ettersom det er
vanskelig a male graden av pavirkning som skjedde gjennom mgtevirksomheten i OECD.
Likevel bgr en gi Lind motbgr i forhold til pastanden om det var lite eller begrenset
pavirkning for Norges del, ettersom hun selv refererer til at det fant sted en omfattende
mgtevirksomhet mellom OECD-landene. Det er naturlig a tro at bade norske politikere og
embetsmenn som deltok i mgter og utredningsarbeid i OECD og internasjonale fora for gvrig,
tok med seg tanker og forslag tilbake til Norge og at noe av dette fikk betydning. Om ikke
Norge tilsynelatende fulgte OECD sine anbefalinger i stor grad, sa tok de norske

representantene i alle fall med seg impulser tilbake og diskuterte dem i en norsk setting.

Hvilke aktgrer er det som pa norsk side mottar impulsene og som eventuelt formidler de
videre? Ministrene 1 OECD-landene mgttes til mgter hvor det ble bestemt fokus for
virksomheten i OECD, men det var embetsmennene i departementet som representerte Norge
i ulike komiteer og deltok pa kursvirksomhet i regi av OECD. Embetsmennene ble gitt

fullmakter av politikerne til a foreta utredningsarbeidet med moderniseringsprogrammet, og

3 1ind 1999, s. 319-320
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det kan ha fgrt til at anbefalinger fra OECD ikke ble sa synlig offentlig, men “forsvant” i

embetsverket.

New Public Management far innflytelse ogsa i Norge

I Tom Christensen og Per Legreid sin framstilling av New Public Management (NPM) i
”New Public Management i norsk statsforvaltning” fra 2001 peker de pa hvordan OECD sin
politikk har likhet med NPM. NPM er en fellesbetegnelse pa en reformbglge som har fatt stor
innflytelse i mange land de siste tiarene og har hatt innvirkning pa offentlig sektor, ogsa her i
Norge. OECD var en viktig aktgr 1 utviklingen av denne forvaltningspolitiske retningen. Det
er vanskelig a gi en kort og entydig definisjon av hva NPM er og innebzrer, men slik
karakteriserer Tom Christensen og Per Lagreid det: "NPM understreker at offentlig sektor og
forvaltningsapparatet ma ha mer fokus pa effektivitet, resultat, management-orientering,
konkurranse, marked og brukerne, og legge mindre vekt pa regler, prosess og ulike interne
hensyn.”* I fplge Christensen og Lagreid favner NPM-ideene bredt og er ikke spesifiserte,
men mer a regne som halvfabrikata som ma ferdigstilles nasjonalt eller lokalt. Framveksten av
NPM kom med hgyreregjeringens kritikk av offentlig sektor, som var for stor og led av
gkonomisk stagnasjon og krise. Ut fra dette vokste det politisk to ulike mater & se NPM pa;
hgyresiden sa det som et ideologisk korstog for a bygge ned offentlig sektor, mens
venstresiden mente hensikten med reformene var a konsolidere kjerneoppgavene til staten og

effektivisere offentlig virksomhet.*’

Christensen og Leagreid viser til at ideene hadde fatt fotfeste i organisasjoner som OECD og
Verdensbanken, og hos naringslivsledere og "fiskale byrakrater”. Christensen og Lagreids
pastand er at NPM slar igjennom nar det oppstar allianser mellom gkonomiske og
administrative aktgrer som har problemer de ma lgse og innehar makt til & sette i gang
reformer, for eksempel Ronald Reagan i USA og Margaret Thatcher i Storbritannia.
Iverksettingen avhenger av tre faktorer: press fra omgivelsene, nasjonale, strukturelle trekk

ved det politisk administrative systemet og kulturelle tradisjoner.

% Christensen, Tom og Lagreid, Per: "New Public Management i norsk statsforvaltning” i Trangy, Bent Sofus
og @Dsterud, @yvind(red): Den fragmenterte staten, Gyldendal Norsk Forlag, Oslo 2001, s. 67
37 For videre utdypning av New Public Management, se kapittel 7
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Norge ble i motsetning til de fleste andre OECD-land ansett som en nglende reformator™". Det
ble et press globalt, fra OECD og andre organisasjoner, og at alle gjgr det” forte til at ogsa
Norge innfgrte reformer etter hvert. Det var likevel ikke nok at internasjonale aktgrer presset
pa for a innfgre NPM. I Norge var en ogsa avhengig av at noen internt presset ytterligere pa
for & gjennomfgre reformene. Dette mener Christensen og Lagreid er en koalisjon av tre
grupper: politikere, fiskale byrakrater(spesielt sivil- og sosialgkonomer) og forskningsmiljger.
Her er det sannsynlig at Hgyre og regjeringen Willoch stod 1 spissen for den politiske gruppa
som gnsket endringer, men Arbeiderpartiet fulgte i stor grad Hgyres politikk da de overtok
regjeringskontorene 1 1986, slik at en 1 norsk tradisjon var til dels konsensus om denne

utviklingen, ogsa politisk.

Christensen og Lagreid poengterer sterkt at OECD hadde en meget viktig rolle i a distribuere
og utforme modeller og reformer innen NPM, spesielt var det PUMA — Public Management
Service/Committee — som formidler NPM-ideene fra OECD sin side. PUMA gjgr
undersgkelser om utviklingen innenfor forvaltningen i medlemslandene og presenterer de
samlet for a kunne sammenligne de ulike landene. Det er ikke alltid like enkelt a se hvorvidt
de ulike landene har fulgt opp OECD og PUMA sine anbefalinger og innfgrt NPM-reformer,
fordi ordningene blir tilpasset nasjonalt, sier Christensen og Laegreid. Men de poengterer her
at ogsa for Norges del har NPM hatt betydelig innflytelse: ”The inspiration from the "New
Public Management” was maybe stronger than from administrative traditions, adminstrative

L o . . 39
culture and historic associations engraved in the Norwegian welfare state.”

Nasjonal, skandinavisk eller global?

I sitt bidrag til arbok for europeisk forvaltningshistorie 2004, ”From the Swedish Ideal to EU
Direction...” stiller @yvind Grgndahl og Tore Grgnlie spgrsmalet om pa hvilket plan vi finner
de betydningsfulle kreftene for utformingen av forvaltningspolitikken pa 1980-tallet —

7% Grgndahl og Grgnlie hevder at

nasjonalt, skandinavisk eller globalt
moderniseringspolitikken pa 1980- og 1990-tallet ikke krevde radikale forandringer og heller

ikke truet velferdsstatens vitale funksjoner, den nye politikken var mer preget av debatt om

* Christensen og Lagreid 2002, s. 43

¥ Christensen og Legreid 2002, s. 64

0 Grgnlie, Tore og Grgndahl, @yvind Nordbrgnd: From the Swedish Ideal to EU Direction: Scandinavian
Central-State Administrative Reform in the 1980s and 1990s, in a Post-1945 Perspective, Yearbook of European
Administrative History, 16/2004, s. 173
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prinsipper og ulike ideologiske standpunkt enn av forandringer i praksis.
Forvaltingspolitikken ble preget av forandring i interne prosesser, normer, kultur og
holdninger.41 New Public Management (NPM) er regnet som en del av denne nye politikken
og er ansett som en internasjonal trend som er stgttet og fremmet av organisasjoner som
OECD. Det er likevel ulike meninger blant forskerne i hvilken grad de enkelte land har fulgt
denne trenden og reformert offentlig sektor etter ideene fra NPM. Enkelte argumenterer for at
det gar mot konvergens, altsa at alle land fglger NPM-trenden og utvikler seg til a bli mer og
mer like. Andre mener at nasjonale tradisjoner og kultur er sterkere enn internasjonale
reformbglger og at landene motstar reformer som NPM, det vil si divergens. Til sist mener
enkelte at det som skjer er en transformasjon, hvor NPM oppstar i ulike former i ulike land og

at landene setter sitt nasjonale preg pa reformene.

Grgndahl og Grgnlie mener det er liten tvil om at OECD har vert en ivrig padriver for NPM
og ogsa at de skandinaviske landene har blitt pavirket av og fulgt opp NPM-ideer som OECD
har frontet. Likevel er de skandinaviske landene mye tregere med a innfgre reformene enn de
angloamerikanske landene. Norge har dermed 1 mye mindre grad enn de angloamerikanske
landene OECD som sin hovedkilde til inspirasjon for politiske utforming. De viser ogsa til at
norske delegater ved OECD hevder at OECD aldri har hatt betydningsfull innflytelse pa norsk
moderniseringspolitikk og at det ikke har funnet sted noen direkte import av
moderniseringspolitiske ideer. Her bruker de imidlertid Kristin Linds "Modernisering og
fornyelse” som kilde, og inntar altsd samme stasted som Lind gj;ar.42 Pastanden til Grgndahl
og Grgnlie blir da her at de skandinaviske landene har distansert seg fra OECD sin NPM-
politikk og at man heller kan snakke om en ”Scandinavian version” av NPM.*’ Men det er
likevel ulikheter ogsa innenfor de skandinaviske landene og Norge blir av Grgndahl og
Grgnlie framstilt som en etterngler sammenlignet med Danmark og Sverige, en karakteristikk
de henter fra Johan P. Olsen.* Dessuten hevder de at Norge hadde rid til 4 la veere 4 kutte i de
offentlige utgiftene under de gkonomiske nedgangstidene pa 1980-tallet i motsetning til hva
mange andre land gjorde, fordi vi hadde inntektene fra oljen 1 Nordsjgen. Dermed
understreker de her at Norge ikke fulgte den internasjonale trenden med a bygge ned offentlig

sektor, som var en politikk OECD frontet. Grgndahl og Grgnlie baserer i stor grad sin

! Grgnlie og Grgndahl, s. 172

2 Grgnlie og Grgndahl, s. 174

* Grenlie og Grgndahl, s. 174

* Grgndahl og Grgnlie viser her til Christensen/Lagreid, samt Johan P. Olsens “Norway: Slow Learner — or
Another Triumph of the Tortoise?”

26



framstilling pa hva ulike forskere har skrevet fgr om saken og har saledes ikke noe eget

empirisk forskningsresultat a vise til.

Direkte pavirkning vanskelig a pavise

I Nanna Kildals notat “Perspectives on Policy Transfer. The Case of the OECD”fra 2003*,
foretas det en analyse av OECD sin pavirkningskraft pa medlemslandene sine. Riktignok tar
denne studien for seg sosialpolitikken og ikke det forvaltningspolitiske aspektet, men studiens
analyse og konklusjoner synes a vare nyttig i forhold til a si noe generelt om OECD sin
innflytelse pa medlemslandene. Undersgkelsen tar for seg den innflytelsen OECD utgver
gjennom sine analyser og anbefalinger til 14 europeiske velferdsstater, deriblant Norge, over
en periode pa 30 ar. En av konklusjonene i studien hun har gjort er at OECD sine anbefalinger

ma passe til de politiske forholdene i landet for at de skal bli fulgt opp.

Norske myndigheter har ifglge Kildal alltid prioritert OECD-samarbeid hgyt, men var

99..2

oljebaserte gkonomi de siste 30 ar har gjort at vi kan ta oss “rad” til a fgre en annen politikk
enn den OECD anbefaler, her konkluderer hun altsa likt med Grgndahl og Grgnlie. Likevel er
OECD et viktig referansepunkt og kilde til stgtte og radgivning i utviklingen av
styringspolitikken. Kildal mener ogsa at vi kan male OECD sin politiske effektivitet i
medlemslandene gjennom referanser til OECD i politikken. Dersom OECD er en viktig
politisk faktor, kan vi forvente at det refereres til dem i saker med viktig politiske innhold.
Faktum er, i fglge Kildal, at OECD refereres til som kilde for palitelig data og beskrivelser,
men ikke som en autoritet som pavirker viktige politiske endringer.*® Kan en likevel se det pa
den maten at nar OECD refereres til som en palitelig kilde, sa far organisasjonen innflytelse?

Det at OECD produserer data som tilsynelatende er "ngytral” er ogsa av betydning for

pavirkning, fordi det kan vare med pa a sette dagsorden i politikken.

Studien viser at OECD produserer ideer og politiske analyser som siger inn i
medlemslandenes nasjonale politiske debatter, men uten a sette klare spor etter hvor de

opprinnelig kommer fra. ”Even if the OECD does not have a direct impact on national social

* Kildal, Nanna: Perspectives on Policy Transfer. The Case of the OECD, Notat Rokkansenteret 13/2003.
Notatet er basert pa en forelesning som ble gitt ved Universitetet i Dubrovnik i Kroatia i april 2003. Notatet
bearer da ogsa preg av a vere lite utfyllende i forhold til dokumentasjon av pastander og ogsa lite referanser. Det
blir dermed vanskelig 4 etterprgve disse pastandene i denne omgang, ettersom materialet som notatet er basert
pa, er en stgrre studie.

* Kildal 2003, s. 14
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policy development, it is influential in a more indirect way, which makes it rather
problematical to draw any firm conclusions about the significance of the OECD for national
policies.”47 Ogsa her ser vi at det en ikke kan pavise at OECD har direkte innvirkning pa
medlemslandenes politikk, mens det samtidig ikke kan utelukkes at de har en viss

innvirkning.

OECD som kunnskapsleverandor i dialog med medlemslandene

Studiene av den danske og svenske forvaltningen 1 forhold til OECD tegner et bilde av
organisasjonen som en dialogpartner for medlemslandene innen forvaltningspolitikk. Den
svenske undersgkelsen gir et viktig bidrag til forstaelsen av hvordan PUMA arbeider i
relasjon til medlemslandene. Lerdell og Sahlin-Andersson mener at PUMA skiller seg fra
resten av OECD gjennom stgrre grad av uformelle diskusjoner, og de ser dette som en av
PUMAS styrker. NPM blir ogsa i stor grad ikke sett pa som en ideologi, men er "ngytral”,
mener Lerdell og Sahlin-Andersson. Dette fgrer til en avpolitisering som styrker
embetsverket. Dette er ikke uproblematisk, fordi et mer politisk PUMA ville gitt mer
oppmerksomhet rundt forvaltningspolitikk. Den danske studien av Marcussen peker pa at
OECD har innflytelse pa grunn av sitt rykte som en “ngytral” og kunnskapsrik organisasjon.
Anbefalingene fra OECD tillegges dermed stor betydning og kan brukes av ulike politiske

aktgrer.

Det er vanskelig a fastsla i hvilken grad OECD pavirker sine medlemslands politikk og i dette
tilfellet Norges forvaltningspolitikk. Johan P. Olsen beskriver Norge som en nglende
reformator og mener vi 1 liten grad har tatt til oss de anbefalinger som er gitt om omlegging
innen forvaltningen. Ogsa Grgndahl og Grgnlie mener at vi har utvekslet ideer med andre land
og i internasjonale fora, men at OECD har hatt liten innflytelse pa den politikken som er blitt
fgrt. Nanna Kildal sier i sin studie at OECD sine anbefalinger ma passe til de politiske
forholdene 1 landet for at de skal bli fulgt opp, og at OECD brukes som en kilde til data.
Undersgkelsen om OECD sin innflytelse 1 Danmark viser likevel at OECD er med og setter
dagsorden i politikken nettopp gjennom a vare en palitelig og "ngytral” kilde. Det er mer i
trad med Christensen og Lagreid, som paviser hvor viktig OECD og PUMA er for

spredningen av NPM og at ogsa Norge har latt seg i stor grad pavirke av disse anbefalingene.

47 Kildal 2003, s. 15
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Det er som sagt vanskelig a si i hvilken grad OECD pavirker medlemslandene sine fordi
organisasjonen utgver kun moralsk press og ikke har noen sanksjoner. Den har likevel et godt
omdgmme og fungerer som radgiver for medlemslandene, med sine rapporter og anbefalinger.
Det er viktig a merke seg at vi ma skille mellom den pavirkningen som er synlig og direkte,
og den som ikke synes og som gir utslag mer indirekte. De ulike forfatterne er i stor grad enig
om at den direkte pavirkningen til OECD overfor Norge ikke er sa sterk, men det er uenighet
om hvorvidt det finner sted mer indirekte pavirkning. At forfatterne har skrevet om emnet pa
ulike tidspunkt er sannsynligvis en arsak til at det er ulike oppfatninger. Det Johan P. Olsen
skrev kom allerede i 1993*, mens Grgndahl og Grgnlies bidrag til forvaltningshistoriens
arbok kom i 2004 — pa de 11 arene har det blitt gjort mye forskning pa dette omradet, samtidig
som det er lengre avstand i tid fra begivenheten og dermed lettere a fa et stgrre perspektiv til
temaet. Ogsa vinklingen til forfatterne har betydning, slik en kan se ut fra Christensens og
Lagreids bidrag til Maktutredningen og deres verk om NPM. Her har de tydelig et mer
internasjonalt perspektiv i boka om NPM og heller mer mot at internasjonal pavirkning har

hatt betydning for Norges del enn det de skriver i bidraget til Maktutredningen.

Litteraturen jeg har tatt for meg gir noen svar som kan hjelpe meg i arbeidet med a finne svar
pa mine problemstillinger. Likevel gir litteraturen pa ingen mate noen full oversikt over
hvordan OECDs forvaltningspolitikk 1 perioden 1978-1993 har influert arbeidet 1 Norge, og
heller ikke hvordan Norge har bidratt til OECDs forvaltningspolitiske arbeid. For & kunne
finne svar pa problemstillingene vil det derfor vere ngdvendig a studere dokumentene fra

TECO/PUMA fra denne perioden.

* Lessons from Experience er fra 1996, men Johan P. Olsens del om Norge er en artikkel skrevet i 1993

29



Kapittel 3: OECD - leverandgr av politiske ideer

I dette kapittelet vil jeg a gi en fremstilling av OECD som organisasjon, som
kunnskapsprodusent og som internasjonal politisk aktgr. I korte trekk vil jeg skissere
tilblivelsen av organisasjonen, redegjgre for organisasjonsstrukturen, se naermere pa hva slags
oppgaver de ulike delene av OECD har og hva slags rolle de spiller i forhold til medlemsland
og andre aktgrer. Her vil jeg vise til Norge som medlemsland og deltaker. Gjennom en
beskrivelse av OECD som kunnskapsprodusent, som politisk aktgr, med serlig vekt pa
forvaltningsomradet, tar presentasjonen sikte pa a belyse hvem som har innflytelse i OECD,
og hvordan denne innflytelsen er et resultat av et samspill mellom OECD og

medlemslandene. Presentasjonen beskriver utviklingen i OECD fra ca 1980 og fram til i dag.

Innen faglitteratur som omtaler OECD™ ser det ut til 4 veere en oppfatning av organisasjonen
som en kunnskapsleverandgr, som gjennom sine analyser og faglige vurderinger forsgker a fa
sine medlemsland til a fglge sine anbefalinger. Utgangpunktet til OECD er en malsetning om
gkonomisk effektivitet og vekst i gkonomi og levestandard. Derfor fokuseres det i stor grad pa
gkonomisk politikk. Styrings- og forvaltningspolitikken har likevel fatt gkende
oppmerksomhet av OECD de siste 25 arene. OECD sitt arbeid med forvaltningspolitikk er
dog bare en liten del av organisasjonens interessefelt, og jeg gnsker derfor fgrst a presentere
OECD generelt, for a gi et bilde av hva slags type organisasjon det er og hva slags
arbeidsmetoder som brukes for a oppna organisasjonens malsetninger. Beskrivelsen omfatter
derfor bade OECDs generelle gkonomiske arbeid, og det forvaltningspolitiske arbeidet
spesielt, herunder hvordan arbeidet som har blitt gjort i OECD har hatt innflytelse for
medlemslandenes forvaltningspolitiske arbeid. Jeg vil ogsa vise at arbeidsmetodene som
brukes i OECD generelt ogsa gjelder for det forvaltningspolitiske omradet i den perioden jeg
har undersgkt, det vil si fra 1978 til 1993.

Kildene jeg har benyttet til denne delen av oppgaven er litteratur om OECD og
TECO/PUMA, og intervjuer og dokumenter fra besgk ved OECD sitt hovedkvarter i Paris,
samt intervjuer med aktgrer her hjemme som har representert Norge i OECD. Intervjuene
utfyller bildet av hvordan samspillet mellom OECD og medlemslandene oppleves og funger 1

praksis, sett med gyne fra representanter for det norske embetsverket.

* Marcussen 2002
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OECD som organisasjon

OECD er forkortelse for Organisation for Economic Cooperation and Development og ble
stiftet i 1961. OECD sin forgjenger, OEEC (Organisation of European Economic
Cooperation) ble dannet i 1948 og hadde som formal a organisere og distribuere
Marshallhjelpen. De vesteuropeiske landene som hadde mottatt Marshallhjelpen utgjorde
sammen med USA og Canada OECD sine 20 kjerneland. Senere har land som Japan, Korea,
Australia, New Zealand og Mexico blitt medlem, og de senere arene flere av de gsteuropeiske
landene. I dag har dermed OECD 30 medlemsland, samt en rekke samarbeidsland over hele
verden. Styring etter markedsgkonomiske og demokratiske prinsipper er hovedkravet til
medlemskap i organisasjonen.”® OECD sin malsetning er & fremme gkonomisk vekst og friere
handel og organisasjonen tar opp saker innenfor mange felt. OECD utarbeider vurderinger og
anbefalinger til det enkelte medlemslands gkonomiske strategi, og vurderer ogsa

. . . o 1
medlemslandenes samlede innsats innenfor ulike omrader.’

Det finnes rundt 2000 ansatte i OECD sitt sekretariat ved hovedkvarteret i Paris som foretar
undersgkelser og analyser pa vegne av medlemslandene og deres samarbeidsland.” I tillegg
finnes det over 200 komiteer og arbeidsgrupper fordelt pa ulike politiske omrader, hvor
representanter fra medlemslandene mgtes hvert ar for a dele erfaringer og bidra i arbeidet som
sekretariatet utfgrer. I fglge OECDs hjemmesider deltar mer enn 40 000 tjenestemenn fra de
ulike medlemslandene arlig i komitémgter og kursvirksomhet i regi av OECD. OECD sitt
gverste organ, Radet, mgtes arlig pa ministerniva, hvor alle medlemslandene har en
representant til stede og hvor sentrale saker og prioriteringer for OECD utarbeides.
Finansieringen av organisasjonen skjer gjennom bidrag fra medlemslandene, der stgrrelsen pa
landets gkonomi avgjgr hvor mye stgtte en ma ut med. Disse bidragene disponeres av Radet
og finansierer arbeidet i sekretariatet. Det er verdt a merke seg at OECD ikke deler ut penger.
OECD har dermed en spesiell rolle fordi funksjonen er begrenset til moralsk press, i
motsetning til andre organisasjoner som kan bruke gkonomisk og/eller regulerende press

(eksempelvis EU, IMF og Verdensbanken).”

%% Den norske OECD-delegasjonens hjemmeside: www.norwayoecd.org/aboutoecd/background/background.htm
> Hele Norges Leksikon, Hjemmets Bokforlag 1996

32 OECD har inngétt samarbeid med over 70 andre land i tillegg til medlemslandene, samt NGO’er og sivilt
samfunn rundt om i verden. For n&rmere informasjon, se:

www.oecd.org/about/0,2337.en 2649 201185 1 1 1 1 1.00.html

33 «“Overview of the OECD: What is it? History? Who does what? Structure of the organisation?”,
www.oecd.org/document/18/0,2340.en 2649 201185 2068050 1 1 1 1.00.html
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Radet

Strukturmessig kan OECD deles inn i en politisk del og en administrativ del, se figur 1. Den
politiske delen bestar av Radet og komiteene, og her mgtes medlemslandenes representanter,
og de beslutninger som blir gjort for organisasjonen tas her. Radet er altsa OECD sitt gverste
beslutningsorgan. Nar Radet mgtes pa ministerniva, som oftest i mai eller juni hvert ar,
fokuseres det pa de overordnede utviklingslinjer i medlemslandenes gkonomi. Med 30
medlemsland blir det mange mgtedeltagere pa et slikt ministerradsmgte, ettersom de fleste
medlemslandene stiller med en eller flere ministere og i tillegg embetsmenn pa hgyt niva.
Dersom alle skal slippe til orde, vil taletiden for hvert enkelt land bli minimal pa et slikt mgte.
Ministerradsmgtene organiseres noen ganger slik at alle landene far maksimalt seks minutter
til a legge fram sine synspunkter pa sakene for mgtet. Den danske OECD-forskeren Martin
Marcussen poengterer at det i slike mgtesammenhenger er vel sa viktig a kunne orientere seg i
forhold til de andre mgtedeltakerne og avtale mgter med kollegaer en gnsker a snakke
nazrmere med. Samtidig blir pausene i mgtene brukt flittig til a pleie kontakten med kollegaer

og diskutere saker en har felles.”

Saksorden for disse ministermgtene er svart generell. Den forberedes av en
forhandlingsgruppe under ledelse av en av OECDs fire generalsekreterer. Saksordenen
presenteres for formannen for ministerradsmgte, og det pleier sjelden a vere store
innvendinger fra formannen pa programmet. Gjennom aret for gvrig mgtes Radet to ganger i
maneden pa ambassadgrniva, hvor OECD-delegasjonen til de enkelte medlemslandene, med
en ambassadgr 1 spissen, representerer sitt land. Disse OECD-delegasjonene er stasjonert ved

OECD sitt hovedkvarter i Paris og innehar altsa den daglige kontakten med OECD.

> Marcussen, Martin: OECD og idespillet. Game over?, Hans Reitzels Forlag, Kgbenhavn 2002, s. 31
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3 Marcussen 2002, s. 26
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Radet har muligheten til a treffe ’beslutninger”(decisions), som er vedtak som gjelder for alle
medlemslandene. Denne muligheten er likevel pa det formelle plan og blir benyttet i mindre
grad, ettersom beslutninger vil vaere mer forpliktende for medlemslandene. I langt stgrre grad
blir det i stedet vedtatt “anbefalinger”’(recommendations), og de enkelte landene kan avsta fra
a stemme for slike. Radet kan ogsa utforme “deklarasjoner” og "forstaelser”(arrangements,
understandings), som heller ikke har noen formell juridisk status. ”De tjener fgrst og fremmest
til at pafgre de deltagende medlemsstater en moralsk forpligtelse til at respektere de

indgaende aftaler.”

For hvert ministermgte velges det en formann og to viseformenn blant medlemslandene, og
disse far innflytelse ved at de kan arrangere mgter og profilere saker de gnsker a ta opp her.
Mgtene pa ambassadgrniva er det generalsekreteren som leder. Det er ogsa
generalsekreteren, sammen med radsformannen, som presenterer resultatene av
ministerradsmgtene for presse. Her presenteres da en kort rapport om de sakene man har
diskutert og hva man har blitt enige om a uttale seg om i det videre arbeidet pa de ulike
sakene. Disse sakene er da diskutert pa ambassadgrniva i forkant av ministerradsmgtet, slik at
en etter intern diskusjon der, kan enes om en felles uttalelse i rapporten umiddelbart etter
mgtet. Marcussen peker her pa at det kan ligge mye intern uenighet og tautrekking om
formuleringer, fgr den endelige rapporten presenteres. Det betyr at rapportene, som
tilsynelatende gir inntrykk av stor enighet mellom medlemslandene, oftest inneholder brede

. 57
kompromisser.

Eksekutivkomiteen

Eksekutivkomiteen er en komité som forbereder sakene til radsmgtene, og bestar av
medlemslandenes ambassaderad, med en ambassadgr utpekt av Radet som leder for ett ar av
gangen. Dette er en mer uformell mgteplass, og en forsgker her a komme til enighet om saker
fgr de nar radsmgtene. Det er likevel ofte de samme personene som forbereder disse mgtene,
som deltar i mgtene selv, og dermed vedtar de formelle beslutningene ogsa. Komiteen er en
viktig brikke i organisasjonen, siden forarbeidet til radsmgtene gjgres her, og beslutningene

ofte kan avgjgres allerede pa dette stadiet.

% Marcussen 2002, s. 29
57 Marcussen 2002, s. 33
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De nasjonale delegasjonene

Som sagt har alle medlemslandene sin delegasjon stasjonert ved hovedkvarteret, og deres
mandat gar ut fra deres hjemlands myndigheter. De norske delegatene er ansatt av norske
myndigheter og ma derfor fgre et sprak som dikteres fra disse. I praksis utformes den norske
sprakfgringen i en dialog mellom Utenriksdepartementet og de aktuelle fagdepartementene.
Delegasjonen har derfor ingen egen mening. Spesialradgiver for den norske delegasjonen,
Kjell Andersen, poengterer at de som delegater likevel kan antyde ovenfor de hjemlige
myndighetene hva en bgr mene og gjgre, og ofte far de en godkjennelse for a framfgre disse
synspunktene. Ingen av delegasjonene har likevel sa mange delegater eller har den ekspertisen
som skal til for a mgte i alle OECDs komiteer. Derfor kommer det i tillegg delegater med
aktuell kompetanse til hvert enkelt mgte. Men for at organisasjonen skal kunne fungere, ma
det veere komiteer som tar seg av daglige rutinespgrsmal om hvordan organisasjonen fungerer
eller ikke fungerer, og da har alle land en del faste delegater. I den norske delegasjonen er det
for eksempel 8-10 faste delegater, som mgter pa vegne av Norge i ulike komiteer. Fordi noen
komiteer pa bestemte omrader mgtes ofte, er det en del delegater, med ekspertise innen disse
omradene som befinner seg fast i Paris. For eksempel har Norge en fast representant fra
Finansdepartementetsg, som mgter for Norge 1 de gkonomiske komiteene, fordi
mgtefrekvensen er sd hyppig. I tillegg til denne faste delegaten, kan det komme representanter
fra Norge, avhengig av hvor viktig saken som skal diskuteres er. I fglge Kjell Andersen er det
faglige nivaet pa delegatene som mgter i komiteene meget hgyt, noe som er ngdvendig for at

. .. . 59
man skal kunne bidra 1 diskusjonene.

At denne fagekspertisen er viktig, bekrefter ogsa Kasper Holand® og Terje Dyrstad®', som
begge arbeider i Fornyings- og administrasjonsdepartementet (FAD) her i Norge. Kasper
Holand papeker at dersom de i FAD vil forsgke a gke innflytelsen sin overfor OECD for a fa
gjennomslag for omrader de gnsker a fokusere arbeidet der pa, er det gunstig a ha norske

medarbeidere pa disse feltene sentralt i OECD, det vare seg i sekretariatet eller i

>* Norges representant fra Finansdepartementet i 2006 er Arent Skjzveland, som jeg intervjuet under mitt besgk i
januar/februar 2006.

*% Aas, Mikkel Hovden: Intervju med Kjell Andersen 30.01.06. Kjell Andersen har jobbet i OECD sitt sekretariat
fra 1954 til 1988, og har vert direktgr for en avdeling i Economics Department. Han skulle pensjoneres i 1988,
men har siden da jobbet som spesialradgiver for den norske delegasjonen, til han gikk av med pensjon véaren
2006.

5 Aas, Mikkel Hovden: Intervju med Kasper Holand 29.08.06, Kasper Holand var da jeg intervjuet han
ekspedisjonssjef i FAD. Han har mgtt som representant for Norge i PUMA/PGC.

o Aas, Mikkel Hovden: Intervju med Terje Dyrstad 28.08.06. Terje Dyrstad var da jeg intervjuet han
avdelingsdirektgr i FAD. Han har mgtt som representant for Norge i PUMA/PGC.
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delegasjonen. Terje Dyrstad understreker at de i OECD kun rekrutterer dyktige medarbeidere,
og at det ogsa for den nasjonale delegasjonen er viktig at medarbeiderne holder et faglig hgyt

niva, for at Norge skal ha innflytelse pa for eksempel forvaltningspolitikk i OECDs regi.

Sekretariatet

Den administrative delen av organisasjonen er sekretariatet, bestaende av omtrent 2000
medarbeidere.®® Generalsekretzren og de fire visegeneralsekretzrene er ansvarlige for
arbeidet her. Sekretariatet er inndelt under de ulike direktoratene og politiske feltene, som i
Igpet av de siste tiarene har endret seg noe. For eksempel ble det tidligere "Public
Management Service” endret til “"Public Governance and Territorial Development
Directorate”(GOV) i 2004, og ettersom nye politiske felter har fatt gkt interesse, har det
kommet nye direktorater, eller direktorater har blitt omorganisert i forhold til omfang. Det er i
dag 12 direktorater underlagt sekretariatet. I tillegg finnes det andre direktorat og byraer som
ogsa favner under OECD, men som ikke er sa sentrale i arbeidet.®® Hvert direktorat har sine
sekretariatsmedarbeidere som er profesjonelle saksbehandlere, i hovedsak gkonomer og
jurister. Disse forbereder analyser, rapporter, evalueringer og utredninger som skal benyttes i

komiteene som er knyttet til de ulike direktoratene.

Innenfor et direktorat er det ofte flere ulike omrader medarbeiderne er satt til a jobbe med.
Andersen forteller at sekretariatet er faglig meget dyktig, men poengterer ogsa at det er helt
ngdvendig for OECDs del, for eksempel nar det gjelder sekretariatet som forbereder

landrapportene:

”De ma da vare sapass gode at de produserer et dokument som det enkelte land er villig til a
diskutere pa grunnlag av. Sa du ma ha et dyktig sekretariat, som kjenner gkonomisk teori,
men ogsa som kjenner de gkonomiske forholdene i hvert enkelt land. Og derfor besgker da
sekretariatet alltid det land som skal eksamineres et par maneder eller mer i forveien, for a

diskutere situasjonen.”®*

62 Kilde: www.oecd.org/document/18/0,2340.en_2649 201185 2068050 1 1 1 _1,00.html
 For mer informasjon om direktoratene, besgk OECD sin hjemmside:
http://www.oecd.org/maindepartment/0,2619.en_2649_201185_1_1_1 1_1,00.html

% Aas, Mikkel Hovden: Intervju med Kjell Andersen 30.01.06

36



Komiteene

Innenfor den politiske delen av OECD finnes det mange forskjellige spesialkomiteer for ulike
politiske omréder, og i disse mgter alle medlemslandene pa hgyeste embetsmannsniva.®® Det
er stor forskjell mellom de ulike komiteene, bade i forhold til mgtefrekvens og malsetning.
Noen utveksler erfaringer og har diskusjoner, mens andre har bestemt seg for a lage
regelsamlinger for et spesifikt politisk omrade (bade uformelle og formelle). I OECD fungerer
ikke komiteene som forberedende utvalg, slik som i mange andre sammenhenger - for
eksempel i den Europeiske Union (EU). Det som arbeides med i komiteene kommer ofte ikke
lenger enn hit, og det er en del av strategien hos OECD. Komiteene styrer 1 stor grad sin egen
agenda og det er derfor pa dette nivaet, og ikke pa Radsnivaet, at det aller meste av
erfaringsutvekslingene foregar. Denne funksjonen til komiteene er sentral, fordi det betyr at
mye av det som skjer i OECD finner sted i nettopp komiteen, og ikke ngdvendigvis blir
synlig. Med selvstyrende komiteer vil interaksjonen mellom de som deltar i komitémgtene
kanskje vere det viktigste som skjer i OECD, og dette arbeidet kan ikke ngdvendigvis spores

i noe av kildematerialet som jeg har sett pa.

OECD som produsent av kunnskap

Mens for eksempel EU vedtar lover og direktiver som medlemslandene ma fglge og som
griper inn pa det nasjonale plan, er OECD sin rolle en annen. Marcussen refererer til OECD
som en organisasjon innen probleminternasjonalisering, som hjelper medlemslandene i a
utarbeide lgsninger pa problemer som hvert enkelt land ikke kan Igse uten samarbeid med
andre.®® Som en internasjonal gkonomisk organisasjon uten mulighet for a lgse problemer
gjennom regelverk, er OECD avhengig av a sitte inne med faglig ekspertise som kan
analysere de ulike problemene og politiske omradene, for sa a presentere disse for
medlemslandene. OECD har dermed en helt annerledes form for a utgve press eller a forsgke
a styre medlemslandene sine enn det EU har. Hos OECD kan en si det er kunnskap som er
maktbasen, og dette gir helt andre virkninger enn et regelverk vil gi. Basert pa den
kunnskapen OECD formidler, blir det opp til hvert enkelt medlemsland a vedta om og
hvordan politikken skal innfgres, derfor blir ogsa de nasjonale lgsningene i stor grad tilpasset

det enkelte land og dermed far ulike utforminger.

% Marcussen 2002, s. 33
% Marcussen 2002, s. 65
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I OECD produseres det store mengder dokumenter, rapporter og utkast til internt bruk i
forbindelse med komitémgter. Utad utgis det ca. 250 offentlige publikasjoner i aret, fordelt pa
alle de politiske omradene OECD arbeider med. Den kanskje stgrste styrken med mange av
OECD sine rapporter er at de fremstar som komparative analyser, altsa presentasjon av flere
land innenfor et tema. Ogsa i landgjennomgangene til hvert enkelte medlemsland, er det
mulig & sammenligne landene, fordi landstudiene etter hvert har fatt stgrre grad av felles
temaer. De to mest framtredende publikasjonene ma sies & vere Economic Outlook, som utgis
to ganger i aret og na i et opplag pa 14 000 eksemplarer, og Economic Surveys, som utgis for
hvert medlemsland. For Norge og mange andre land sin del utgis denne hver 18. maned, mens
den pa 1980-tallet kom arlig. Surveyen ma fgr publisering godkjennes i The Economic and
Development Review Committee (EDRC), hvor medlemslandene er representert, og dermed
har en mulighet til a stoppe rapporten hvis de er uenige i sin egen omtale. Likevel ma

medlemslandene finne seg i at de utsettes for kritikk i rapportene.67

I utgivelser som kommer regelmessig, for eksempel Economic Outlook, er det sekretariatet
som i fgrste omgang kommer med et forslag til tekst. Teksten blir sa utgangspunkt for
diskusjon i komiteene, og ettersom det er hele 30 medlemsland med, blir det kun tid til &
diskutere noen fa problemstillinger i komiteen. Komiteen blir sa enige om eventuelle
endringer, for tekstutkastet sendes tilbake til sekretariatet, som ferdigstiller den og utgir den sa

raskt som mulig.

Prosessen med innholdet i landrapporten starter i sekretariatet, hos den desken som jobber
med det aktuelle landet. I forarbeidet med rapporten reiser som regel to medarbeidere fra
OECD sitt sekretariat til landet det gjelder, for eksempel Norge. Her er den ene som oftest fra
Economics Department, mens den andre hentes inn fra et annet direktorat, avhengig av hva
man pa forhand har bestemt seg for a se grundigere pa i det aktuelle landet. Dersom for
eksempel arbeidsmarkedsspgrsmal er det man vil se na&ermere pa, reiser en fra Labour
Department for a kontakte myndighetene i landet pa dette omradet. Systemet i OECDs
sekretariat er lagt opp til at medarbeiderne skal vaere mest mulig uavhengige, slik at de som
arbeider med og reiser for a eksaminere Norge, ikke er norske. Sekretariatet utarbeider
dermed et utkast, som blir distribuert til alle komiteens medlemmer, altsa alle

medlemslandene. Deretter mgtes komiteen, og landet som skal eksamineres far sin politikk

57 Marcussen mener at rapportene blir tatt pa alvor og nevner blant annet et eksempel hvor Margaret Thatcher
forsgkte a stanse rapporten om Storbritannia uten a lykkes. Se Marcussen 2002, s. 68.
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diskutert i komiteen. Som regel vil det da vere krav om en del endringer i teksten, som
sekretariatet og landet det gjelder blir enige om, fgr dokumentet blir publisert. Andersen
poengterer at diskusjonen 1 komiteen kan fgre til at det blir gjort store forandringer for
rapporten publiseres, men at forarbeidet som blir gjort likevel er meget grundig og holder

faglig hgyt niva.*®

Hvordan arbeides det sa for & vaere best mulig oppdatert pa den gkonomiske politikken i de
ulike landene? Andersen forteller at sekretariatet har tilgang til all ngdvendig informasjon,
gjennom abonnement pa ulike aviser og tidsskrifter, statistikk og Igpende kommentarer fra
medlemslandene. Siden de som for eksempel arbeider med Norge ved den nordiske desken
ikke er norske, kan det vaere noen sprakproblemer med norske aviser og slik, men likevel er

sekretariatet veldig godt informert, mener Andersen:

”Og na tror jeg at det er sjelden at landet som kommer ned og skal eksamineres sier at "Nei
dette er for darlig”, altsa, a diskutere pa den basis. Det har hendt en gang i min tid, og det var
det fgrste aret jeg var her. Men det skjer ikke na, altsa, for det er sa god informasjon og man

er si godt informert.”®

Det er ogsa blitt vanlig at en fra sekretariatet reiser til vedkommende land nar landrapporten
skal presenteres for pressen. Til Norge reiser derfor en representant fra Economics
Department og presenterer rapporten sammen med en representant fra Finansdepartementet
eller Sentralbanken. Andersen mener at rapportene blir lagt stgrre vekt pa i et mindre land
som Norge, enn for eksempel i USA. Det begrunner han med at et lite land som Norge ma ta
stgrre hensyn til verdensgkonomien for gvrig, enn en stormakt som USA, nar de utformer sin

gkonomiske politikk.

Politikkutforming og pavirkning

Hvordan er prosessen for a bestemme den politikken som OECD skal sta for? I fgrste omgang
er det sekretariatet som utarbeider politikken og dermed ma bli enige internt om hva slags
politikk de skal ha som posisjon. Andersen peker pa at ogsa generalsekreteren kan engasjere

seg 1 noen tilfeller og uttale seg om hvordan politikken bgr formuleres, men at dette ikke skjer

68 Aas, Mikkel Hovden: Intervju med Kjell Andersen 30.01.06
% Aas, Mikkel Hovden: Intervju med Kjell Andersen 30.01.06
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si altfor ofte.” T praksis er dermed ofte hele sekretariatet involvert og méa dermed bli enige
om sin posisjon. Utkastet til for eksempel en landrapport vil bli skrevet av landdesken for
vedkommende land, men utkastene blir sirkulert innenfor sekretariatet, s alle deler og nivaer
av sekretariatet har mulighet til & uttale seg dersom de vil. Likevel er det stor grad av enighet

innad i sekretariatet, og ofte stgrre enighet her enn i komiteene.”"

Andersen mener ogsa det er opplagt at organisasjonen henter politisk inspirasjon og ideer fra
medlemslandene, og han ser det som en av fordelene med at en er 30 medlemsland. De ulike
landene har forskjellige erfaringer og en ser til andre etter hvordan man har Igst problemene
der. De landene som har hatt en gunstig gkonomisk utvikling vil vare forbilder for land som
ikke gjgr det sa bra gkonomisk. For eksempel har de nordiske landene lenge blitt sett pa som
forbilder for andre land, for eksempel innen arbeidsmarkedspolitikk. Frankrike har i folge
Andersen nylig sendt delegasjoner til Norge, for & se pa hvordan arbeidsmarkedspolitikken
fungerer her. Arent Skjeveland stgtter ogsa denne framstillingen og karakteriserer OECD
som en organisasjon hvor ”Best practice” er formalet, altsa at de landene med best utvikling
er eksempler pa god politikk.72 OECDs rolle er her at sekretariatet fglger med 1 den politiske
utviklingen og produserer gode framstillinger om hvordan politikken skal utformes for at den
skal fungere, slik at de politiske ideene kan spre seg videre til andre land. Andersen viser til at
det fglges ngye med bade i OECD og i medlemslandene dersom det er land som har god
utvikling. Norge har gjennom hele sitt medlemskap 1 OECD vert et engasjert medlemsland,

og i fglge Andersen tatt til seg de gkonomiskpolitiske rid som OECD har gitt.”?

OECD sin posisjon som internasjonal politisk aktoer

I Igpet av tidsperioden jeg har undersgkt har ogsa OECD gjennomgatt endringer, spesielt
gjelder det organiseringen av direktorater og politiske interessefelt. Mitt kildemateriale
omfatter litteratur og dokumenter spredt utover bade 1980- og 1990-tallet, samt informanter
som har arbeidet i OECD i hele perioden. Ut fra den framstillingen kildene gir av perioden
synes arbeidsformene a vere konstante i hele perioden. Formen pa organisasjonen OECD har

helt siden begynnelsen veart basert pa mgtevirksomheten mellom de nasjonale delegatene og

7 Andersen pépeker at det er avhengig av hva slags type generalsekretzren er, i forhold til om han engasjerer
seg i de konkrete sakene. Det har i fglge Andersen veart generalsekreterer som har engasjert seg mye i
utformingen av den gkonomiske politikken, og de som ikke vil engasjere seg i utformingen.

"' Aas, Mikkel Hovden: Intervju med Arent Skjceveland 30.01.06

> Aas, Mikkel Hovden: Intervju med Arent Skjeeveland 30.01.06

7 Aas, Mikkel Hovden: Intervju med Kjell Andersen 30.01.06
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et permanent sekretariat som forbereder sakene. Dette bekrefter Kjell Andersen, som har sin
fartstid i OECD tilbake til 1954. Han papeker at det er denne organiseringsformen som gjgr
OECD unik, fordi den er en produsent av statistikk og sammenliknende studier av
medlemslandene, samtidig som den er en mgteplass for nasjonale embetsmenn, for utveksling

av erfaringer fra sine hjemland.”

Forvaltningspolitikken i OECD

Forvaltningspolitikk er et omrade som har fatt gkt oppmerksomhet i OECD. Jeg vil i denne
delen av kapittelet se neermere pa OECD sitt arbeid innen forvaltningspolitikk tilbake fra
slutten av 1970-arene og framover mot i dag. Her vil jeg se pa hvordan OECD etter hvert
opprettet et eget direktorat for forvaltningspolitikk og forsgke a gi et bilde av hvordan det
arbeides innen dette feltet. Fgrst vil jeg gi en presentasjon av OECD sitt forvaltningspolitiske

organ, Public Governance Committee (PGC).

Utvikling fra TECO til PGC

Public Governance Committee (PGC) er OECD sitt forvaltningspolitiske organ og ble
opprettet 1 1990, da under det mer kjente navnet Public Management Committee (PUMA).
OECD hadde ogsa tidligere arbeidet med forvaltningspolitiske spgrsmal, men fgr 1990 var
dette feltet underlagt Technical Cooperation Committee(TECO). TECO ble opprettet allerede
ved endringen fra OEEC til OECD i 1961, og arbeidet da med utviklingsland innen
organisasjonen.”” P4 dette tidspunktet fantes det fortsatt medlemsland som trengte ekstra
stgtte, dette gjaldt i hovedsak Middelhavslandene og Irland. P4 midten av 1970-tallet minsket
behovet for stgtte, som bestod av bade finansiell og teknisk stgtte, som fglge av at OECDs
inntekter ble mindre og at en del av mottakerlandene fikk stgtte gjennom medlemskap i det

Europeiske Fellesskap (EF).”®

Gjennom erfaringene fra de ulike stgtteprogrammene hgstet TECO kunnskap innen det
forvaltningspolitiske omradet. Det ble dermed bestemt at TECOs arbeid skulle rettes mer mot
forvaltningspolitikk i allmennhet, slik at det kunne komme alle medlemslandene til gode. Det

ble denne kursendringen som gav opphavet til at begrepet ”Public Management” ble benyttet

™ Aas, Mikkel Hovden: Intervju med Kjell Andersen 30.01.06
> Marcussen 2002, side 41
76 Lerdell og Sahlin-Andersson 1997, s. 20
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om OECD sin virksomhet pé dette omradet.”’ T 1990 ble TECO omgjort til PUMA, ettersom
det mot slutten av 1980-tallet kun fantes noen fa mottakerland av TECOs hjelp. Det ble
bestemt at TECOs virksombhet skulle avsluttes i Igpet av 1994, og PUMA fikk sa i juni 1994
et nytt mandat pa fem ar, fram til ar 2000. I desember 1999 ble PUMAs engasjement og rolle
igjen vurdert og engasjementet forlenget med nye fem ar.”® Den siste endringen skjedde i
januar 2004, da Radet vedtok a endre navnet til Public Governance Committee. Det nye

mandatet gjaldt for en ny femarsperiode, det vil si ut 2009.”

PUMA og PGC sine mandater

Mens TECO sin opprinnelige oppgave var a bista de mindre utviklede landene pa 60- og 70-
tallet, har PUMA og PGC sine mandater vert bredere rettet, mot allmenn forvaltningspolitikk.
Da TECO skiftet kurs pa 1980-tallet, var det mot nytenkning og endringer innen offentlig
sektor generelt i OECD-landene. Dette ble ogsa utgangspunktet for mandatet PUMA fikk i
Réadsmgtet i juni 1989. PUMASs oppgaver er a “tilvejebringe information, analyser,
vurderinger og anbefalinger om offentlig forvaltning, at formidle modeller for god
forvaltningspraksis og regelmassigt at publicere rapporter om forvaltningsrelevante
spgrgsmal og udviklinger”.80 Det er ogsa sentralt, som i det meste av OECD sitt arbeid, at

PUMA skal sgrge for utveksling av erfaringer de enkelte landene har og sgrge for at disse

erfaringene blir tildelt de som sitter i ledende forvaltningspolitiske posisjoner.*’

I stor grad har PUMAs mandat hatt samme innhold i de senere periodene etter 1990, men det
er ogsa enkelte endringer og endret fokus for virksomhetsomrade, spesielt hvis vi ser pa PGC
sitt mandat. Det er na tydeligere at PGC sin rolle er mer knyttet opp mot de andre
virksomhetsomradene i organisasjonen og at samarbeid og integrering med disse er viktig,
slik et av punktene under komiteens arbeidsoppgaver beskrives: “maintain close working

relationships with other relevant bodies of the Organisation and other international

" Lerdell og Sahlin-Andersson 1997, s. 21

"8 Resolution of the council concerning the mandate of the public management committee, 14. januar 2000,
Unclassified(adopted by the Council at its 964" session on 9 December 1999[C/M(99)25])

" Change of name from “Public Management Committee” to “Public Governance Committee” approved by
Council at its 1075™ session held on 15" January 2004 [C/M(2004)1, item 13 and C(2003)206],
http://webnet3.oecd.org/OECDgroups

8 Marcussen 2002, s. 40

81 Resolution of the council 2000, s. 2
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institutions”.* Det er tydelig at en oppfatter forvaltningspolitikk som et av mange felt med

innflytelse for gkonomien, og at det derfor er viktig a se forvaltningspolitikken i sammenheng
med andre gkonomiske omrader. Forgvrig er mandatet fra 2004 ogsa mer fokusert mot den
globaliseringen og de stadige endringene vi opplever i dagens samfunn, og at PGC sin rolle
blir a bista medlemslandenes forvaltning med politiske rad til hvordan situasjonen bgr

handteres.®?

Organiseringen av PGC

Som de fleste andre delene av OECD bestar PGC av en komité, et sekretariat og et byra, samt
noen underliggende arbeidsgrupper og nettverk. Per dags dato finnes det syv arbeidsgrupper
eller nettverk under PGC, i tillegg har vi Special Group on Regulatory Policy, hvor det deltar

arbeidsgrupper og representanter fra andre omrader enn Governance ogsa.

Etter omgjgringen til PGC 1 2004, ble sekretariatet til PUMA omorganisert, slik at PGC deler
sekretariat med Territorial Development Policy Committee. Dette direktoratet heter na Public

Governance and Territorial Development (GOV).

Komiteen bestar av forvaltningspolitiske representanter fra alle medlemslandene, og utformer
og kontrollerer det arbeidet som gjgres i Public Governance. To ganger i aret mgtes komiteen
ved OECDs hovedkvarter i Paris, og da bestemmes PGC sitt program og hvilke saker som
skal fokuseres pa. Dagsorden for mgtene er da forberedt av sekretariatet og de forskjellige
arbeidsgruppene. Delegatene far her anledning til & berette om situasjonen i sitt eget lands
forvaltning, og en utveksler da erfaringer med hverandre. Som for de andre komiteene 1
organisasjonen har PGC et byra som planlegger mgtene. Byraet bestar av komiteens leder og
nestleder, samt lederen for PGC sitt sekretariat, og i tillegg enkelte tjenestemenn som er bedt
om a foredra pa mgtene. Disse mgtes i forkant av komitémgtene for planlegging og for a fglge
opp de beslutninger komiteen tar. Sekretariatet til PGC forbereder sakene som tas opp i
komitémgtene og utfgrer de oppgavene som fglger i etterkant av mgtevirksomheten. Lerdell

og Sahlin-Andersson karakteriserer sekretariatets medarbeidere som tilhgrende to grupper; en

%2 The Council at its 1075™ session held on 15™ January 2004 [C/M(2004)1, item 13 and C(2003)206],
http://webnet3.oecd.org/OECDgroups, s. 2
8 The Council at its 1075™ session 2004, s. 2
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del av medarbeiderne er fast ansatte, mens den andre delen er tjenestemenn fra de forskjellige

medlemslandene, som er der pa kortere engasjement eller innleid for spesielle prosjekter.**

Oppsummering: Hvem har innflytelse i OECD?

Slik OECD er oppbygd, er det vanskelig a si at det er noen deler av organisasjonen som har
stor innflytelse i forhold til andre. Sekretariatets rolle er utvilsomt viktig, ettersom de
forbereder saker og dokumenter til komitémgter, og ogsa kan pavirke hvilke saker som blir

satt pa agendaen.

Likevel er beslutningsprosedyren i OECD bygget opp rundt konsensusprinsippet, slik at alle
uttalelser fra OECD sin side vil bare preg av en felles politikk og enighet medlemslandene
imellom. Det betyr at det som blir offentliggjort fra for eksempel ministerradsmgte sjelden vil
inneholde budskap som er politisk dramatiske. Som oftest vil slike konsensusuttalelser vere
noksa harmlgse politisk og ogsa relativt vage innholdsmessig. Det betyr at selv om
sekretariatet fremmer synspunkter i sine utkast til mgtene, vil de endelige vurderingene bli av
en annen karakter. De nasjonale delegatene vil derfor ogsa ha innflytelse, gjennom de

synspunkter de fremmer 1 komitémgtene, som overstyrer sekretariatets arbeid.

Det synes a vare en utbredt oppfatning om at OECD i de siste 25 arene i stor grad har satt
dagsorden for hvilke saker som har vert viktig innen gkonomi og forvaltning.85 Imidlertid er
det ikke bare organisasjonens sekretariat, men ogsa medlemslandene, som har bestemt denne
utviklingen. Det vil derfor vaere vanskelig & framheve noe annet enn at impulsene og ideene
som kommer pa agendaen i OECD, er resultatet av dette samspillet mellom sekretariatet og

medlemslandene selv.

8 Lerdell og Sahlin-Andersson 1997, s. 22
8 Marcussen 2002
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Kapittel 4: Initieringsfasen av TECO i perioden 1978-1982

Utover 1970-tallet ble OECD og TECO mer opptatt av forvaltningspolitikk som et eget felt. %
Det var flere arsaker til denne endringen, noe jeg skal komme tilbake til, men en forklaring
var at medlemslandene gnsket et sterkere fokus pa forvaltningspolitiske utfordringer fra
organisasjonens side. Fglgene av endringen var at forvaltningspolitikk — eller ”Public
Management” som var betegnelsen 1 OECD - ble et nytt og etter hvert viktig politisk
interesseomrade for TECO og OECD i slutten av 1970-arene.

I dette kapittelet skal jeg ta for meg denne omleggingen i politisk kurs hos TECO og OECD.
Perioden fra slutten av 1970-arene, da TECO startet a fokusere pa "Public Management”, var
en periode for nytenkning i organisasjonen. Dette gjaldt bade forvaltingspolitikk spesielt og
politikk generelt. Derfor velger jeg a betegne denne perioden som en initieringsfase for
forvaltningspolitikk i OECD. Jeg vil starte med a forklare hva denne initieringsfasen bestod

av, nar vi kan tidfeste den til, og innen hvilke institusjonelle rammer den vokste fram.

Videre vil jeg forsgke a forklare hvorfor OECD pa akkurat dette tidspunktet begynte a
interessere seg for forvaltningspolitikk. Organisasjonen hadde fgr midten av 1970-tallet 1
svert liten grad beskjeftiget seg med forvaltning, og det er derfor interessant a se pa bade
indre og ytre faktorer som kan forklare endringen. Jeg vil ogsa ga inn og se pa hva slags

forvaltningspolitikk OECD engasjerte seg i og hvilken tematikk som var spesielt interessant.

Som organisasjon har OECD vert kjent for innsamling av materiale, analyser, og radgivning
og anbefaling overfor medlemsland. I den sammenheng vil jeg se pa hvilke ambisjoner TECO
hadde med arbeidet sitt og hvordan de bygde opp kompetanse for a mgte forventningene fra
medlemslandene. Et nytt mandat med fokus pa etablering av en kunnskapsbase vokste fram

via en tett dialog mellom OECD og medlemslandene.

Gjennomgangen og analysen av initieringsfasen i OECDs forvaltingspolitikk vil jeg gjgre ut
fra de publikasjonene og dokumentene som TECO har produsert i perioden. Dette materialet
gir godt innsyn i hva TECO og medlemslandene arbeidet med pa feltet fra slutten av 1970-

arene og tidlig i 1980-arene.

% TECO, Technical Cooperation Service, var den delen av OECD som arbeidet med forvaltingspolitikk
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Hvorfor okt interesse for forvaltningspolitikk?

Som tidligere nevnt, skjedde det en endring i OECDs forhold til forvaltningspolitikk pa
slutten av 1970-tallet. Arsakene til det ser ut til & veere sammensatte. TECOs arbeid hadde
vert av rent teknisk art. Institusjonen hadde bidratt til teknisk hjelp 1 ulike prosjekter for de
landene 1 organisasjonen som var mindre industrialisert, det vil 1 hovedsak si de sgreuropeiske
landene og Irland. Disse landene fikk hjelp til utvikling av for eksempel jordbruksprosjekter,
og en stor del av hjelpen dreide seg ogsa om ren gkonomisk bistand. Derfor utgjorde TECOs
budsjett en stor del av det samlede budsjettet til OECD, og da det na ble bestemt at hele
organisasjonens budsjett skulle reduseres kraftig, var det n@rliggende a kutte i TECOs del.
Nedkuttingen hang ogsa sammen med at flere av de landene som mottok gkonomisk stgtte fra
TECO ble medlem i EF i denne perioden, og TECO behgvde dermed ikke lenger stgtte
landene gkonomisk, siden de mottok stgtte fra EF i stedet. Ettersom de stgtteberettigede
landene fikk hjelp gjennom EF, falt ogsa grunnlaget for mye av TECO-komiteens arbeid bort.
Det ble bestemt at stgtteprosjektene for de mindre industrialiserte landene skulle avvikles i
Igpet av de nermeste arene, og dermed ble det i OECD en vurdering av TECOs videre rolle i
organisasjonen. Slik ble det en diskusjon innad i organisasjonen om hvorvidt det var behov
for TECOs fortsatte eksistens, og i sa fall hvilke oppgaver komiteen skulle beskjeftige seg

med.

Resultatet av evalueringen av TECO, ble fornyet mandat for TECO, samtidig med at
innholdet i mandatet ble endret. Lerdell og Sahlin-Andersson beskriver i sin framstilling av
utviklingen i TECO hvordan komiteen omdefinerte sin rolle til a gjelde forvaltningspolitikk
generelt, og det pa tross av motvilje i store deler av organisasjonen.®’” Lerdell og Sahlin-
Anderssons framstilling av omorganiseringen av TECOs virke er interessant. De skriver at det
var en intern kamp i organisasjonen om hva som skulle vere TECOs skjebne. Pa den ene
siden gnsket generalsekreteren og sekretariatet at TECO skulle legges ned, ettersom deres
opprinnelige oppgaver var avviklet. Pa den andre siden gnsket TECO selv a fortsette sitt
arbeid i den retningen som komiteen hadde styrt virksomheten de siste arene, nemlig mer mot
”Public Management”. Samtidig var USA, som spilte og fortsatt spiller en mektig rolle 1
OECD, ogsa i mot en viderefgring av TECO. Deres syn var at forvaltning av offentlig sektor

ikke var av interesse for OECD, som de mente fortsatt kun skulle vie sin oppmerksomhet til

%7 Lerdell og Sahlin-Andersson 1997, s. 21
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privat sektor.®® TECOs representanter og forsvarere svarte med 4 si at uavhengig hva man
mente om staten og dens rolle, sa var na staten en gang der, og med tanke pa statens stgrrelse
og vekst i de fleste OECD-landene, var det viktig a ta stilling til og vurdere dens gkonomiske
betydning. Derfor burde ogsa OECD vise interesse for statlig gkonomi. Spesielt i de
skandinaviske landene, hvor den offentlige sektor var stor og viktig, gnsket man a fokusere pa
effektivisering av offentlig virksomhet. Lerdell og Sahlin-Andersson peker pa at denne
trenden spredte seg raskt til de andre medlemslandene ogsé’l.89 Hva som la bak de delte synene
internt i OECD om TECOs oppgaver gis det ikke svar pa i Lerdell og Sahlin-Anderssons

fr:amstilling.90

TECOs endrede arbeidsoppgaver var likevel bare én arsak til at det skjedde en endring. For
samtidig er det tydelig at denne nye rollen var mer tilpasset den politiske situasjonen pa
slutten av 1970-tallet. Opptrappingen av OECD sin forvaltningspolitikk er interessant ogsa
fordi den sier noe om organisasjonens skiftende politiske kurs, som ikke bare gjaldt det rent
forvaltningspolitiske, men ogsa det mer generelt gkonomiske. Hva var det som fikk en
organisasjon som OECD til a forflytte oppmerksomheten? Hvorfor ble det sa viktig a fokusere
pa statlig sektors pengeforbruk, nar dette ikke hadde vart en del av organisasjonens

interesseomrade tidligere?

Etter hvert som den gkonomiske veksten uteble i OECD-landene fra 1970-arene og utover,
ble sgkelyset satt pa arsakene til den manglende veksten. Organisasjonens oppgave var a
fremme gkonomisk vekst, og dette innebar ogsa a se pa hvordan staten kunne bidra til
stimulering av gkonomien. Dermed ble sgkelyset rettet mot faktorer som en oppfattet hadde
betydning for den manglende eller reduserte veksten, 1 f@rste rekke statlig sektor og statlig
politikk. TECO-komiteen la den generelle makrogkonomiske utviklingen utover 1970-tallet
til grunn for sin endring hva gjaldt oppgaver, og begrunnet orienteringen mot
forvaltningspolitikk med de store strukturelle problemene statlig sektor i medlemslandene
stod ovenfor i tiden framover. Dette kom til uttrykk 1 kapittelet om TECOs arbeid 1 OECDs
virksomhetsrapport for 1978: ” Handlings- og samarbeidsprogrammet [Cooperative Action

Programme] har konsentrert sin innsats om vanskelighetene som har oppstatt som fglge av

88 Lerdell og Sahlin-Andersson 1997, s. 22

% Lerdell og Sahlin-Andersson 1997, s. 21

% Lerdell og Sahlin-Andersson har ingen spesifikk referanse til konflikten om TECOs framtidige rolle. Da jeg
kontaktet Sahlin-Andersson om temaet, kunne hun ikke huske hva som var kildene til denne framstillingen og ba
meg henvende meg til OECD for om mulig fa en forklaring.
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innflytelsen fra ny teknologi, strukturutviklingen i internasjonal gkonomi, den vedvarende
utilstrekkeligheten av investeringer og de gjenstridige karakteristika hva gjelder problemet
med arbeidsplasser. For a gjgre dette har programmet i s@rdeleshet festet seg ved de
kompetanser som er ngdvendige for a fa til en effektiv styring og en utvikling av
organisasjonens metoder.”' Ogs4 i flere andre av dokumentene fra 1978 og 1979 viste TECO
til utviklingen i verdensgkonomien som bakgrunn for sitt sterkere sgkelys mot statlig

forvaltning og den politikken som ble fgrt der.

Initieringsfasen: Public Management pa dagsorden

TECO, som hittil hadde engasjert seg i et vidt spekter av politiske prosjekter, og i fremste
rekke mot de landene i organisasjonen som var mindre utviklet pa enkelte omrader, fokuserte
altsa fra na av mer pa generelle forvaltningspolitiske forbedringer. Allerede fra 1975 satte
OECD fokus pa "Public Management” gjennom sitt “Cooperative Action Programme”92 , men
det var forst fra starten av 1978 at feltet for alvor ble viet stor oppmerksomhet. Da planla
TECO-komiteen & avholde et symposium i starten av 1979, med tittelen "Managing Change
in the Public Administration”. I Igpet av varen 1978 ble det holdt sakalte “expert meetings”,
hvor eksperter og fagfolk pa omradet mgttes for a forberede mer detaljert hva innholdet og
tema for symposiet skulle vare.”” Under komiteens mgte varen 1978 kom det fram en felles
interesse for at et symposium viet forvaltningspolitiske spgrsmal alene burde avholdes.

Samtidig var det ogsa bred enighet om det var viktig at alle medlemslandene bidro aktivt med

sine hjemlige erfaringer.

For gvrig uttalte ogsa komiteen at det i "Cooperative Action Programme” for 1979, det vil si
arbeidsprogrammet til TECO, skulle vare forvaltningspolitikk som var hovedtemaet. Dermed
ble det gitt et tydelig signal om hvordan TECO framover ville bruke ressursene sine og at
forvaltningspolitikk virkelig ville bli satt pa agendaen. Selv om denne endringen i politisk
oppmerksomhet var en prosess som hadde gatt over noe tid, kan en likevel se pa TECOs nye
mandat fra 1978 som et vendepunkt 1 den politiske orienteringen. Det var fra 1978 at OECD

for alvor rettet sgkelyset mot Public Management”.94

1 Activities of OECD in 1978, Report by The Secretary-General, OECD Paris 1979, s. 94

92 “Cooperative Action Programme” var TECOs arbeidsprogram

% Techincal Co-operation Committee. Meeting of 31 May-1st June 1978. Provisional Agenda. Technical
Cooperation Service, Restricted, Paris 14" April 1978, s. 4

% Summary Record of the 41" meeting held on 31* May — 1% June 1978, Paris, 4™ October 1978, s. 4
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I TECOs forslag fra hgsten 1978 til "Cooperative Action Programme” for 1979 var det videre
malet for arbeidet tydelig; medlemslandene sgkte mer effektive metoder for a foreta de
gnskede endringene 1 offentlig sektor, og dette burde vaere TECOs hovedfokus videre. Det ble
slatt fast at administrative reformer var prosesser som var vanskelige og tidkrevende a
gjennomfgre, og at det var to faktorer som var avgjgrende for at dette skulle lykkes. For det
fgrste kunne ikke endringene bli palagt utenfra, men matte utvikles innen den nasjonale
administrasjonen. For det andre pekte komiteen pa at det var av stgrste betydning at de
administrative reformene métte stgttes politisk, dersom de skulle kunne gjennomfgres.” Ut
fra disse forutsetningene valgte komiteen a prioritere sitt arbeid mot de nasjonale organene
som 1 medlemslandene hadde ansvaret for offentlig administrative reformer, og sgrge for at
den internasjonale kunnskapen som fantes pa feltet ble samlet inn og formidlet til
medlemslandene. Pa dette tidspunktet var det forst og fremst to konkrete prosjekter som
skulle fglges opp. I prosjektet ”Public Management Improvement; Policies and Institutions”
ville man samle inn medlemslandenes ulike strategier for pagaende reformarbeid innen
forvaltningen, hvor en spesielt ville se pa personalpolitikk (“public personnel policies”) og
budsjettprosedyrer ("budgetary procedures”).96 Det andre prosjektet, "Computer Utilisation in
Public Administration” var viderefgring av et prosjekt om EDB, som var startet i 1978. Her
var oppmerksomheten rettet mot effektivisering ved bruk av EDB innen helse, trygd og skatt.
Med den klare vektleggingen av generell forvaltningspolitikk som skulle hjelpe alle
medlemslandene, var det skjedd en tydelig dreining i TECO og OECD sitt politiske fokus.

Denne dreiningen ble synliggjort gjennom planleggingen og gjennomfg@gringen av symposiet
”Managing Change in the Public Administration”. Symposiet ble holdt i Madrid 1 februar
1979, men allerede gjennom forberedelsene 1 1978 ble innhold og kurs staket ut. I
bakgrunnsnotatet som forela hgsten 1978 ble det gjort klart hvilke forvaltningspolitiske tema
som skulle diskuteres og hva malsetningen med symposiet skulle vere. Sekretariatet la her
fram forslag til kursplan og et oppsett for en nasjonal tilstandsrapport for egen forvaltning
som medlemslandene skulle bidra med. I generalsekreterens arlige rapport for 1978 ble det i
kapittelet om TECOs arbeid slatt fast at arbeidet med organiseringen av symposiet i Madrid

viste hvor viktig det var at den politiske dimensjonen av offentlig styring ble viet mer plass.”’

9 Co-operative Action Programme for 1979, Paris 12 September, 1970, s. 9
% Co-operative Action Programme for 1979, Paris 12t September, 1970, s. 9
97 Activities of OECD in 1978, Report by The Secretary-General, OECD Paris 1979, s. 93
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Hvorfor ble det sa viktig for TECO og OECD generelt a utvikle det forvaltningspolitiske
arbeidet? Svaret ble gitt 1 rapporten for ”"Cooperative Action Programme” for 1978, og her ble
reorienteringen satt inn i en internasjonal og makrogkonomisk kontekst. De siste arene hadde
vert preget av darligere gkonomisk vekst og 1978 var preget av sterkt inflasjonspress og
stigende arbeidsledighet. Dette fgrte til at staten stod ovenfor krav om sosiale stgtteordninger
og tiltak for a stoppe den gkende arbeidsledigheten, samtidig som det fra politisk hold ble stilt
krav om at offentlige sektor og dens utgifter ikke skulle vokse ytterligere; “Promoting an
efficient and effective administrative machinery has thus ceased to be merely a desirable
goal” poengterte sekretariatet i rapporten. °® TECO si det derfor som sin oppgave 4 iverksette
arbeid som tok for seg langsiktig organisatorisk endring og tilpasning av offentlig
administrasjon, og her var det prosjektet "Public Management: Institutions and Policies” som

forst og fremst skulle fokusere p de langsiktige malene for TECOs arbeid.”

Symposium i Madrid — etablering av et forvaltningspolitisk nettverk

I februar 1979 ble symposiet 1 Madrid med tittelen ”Strategies for Change and Reform in
Public Management” avholdt. Her mgtte representanter fra 21 av medlemslandene i OECD,
bade embetsmenn og politikere, for a diskutere de problemstillinger de aret tidligere hadde
satt pa dagsorden. Symposiet skulle ogsa markere at fornying og forbedring innen
forvaltningen bade hadde en teknisk og en politisk dimensjon, og gkt oppmerksomhet rundt

TECOs arbeid og symposiet var viktig for a kunne fortsette dette arbeidet.

I konklusjonen fra konferansen het det at medlemslandene i OECD pa dette tidspunktet var
veldig opptatt av a forbedre viktige sider ved den offentlige administrasjonen for a styrke den
nasjonale gkonomien. Medlemslandene mente derfor at det var viktig at organisasjonen
fokuserte pa Igsninger for a skape en mer effektiv offentlig administrasjon, samtidig som
offentlig forvaltning ble et eget saksomrade som OECD burde satse mer pa. Det var tydelig at
konferansen 1 Madrid synliggjorde at mange av landene gnsket tettere samarbeid med andre
land for & kunne dele kunnskap om utviklingen innen forvaltningspolitikken, slik det sies i

rapporten fra symposiet: ’Participants seemed to have genuinely welcomed the Symposium as

%8 Report on the Co-operative Action Programme for 1978, Paris, 26" February, 1979, s. 15
% Report on the Co-operative Action Programme for 1978, Paris, 26" February, 1979, s. 15
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a new way of closing this gap”'®. Med bakgrunn i diskusjonene og manuskripter som ble
presentert under symposiet, ble det ogsa utgitt en publikasjon i 1980, som markerte starten for

publikasjoner om forvaltningspolitikk fra OECD sin side.'!

Innholdet i symposiet var bestemt ut fra ekspertmgtene som fant sted varen 1978, og til alle
temaene forela det et skriftlig materiale som utgangspunkt for diskusjonene. Ut fra
diskusjonene som ble holdt utkrystalliserte det seg en del omrader hvor det matte gjgres grep
for a fa til den gnskede endringen av statsadministrasjonen:
= Organisering av statlige oppgaver (”grouping of governmental functions”)
= Forbedringer innen personalpolitikk - rekruttering, promotering, belgnning,
oppl@ring ("improvement in personnel practices”)
= Finansiell styring og budsjettering (“financial management”)
= Endringer i den interne organiseringen - fra klassisk byrakrati til vitenskapelig og
deltagende ledelse (“changes in internal organisation™)
=  (@kende offentlig palitelighet og ansvarlighet overfor samfunnsbehov (“increased
public accountability and responsiveness™)

= Politiske analyser og evaluering (Policy analysis and evaluation”)'*

Det ble diskutert et bredt spekter av teknikker som kunne brukes for a angripe problemene,
men intensjonen var ikke a lage et sett med anbefalinger for hva som generelt ville kunne
fungere. En var klar over at forskjellene mellom de ulike lands forvaltninger kunne vere store
og at en vellykket politikk i et land ikke ngdvendigvis var det i et av de andre landene.
Likevel ga representantene i fellesskap uttrykk for at de gnsket a leere av hva andre land
gjorde innen det forvaltningspolitiske feltet. Mange av medlemslandene hadde pa dette
tidspunktet ikke ressurser til a kunne gjennomfgre egne analyser eller innhente informasjon
om andre lands forvaltningspolitiske reformer, og sa derfor symposiet i Madrid som et fgrste
steg mot & etablere en forvaltningspolitisk kunnskapsbase, til nytte for medlemslandene.'”

Ut fra diskusjonene under symposiet kom deltagerne fram til en del problemomrader som var

felles for alle landene, og som de gnsket at skulle bli fulgt opp nermere. Dette gjaldt

100 Strategies for Change and Reform in Public Management, Paris, OECD 1980, s. 34

1% Strategies for Change and Reform in Public Management, Paris, OECD 1980

12 Joint Activity on Public Management Improvement: Policies and Institutions. Summary

Report on the Symposium on “Managing Change in Public Administration, Paris, 8" March, 1979, s. 3

19 Dette gnsket gjaldt for gvrig ikke det forvaltningspolitiske alene, men for alle OECDs interesseomrader;
medlemslandene gnsket at organisasjonen skulle kunne respondere deres forespgrsler om hjelp innen spesielle
politiske problemomrader.
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endringer i statlig ledelse, personalpolitikk, budsjettsystemer, forholdet mellom politikk og
administrasjon, privatisering og markedsmekanismers palitelighet, forholdet mellom
administrasjon og brukerne, desentralisering av ledelse og administrativt ansvar, og til slutt
problemer rundt politisk radgivning. I fglge oppsummeringen sekretariatet ga av symposiet,
var det et felles gnske blant deltagerne om at organisasjonen skulle samle inn landenes
erfaringer og iverksette forskning og aktiviteter rundt disse problemomradene, med tanke pa a

lgse problemene.104

Sekretariatet i TECO mente ogsa at tilbakemeldingene fra deltagerne i symposiet viste at de
var forngyd med utbyttet av mgtene og med de tiltak som ble bestemt a iverksettes. En arsak
til dette var at flere av landene som deltok pa dette tidspunktet ikke hadde egne ressurser til &
utfgre de samme undersgkelsene.'”” Mange av medlemslandene hadde ogsa levert inn
rapporter til symposiet om sin egen forvaltning og de reformer som pagikk i 1979. Dette ga et
utgangspunkt for en kunnskapsbase og definerte omrader som en senere ville innhente
informasjon i forhold til. I tillegg til at representantene pa symposiet var personer som ledet
det forvaltningspolitiske reformarbeidet 1 sitt hjemland, deltok en rekke fageksperter innen
feltet pa symposiet, og en effekt av dette var at en dermed hadde opparbeidet seg et nettverk

1
av ressurspersoner. 06

Tematikk for forvaltningspolitikken

Vedtakene fra symposiet i Madrid la i stor grad grunnlaget for TECOs videre arbeid og
malsetninger for de neermeste arene. Mgtevirksomheten i TECO skulle derfor legges opp etter
de gnskene medlemslandene hadde fremmet i Madrid i 1979, og dette gjenspeilet seg da ogsa
1 sekretariatets forslag til "Cooperative Action Programme” for 1980. Fornying og forbedring
av offentlig administrasjon var hovedmalsetningen for 1980-programmet, som tok
utgangspunkt i medlemslandenes gnske om a effektivisere statsadministrasjon og
implementeringen av forvaltningspolitikk. De nasjonale myndighetene stod i de fleste
medlemsland 1 en situasjon hvor veksten i offentlig sektor og 1 offentlige utgifter skulle

stanses, samtidig som en burde gjennomfgre statens palagte oppgaver mer effektivt. Disse

1% Joint Activity on Public Management Improvement: Policies and Institutions. Summary Report on the
Symposium on “Managing Change in Public Administration, Paris, 8" March 1979, s. 3

1% Joint Activity on Public Management Improvement: Policies and Institutions. Summary Report on the
Symposium on “Managing Change in Public Administration, Paris, 8" March 1979, s. 3

1% Joint Activity on Public Management Improvement: Policies and Institutions. Summary Report on the
Symposium on “Managing Change in Public Administration, Paris, 8" March 1979, s. 1-5
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utfordringene pekte TECO pa som utgangspunkt for det sart tiltrengte samarbeidet mellom
medlemslandene pé dette omradet.'”” TECO hadde med bakgrunn i gnskene fra Madrid-
symposiet og mgtevirksomhet fram til hgsten 1979 plukket ut tre prosjekter som skulle innga
under punktet pa arbeidsprogrammet som ble kalt ’Joint Activity on Public Management
Improvement”. De tre punktene var som fglger:

1. ”Implementation of Administrative Change”. Her skulle medlemslandenes ulike
tilneermingsmater til det & implementere administrative reformer analyseres, sammen
med vurderinger av om ulike tiln@rmingsmater hadde overfgringsverdi til andre lands
systemer.

2. ”Public Personnel Policies”. Det ble slatt fast at endringer i administrasjon ofte i stor
grad avhenger av personalfaktorer. Derfor var det viktig & analysere hvilke problemer
som var knyttet til motivasjon for personalet i statsadministrasjonen.

3. ”Resource Allocation and Control”. Behovet for a kutte i offentlige utgifter og stoppe
den offentlige utgiftsveksten fgrte til et gnske fra medlemslandenes myndigheter om
undersgkelser rundt problemene med kutt i utgiftsprogrammer og budsjettmessige

omdisposisjoner.

Fagmiljo i etablering

Med disse mer spesifikke problemomradene, kan en se at TECOs arbeid ble mer politisk
konkretisert etter arbeidsprosessen knyttet til Madrid-symposiet. Det ble bestemt at en skulle
arbeide spesifikt med noen utvalgte omrader, for at innsatsen skulle vaere sa nyttig som mulig
for medlemslandene og at overfgringsverdien skulle bli hgy. Dette preget ogsa arbeidet de
pafglgende arene, som ble en periode hvor TECO sakte, men sikkert jobbet fram det saksfeltet
en gnsket a fokusere pa, samtidig som en skapte et miljg i OECD for arbeidet med

forvaltningspolitikk.

I etterkant av Madrid-symposiet fulgte en opp de temaene en hadde bestemt seg for a jobbe
med, og i dette arbeidet knyttet en ogsa til seg en rekke fagpersoner, som bidro til den
forvaltningspolitiske debatten. Disse fagpersonene representerte ikke de enkelte medlemsland,
men bidro som konsulenter og ga sine faglige innspill til de aktuelle debattene som TECO tok

opp. I Igpet av aret 1981 var det flere eksempler pa slike bidrag fra konsulenter. Under

107 Co-operative Action Programme for 1980, Paris, 1% October, 1979, s. 7
108 Co-operative Action Programme for 1980, Paris, 1™ October, 1979, s. 10
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programpunktet ”Aids to Policy Makers™ holdt professor Yehezkel Dror'® et foredrag i april
1981 for komiteen, hvor han pa bakgrunn av en i forkant utsendt artikkel fokuserte pa
hvordan sakalte tenketanker ("Think Thanks”) kunne vare bidragsytere til utviklingen av
offentlig styring. Foredraget skulle gi innspill til debatt om hvor det offentlige kunne hente
politiske Igsninger fra, og foredraget tok mal av seg til a pavise at staten var avhengig av at

slike kunnskapsbaser kunne gjgre politiske analyser for dem. '

I juni samme ar foredro en av de andre tilknyttede konsulentene, svenske Daniel Tarschys, om
temaet “Expenditure policy for the 80’s”'!" for representantene som jobbet med
budsjettomradet. Temaet tiltrakk ikke bare representanter fra TECO, men ogsa fra Economic
Departments. Det viste derfor ogsa hvilken betydning som ble tillagt budsjettering i det
offentlige. Dror og Tarschys var eksempler pa konsulenter som bidro med innspill i debatten
rundt den nye oppmerksomheten om forvaltningspolitikken. De ble dermed ogsa med pa a
forme det nye fagmiljget som en kan se ble dannet i arbeidet med utviklingen av TECOs nye

mandat.

Fagmiljget for gvrig bestod selvsagt av sekretariatet til TECO, Technical Cooperation
Service, og komiteens representanter, som i stor grad var de fremste representantene
medlemslandene hadde innen forvaltingspolitikk. I trad med intensjonen fra Madrid om at
medlemslandene skulle bidra med sine egne erfaringer til felles beste for alle, bidro ogsa de
enkelte lands representanter med faglige bidrag til mgtene i TECO. Norge var blant de land
som bidro startfasen, og davarende prosjektleder i Plan- og Dataavdelingen i Forbruker- og
administrasjonsdepartementet, Tor Saglie, leverte i 1981 et bidrag til TECO-mgte, hvor det
norske politiske radgivermiljget rundt regjeringen ble beskrevet og evaluert.''? Saglie var en
sentral aktgr i utformingen av forvaltningspolitisk reformarbeid pa 1980-tallet, blant annet
som prosjektleder i Plan- og Dataavdelingen, som hadde ansvar for a utarbeide
Moderniseringsprogrammet.'"® Bidraget til Saglie var utgangspunkt for diskusjon om hvordan

de politiske radgivermiljgene skulle organiseres for a kunne hjelpe politikerne pa best mulig

199 professor Yehezkel Dror, Professor of Public Administration, The Hebrew University of Jerusalem, deltok
som “Consultant’

"% Joint Activity on Public Management Improvement. Administrative Innovations. Aids to Policy Makers.
Think Tanks: A new Invention in Government, Paris, April 1981

"1 Joint Activity on Public Management Improvement. Meeting of Senior Budget Officials. Rational
Decremental Budgeting: Elements of an Expenditure Policy for the 80’s, Paris, June 1981

112 The performance of the senior civil service in a period of resource constraint, National Contribution
(Norway), Paris, April 1981

"3 Lind 1999, s. 317
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mate. Slike nasjonale rapporter om ulike temaer bidro i denne perioden til & gi eksempler som
utgangspunkt for diskusjon om hvordan det forvaltningspolitiske omradet burde utvikles

videre.

Etter Madrid-symposiet i februar 1979 var mgteaktiviteten og arbeidsinnsatsen i TECO hgy i
de pafglgende to arene, mens aktiviteten ble roligere i 1982. Ut fra tematikken som dominerte
mgtevirksomheten i denne perioden, kan en se pa tidsrommet fra 1978 fram til og med aret
1982 som en fase hvor TECO fikk ny fasong, forlot de mer teknisk styrte prosjektene og lot
hovedtyngden av arbeidet falle pa forvaltningspolitikk. I perioden som fulgte etter 1982
dukket det opp nye prosjekter og temaer for diskusjon, slik at disse fgrste fire arene framstar

som en startperiode for det forvaltningspolitiske arbeidet.

TECOs ambisjoner for det nye mandatet

Som tidligere nevnt var det ulike arsaker til at TECO endret sine arbeidsomrader, men
medlemslandenes tydelig uttrykte gnske i forkant av og under Madrid-symposiet stgttet opp
under TECOs forestilling om et behov for a sette forvaltningspolitikk hgyere pa dagsorden.
Hva gnsket sa TECO a fa ut av arbeidet? I fgrste rekke kan det se ut til at komiteen gnsket a
imgtekomme behovet som medlemslandene hadde, altsa at det ble etablert et forum hvor
forvaltningspolitikk ble diskutert. TECO skapte dermed et miljg hvor medlemslandenes egne
forvaltningspolitiske toppfolk og uavhengige fagfolk kunne mgtes for a diskutere den gnskede
agendaen. Gjennom dette oppfylte de ogsa medlemslandenes andre gnske; a skape en
kunnskapsbase om forvaltningspolitikk, hvor alle medlemslandene pliktet a bidra med
kunnskap fra sin egen forvaltning, samtidig som alle landene fikk tilgang til de andre landenes

erfaringer.

Med tanke pa hvor profesjonalisert for eksempel Economics Department var pa dette
tidspunktet, med landstudier og gkonomiske rapporter og klare gkonomiske anbefalinger til
medlemslandene, var TECO til sammenligning pa begynnerstadiet. Men slik som
medlemslandene uttrykte sine gnsker om et forvaltningspolitisk samarbeid overfor TECO 1
forbindelse med forberedelsene av innholdet i Madrid-symposiet, var det klart at
forventningene ikke var sa svert hgye heller. I denne fgrste fasen var TECOs ambisjoner ikke
a produsere rapporter som sammenlignet den forvaltningspolitiske situasjonen i

medlemslandene og ga politiske anbefalinger pa bakgrunn av dette. Ambisjonene var mer
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realistiske 1 forhold til utgangspunket, som jo var at en skulle skape en diskusjonsarena for
forvaltningspolitikk, og bygge en kunnskapsbase som medlemslandene gjensidig kunne dra

nytte av.
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Kapittel 5: Konsolidering av Public Management i TECO i
perioden 1983-1989

Stagnasjonen i OECD-landenes gkonomi og gnsket fra medlemslandene om en arena for a
diskutere forvaltningspolitiske utfordringer, ser ut til a ha vart grunnlaget for den nye
retningen TECO tok fra og med de siste arene pa 1970-tallet. I det jeg har kalt initieringsfasen

viste TECO sitt nye interessefelt og nye arbeidsoppgaver.

Den neste fasen ble preget av gkt satsning og konsolidering av nettverksbyggingen som startet
i perioden forut. I arene etter 1983 fikk vi dermed en ny periode i TECOs arbeid, nemlig en
fase med konsolidering av forvaltningspolitikk 1 OECD. Dette arbeidet preget de neste 4-5
arene av TECOs mandat og ble ogsa grunnlaget for omstrukturering og stgrre satsning pa
feltet fra hele organisasjonen sin side. Hva som kjennetegnet denne perioden og TECO sine

arbeidsoppgaver vil jeg ta for meg i dette kapittelet.

Hvorfor fortsatte organisasjonen og medlemslandene med det forvaltningspolitiske arbeidet?
Jeg vil forsgke a drgfte dette spgrsmalet i lys av den situasjonen som den internasjonale
gkonomien og medlemslandene var i. Samtidig vil jeg se pa hvordan de gkonomiske
problemene preget tematikken i det forvaltningspolitiske arbeidet og hvilke fglger det fikk det

fikk for valg av arbeidsoppgaver for TECO.

Jeg vil ogsa diskutere hvilke ambisjoner som 14 til grunn for satsningen. Hvilke ambisjoner
hadde OECD for TECO, og hvilke ambisjoner kan det se ut til at medlemslandene og TECO
selv hadde? Og hvordan skilte arbeidet og ambisjonene seg fra perioden forut? Diskusjonene
er basert blant annet pa et omfangsrikt dokument- og kildemateriale fra OECD og TECO, som

indikerer at det skjedde en opptrapping av det forvaltningspolitiske arbeidet i organisasjonen.

Et nytt mandat viste vei

Etter fem ar med ny kurs for TECO, var det tid for a revidere mandatet for komiteens arbeid,
og fra starten av 1984 skulle TECOs nye mandat vare klarlagt. I rapporten fra
generalsekreteren om OECDs aktiviteter for aret 1984 ble det i omtalen av TECOs arbeid

innledningsvis papekt at organisasjonens medlemsland hadde vist gkende bekymring og
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oppmerksomhet for sine offentlige sektorer og administrasjon de siste arene.
Oppmerksomheten var en fglge av kravene om hgyere effektivitet i den gkonomiske

politikken hos medlemslandene, som rapporten fastslo var péikrevd.114

Med bakgrunn i denne situasjonen godkjente Radet, OECDs gverste organ, i 1984 et nytt
mandat for TECO, hvor TECOs oppgave skulle veare a bidra til forvaltningspolitiske
framskritt for medlemslandene, gjennom samarbeidsprogrammet som allerede var etablert
("Cooperative Action Programme”). Programmet ble beskrevet pa fglgende vis: "The
Programme, which involves exchanges of experience, is directed to selected issues of
potential interest to all Member countries in the field of public management”.'"> Rapporten
oppsummerte de siste fem arene, altsa den foregaende mandatperioden, og vektla behovet for
tilrettelegging av det som ble betegnet som “key managerial processes”, det vil si utvikling
innen administrativ ledelse, som ble ansett som helt essensielt for effektivt a kunne
implementere og iverksette politiske bestemmelser.''® I det nye mandatet fastslo TECO-
komiteen at den ville gjennomfgre studier av enkelte omrader innen forvaltningen og ogsa
enkelte land, for at informasjonen fra studiene skulle deles med alle medlemslandene. Det var
ogsa en malsetning om a integrere forvaltningspolitiske studier med de gkonomiske
landstudiene, som OECD gjorde av de enkelte medlemslandene. Derfor ble det presisert at
komiteen skulle sgrge for at forvaltningspolitikk ble sett i sammenheng med organisasjonens
arbeid for @gvrig; ... and provide, where relevant, a public management perspective to major
policy concerns under study within OECD.”""” Denne formuleringen er interessant, spesielt
siden den er a finne i rapporten som generalsekreteeren var ansvarlig for, og viser at
forvaltningspolitikk hadde fatt en gkt status innen hele organisasjonens virke. Et slikt fokus
som rapporten ga uttrykk for at forvaltningspolitikk skulle fa framover, vitner om at det
politiske feltet ble tildelt en betydningsfull rolle 1 generell gkonomisk politikk. Det ser ut til at
OECD som organisasjon hadde endret syn i forhold til tidligere, og at den na sa offentlig
sektor og statlig administrasjon som en viktig del av den gkonomiske politikken i

medlemslandene.

Et viktig skifte i tematikk for TECO var at hovedvekten i programarbeidet ikke lenger skulle

ha fokus pa enkeltinstitusjoner som bedrev forvaltningspolitikk nasjonalt, men at det var

114 Activities of the OECD in 1984, Report by The Secretary-General, OECD Paris 1985, s. 71
15 Activities of the OECD in 1984, Report by The Secretary-General, OECD Paris 1985, s. 71
116 Activities of the OECD in 1984, Report by The Secretary-General, OECD Paris 1985, s. 71
"7 Activities of the OECD in 1984, Report by The Secretary-General, OECD Paris 1985, s. 71
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viktigere a se pa den helhetlige forvaltningspolitiske planleggingen i sentraladministrasjonen,
og hvordan denne ble organisert og balansert. Her var det spesielt rollen til radgivende
organer for regjeringer som ble viet oppmerksomhet. "8 Det var enighet blant TECOs
representanter at det var viktig med utarbeidelse av prosedyrer for hvordan stater
harmoniserte regjeringens prioriteringer pa ulike politiske omrader, og at regjeringer ble i
stand til a utvise stgrre fleksibilitet og kunne gjgre politiske justeringer i stgrre grad enn hva

tilfellet var per dags dato.

Det nye mandatet beholdt intensjonene om a arbeide for utvikling av gkt effektivitet i det
offentlige, og som et ledd i dette a gjgre sentraladministrasjonene mer produktive og fleksible.
Som en del av dette arbeidet ble det giennomfgrt en studie om informasjons- og serviceytelser
overfor borgere. Her ble det bestemt at medlemslandene skulle rapportere til TECO hvilke
initiativ som de ulike landene hadde gjort for a forbedre forholdet mellom administrasjonen

11
og borgerne.'"”

Et annet politisk fokus 1 mandatet som gikk igjen fra perioden forut, er ressursallokering og
utgiftskontroll. I generalsekretarens rapport fra 1984 ble det poengtert hvor viktig det var at
offentlige sektor ikke vokste ytterligere, men ble holdt i témmene, og at de statlige ressursene
ble utnyttet best mulig, med det formal a styrke den gkonomiske veksten. Bekymringene for
veksten 1 offentlig sektor ble demonstrert ved at det var hovedtema for OECDs ministermgte 1
1984. Ogsa budsjettmessig effektivisering, som ledd i a kontrollere offentlige utgifter, skulle
det arbeides videre med i den kommende perioden, gjennom den pagéende studien “’Study on
the Capacity to Budget”."*® Méilsetningene som ble satt i det nye mandatet viste et gnske om &
intensivere arbeidet med de prosjektomradene som hadde blitt pabegynt i perioden forut.
Dette kommer til uttrykk ved Ministermgtet i OECD i 1984, hvor medlemslandenes ministere
sine uttalelser belyste offentlig sektors behov for endringer som en viktig gkonomisk politisk
utfordring.'”' I den sammenheng ble det vedtatt at det ble TECO sin oppgave & arbeide med
disse forvaltningspolitiske utfordringene. Ut fra disse vedtakene i Radet pa ministerniva er det
tydelig at medlemslandenes behov for hjelp innen offentlig forvaltning styrte prioriteringene
for de malene og arbeidsoppgavene som det ble bestemt a arbeide med i de neste fem arene i

TECO.

18 Activities of the OECD in 1984, Report by The Secretary-General, OECD Paris 1985, s. 71
19 Activities of the OECD in 1984, Report by The Secretary-General, OECD Paris 1985, s. 73
120 Activities of the OECD in 1984, Report by The Secretary-General, OECD Paris 1985, s. 74
12! Report on the Co-operative Action Programme for 1984, Paris, 10™ April, 1985, s. 1

59



Okonomisk tenkning i et forvaltningspolitisk perspektiv

Det forela altsa en gkende interesse i hele organisasjonen for a intensivere arbeidet med
forvaltningspolitiske utfordringer. At TECO og representantene i komiteen gnsket en styrking
av det forvaltningspolitiske feltet i OECD kan en litt forenklet forklare med at de hadde en
egeninteresse i a fortsette sitt arbeid, men hva skyldtes den brede stgtten fra hele
organisasjonen? Denne stgtten kan ogsa virke vanskelig a forklare, ettersom det i forrige
mandatperiode hadde vert stor uenighet om hvorvidt TECOs eksistens var berettiget eller
ikke, og det hadde foregatt en intern maktkamp i organisasjonen i forhold til spgrsmalet om

de utgifter som TECO pafgrte organisasjonen var ngdvendige.'*

Mye tyder pa at det arbeidet som TECO hadde lagt ned i den forrige mandatperioden na i
OECD sentralt ble vurdert som sa betydningsfullt, at det i Igpet av 1984 ble bestemt at det
skulle legges ytterligere vekt pa en forvaltningspolitisk vinkling mot de mer generelle
gkonomiske vurderingene. Dermed vedtok Radet at TECO sitt mandat skulle fornyes for
perioden 1985-1989.'* Det er tydelig at for eksempel Economics Department s en nytteverdi
1 TECOs undersgkelser i forhold til de mer generelle gkonomiske vurderingene av
medlemslandene. Ngkkelordene for TECOs arbeid var a bidra til studier av medlemslandene i
forhold til de problemstillinger med statlige omstruktureringer, som mange land stod ovenfor.
Her jobbet TECO i samsvar med den oppfatningen at offentlig sektors vekst og rolle var et
gkonomisk problem i mange land; “The context for this work is set by governments’ concern
about the role, size and manageability of their public sectors and their capacity to carry

through consistent economic and social policies efficiently and effectively.”'*

Hovedomradene som TECO skulle beskjeftige seg med var som fglge av dette a forsta
endringer som ville forbedre offentlig sektors produktivitet, gjennom bedre insentiver og
kontroll, samt stgrre grad av organisatorisk fleksibilitet. I tillegg var innfgring av ny teknologi
til bruk i statlig administrasjon et viktig felt. Det siste hovedfeltet for TECO var det som
gjaldt privatisering og fristilling av statlig virksomhet der det lot seg gjore, beskrevet slik av
komiteen selv; “transferring of traditional activities away from direct governmental

responsibility”.'*> Beskrivelsene av arbeidsoppgavene og begrepsbruken gir tydelig signal om

1221 erdell og Sahlin-Andersson 1997, s. 21

123 Report on the Co-operative Action Programme for 1984, Paris, 1ot April 1985, s. 1
124 Report on the Co-operative Action Programme for 1984, Paris, 10" April 1985 s. 1
12 Report on the Co-operative Action Programme for 1984, Paris, 10" April 1985 s. 1
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hva slags retning TECO gnsket for utviklingen av offentlig sektor, og at offentlig sektors

omfang hadde blitt et problem for den gkonomiske utviklingen.

Tilbakemelding fra medlemslandene

TECO gnsket at arbeidsoppgavene skulle gjenspeile hvilke problemomrader medlemslandene
gnsket a sette fokus pa. For a finne fram til hvilke problemstillinger medlemslandene samlet
sett gnsket hjelp til a utrede, ble alle landene bedt om a gi tilbakemelding pa hvilke
prioriteringer og interessefelt arbeidsprogrammet burde inneholde. Forslaget om en slik
tilbakemelding fra medlemmene kom ved komiteens mgte i november 1984, og landene ble
bedt om 4 ta stilling bade til pagaende prosjekter og eventuelle andre interesseomrader. TECO
gnsket at forespgrselen ble distribuert sa bredt som mulig innen statsadministrasjonen, for at
flest mulig sider vedrgrende statlig forvaltning kunne bli belyst. Innen mai 1985 hadde 19
medlemsland, blant dem Norge,126 gitt sin tilbakemelding og deretter ble landenes
prioriteringer analysert og diskutert ved de neste mgtene i komiteen.'>” Responsen ga ingen
indikasjon om at det var gnskelig med flere prosjektomrader enn de som allerede var tatt opp,
men til disse prosjektene kom det forslag om utvikling og forbedringer. Interessen var spesielt
stor for “Project 3: Organisational Development”, som omhandlet administrative endringer og
personal- og ledelsespolitikk.'*® TECO fant informasjonen si nyttig at det ble besluttet 4

fortsette med tilsvarende landundersgzikelser.129

Komiteens mgte i mai 1985 la opp til en diskusjon blant representantene, basert pa resultatene
fra undersgkelsen. Her ble representantene bedt om a utveksle informasjon om hvordan
administrative endringer ble utfgrt i deres eget land, og gjgre rede for nylig gjennomfgrte og
pagaende forbedringstiltak i den offentlige forvaltningen.13 O Basert pa denne diskusjonen og
landenes svar pa undersgkelsen utarbeidet TECO-sekretariatet en rapport om
forvaltningspolitiske initiativ i medlemslandene, som stod klar i oktober 1985. Formalet med
rapporten var a identifisere noen av de viktigste forvaltingspolitiske utfordringene
medlemslandene stod ovenfor og samtidig vise eksempler pa hvordan disse ble forsgkt Igst av

regjeringer 1 de ulike landene. Sekretariatets vurdering var at landene stort sett stod ovenfor de

126 Analysen gir ingen karakteristikk av enkeltland, men en samlet framstilling. Norge er derfor ikke spesielt
omtalt her. Norges svar til analysen har jeg heller ikke funnet.

127 Analysis of Country Replies on Priorities, Paris, 30" April, 1985

128 Analysis of Country Replies on Priorities, Paris, 30t April, 1985, s. 1

129 Activities of the OECD in 1985, Report by The Secretary-General, OECD Paris 1986, s. 76

130 Brief Survey of Public Management Initiatives in Member Countries, Paris, 18th October, 1985, s. 1
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samme utfordringene, nemlig a effektivisere offentlig sektor og kutte i offentlige utgifter,
samtidig som forvaltningens oppgaver skulle utgves i en tid hvor det skjedde store endringer

bade gkonomisk, sosialt, teknologisk og politisk. Utfordringene ble kategorisert i fire:

1. Budsjettkontroll, finansiell ledelse og produktivitetsforbedring

2. Organisasjonsmessig tilpasning og forbedringer i personalledelse og ansvarlighet
3. Desentralisering av makt og ansvar

4. Forbedring i forholdet mellom statlig administrasjon og borgerne''

Selv om bekymringene for de ulike lands regjeringer var de samme, papekte sekretariatet at
det var store forskjeller i hvordan de ulike landene taklet de administrative utfordringene.
Dette skyldtes blant annet at det a starte reformarbeid og samtidig fa aksept i den politiske
opposisjon og blant innbyggere hadde vist seg veldig vanskelig i mange land. Mange av
reformene som pagikk i medlemslandene var satt i gang av eller ble assosiert med nye
regjeringer, som hadde kommet til makten med lgfter om endringer i offentlig sektor. Dermed
var reformarbeid i mange land blitt sett pa som en politisk prosess.13 : Konklusjonen var at den
motviljen og tregheten en ofte fant i byrakratiet matte overvinnes, og at det var avgjgrende a
skape bevissthet om ngdvendigheten av innfgring av reformer. Hvilke virkemidler som skulle
brukes for a innfgre reformene var ogsa essensielt, i fglge sekretariatets konklusjon;
budsjettstyring og lovgivning var eksempler pa viktige midler. Problematikken rundt
virkemidler for iverksetting av reformer, var et omrade hvor medlemslandene gnsket mer
diskusjon og innspill fra komiteen. Mange av landenes regjeringer slet med koordinering og
strategisk tenkning rundt iverksettelse. Det var et gjennomgaende problem at reformarbeidet
ofte ikke fikk en helhetlig gjennomfgring i alle ledd av forvaltningen. Derfor var det ogsa

gnske om a diskutere hvordan de sentrale styringsorganenes rolle kunne bli styrket.133

TECOs arbeid hgsten 1985 ble viet temaet "Government and its Clients”. Her var det to ulike
perspektiver som ble diskutert ne@rmere. Det fgrste var "Government and its Clients:
Organising for Responsiveness”, hvor en sa nermere pa hvordan forholdet mellom borgerne
og embetsverket kunne forbedres. Mgtet med embetsverket og offentlige kontorer var for folk

flest deres mgte med staten og formet derfor i stor grad folks inntrykk av staten og

! Brief Survey of Public Management Initiatives in Member Countries, 1985, s. 2
12 Brief Survey of Public Management Initiatives in Member Countries, 1985, s. 7
'3 Brief Survey of Public Management Initiatives in Member Countries, 1985, s. 8
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regjeringsmakten. Dermed ble det offentliges rolle ovenfor publikum sett pa som et viktig
forvaltningspolitisk omrade. Fra komiteens side ble det slatt fast at dagens forstaelse var at de
ansatte 1 offentlig forvaltning var offentlige tjenesteytere ("public servants™) og at borgerne
var klienter (“clients”). Denne forstaelsen av begge parters roller stilte forvaltningen ovenfor

nye krav, spesielt i forhold til service.'>*

Det ble derfor viktig at forvaltningen kommuniserte
godt med publikum og tok i mot tilbakemeldinger om det offentliges rolle. Tilbakemelding fra
publikum ("Responsiveness”) ble dermed serlig viktig i forhold regjeringers gnske om a
opptre med politisk ansvarlighet. Rapporten var myntet pa ”programme managers, managers
of administrative offices and officials of central management agencies”."”> Det andre politiske
perspektivet var "Government and its Clients: Designing Policies for Impact™."*® Det handlet
om hvordan politisk ledelse kunne legge til rette for en god kommunikasjon mellom staten og
innbyggerne, eller klienter som de na ble kalt. Denne rapporten var myntet pa ”’policymakers

and programme designers™."*’

En viktig endring i selve TECO-komiteen fant ogsa sted i lgpet av 1985. De aller fleste
medlemslandene valgte na a sende representanter med stgrre politisk myndighet enn tidligere,
noe som fgrte til at komiteens betydning ble ansett som viktigere bade av medlemslandene og
av OECD selv."* T Igpet av de siste &rene var TECO sitt arbeid lagt opp rundt tolv ulike
prosjekter, men for den videre mandatperioden gnsket na TECO a konsentrere aktiviteten om

ferre prosjekter.

Arbeidsprogrammet for 1986

I arbeidsprogrammet som ble vedtatt for 1986 gnsket TECO a kutte enkelte av de tidligere
prosjektomradene og fokusere ytterligere pa de gjenvarende. Dermed ble tre av de davarende
12 prosjektomradene nedlagt. De gjenvarende prosjektene mente komiteen ville ha interesse
for alle medlemslandene, noe den mente var et viktig hensyn a ta. Programmet ble derfor
strukturert rundt fire programomrader, som skulle samsvare med malsetningene for komiteens

mandat. Disse fire programomradene var:

13% Government and its Clients: Organising for Responsiveness, Paris, 2™ October, 1985, s. 2

135 Government and its Clients: Organising for Responsiveness, Paris, 2™ QOctober, 1985, s i

136 Government and its Clients: Designing Policies for Impact, Paris, 1* October, 1985

137 Government and its Clients: Designing Policies for Impact, Paris, 1* October, 1985, s. i

138 Activities of the OECD in 1985, Report by The Secretary-General, OECD Paris 1986, s. 76.

Se ogsa Kleppe, Per: "Kleppepakke — meninger og minner fra et politisk liv”’, Aschehoug, Oslo 2003, s. 251-252,
om Norges deltakelse.
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I. Effektivitet i administrasjonsapparatet
II. Formulering og koordinering av statlig politikk
III. Finansiell ledelse av statlige ressurser

IV. Forvaltningspolitikk pa forskjellige styringsnivaer

De ni prosjektene som fortsatt skulle arbeides med, var fordelt under disse omradene, og
enkelte prosjekter ble gitt hgyere prioritet enn andre. Dette gjaldt “Project 2: Management of
Information Technology in Public Administration” (Programomrade I), “Project 5: Policy
advice and Co-ordination at the Centre of Government” (Programomrade II) og “Project 10:

Managerial Aspects of Resource Allocation and Control” (Programomréde IIT).'*

Undersgkelsen om forvaltningspolitiske initiativ i medlemslandene som
ble gjort i 1985, ble sett pa som sa suksessfull at en tilsvarende undersgkelse ble gjennomfgrt
ogsa i Igpet av 1986. Analysen av denne undersgkelsen pekte ut noen sarlig sentrale
utfordringer for medlemslandene:

= Desentralisering av ansvar

=  Mer bruk av markedsmekanismer og ikke-administrativ organisering innen offentlige

tjenester
= Forenkling innen strukturer, regelverk og prosedyrer i det offentlige

= Reduksjon av antall avgjgrelser som ble tatt pa hgyeste styringshold140

Komiteen gjennomfgrte ogsa andre undersgkelser innen de ulike prosjektomradene, og i lgpet
av 1986 ble det utarbeidet en rapport om ’Administration as Service; The Public as Client”,

som ble publisert 1 mai 1987.'4

Her ble alle sider ved offentlige tjenesters rolle 1 forhold til
forbrukerne undersgkt i medlemslandene, blant annet ble det sett pa forenkling av byrakratiets
rutiner, bedre kommunikasjon med og innsamling av tilbakemelding fra forbrukerne, og
arbeid med a ivareta borgernes rettigheter ovenfor staten. Et annet omrade hvor det ogsa ble
lagt ned mye arbeid, var innen informasjonsteknologi. Alle medlemslandene benyttet til en
viss grad IT for a effektivisere forvaltningens arbeid. Likevel var det et gjennomgaende
problem at landene ikke syntes a utnytte potensialet i teknologien til fulle, og her bidro TECO

i lgpet av 1986 med en undersgkelse om problemene knyttet til IT i offentlig administrasjon.

139 Co-operative Action Programme for 1986, Paris, 7h October, 1985, s. 1-2
140" Activities of the OECD in 1986, Report by The Secretary-General, OECD Paris 1987, s. 78
"I Activities of the OECD in 1987, Report by The Secretary-General, OECD Paris 1988, s. 84
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Resultatet av undersgkelsen viste at problemene med a nyttiggjgre seg av IT som oftest
skyldtes darlig kommunikasjon mellom de ansvarlige lederne i offentlig sektor og IT-
spesialistene. TECO gnsket derfor a bidra videre til at samarbeidet mellom disse gruppene ble

forbedret, slik at teknologien kunne utnyttes bedre.'*?

Etablering av studier og rapporter

I 1gpet av 1986 og 1987 ble det tydelig at TECO sitt arbeid var blitt mer omfattende og vel
etablert. Mgtevirksomheten 1 komiteen og de underliggende arbeidsgruppene tiltok, og
sekretariatets arbeid med studier og rapporter fra disse gkte ogsa i omfang. For tredje aret pa
rad ble undersgkelsen om forvaltningspolitiske initiativ gjennomfgrt i 1987, og i tillegg ble
ytterligere seks andre studier fullfgrt i lgpet av dette aret, mens det aret fgr var fullfgrt fem
stgrre studier.'® Samtidig hadde en kuttet antall prosjektomrader ned til syv, slik at
virksomheten na var enda mer konsentrert. En viktig side ved flere av disse studiene var at de
ble gjennomfgrt i samarbeid med andre komiteer i OECD. Det ga seg utslag i at det
forvaltningspolitiske perspektivet i en stgrre grad ble en del av organisasjonens overordnede

politiske perspektiv. 144

Den na arlige forvaltningspolitiske undersgkelsen ga i 1988 tilbakemelding fra 18
medlemsland, som sekretariatet analyserte og presenterte i et komparativt format. Allerede na,
etter kun fa ar med fokus pa dette arbeidet, mente sekretariatet a se at samtlige medlemsland
viste en sterk forpliktelse i forhold til a kutte i de statlige utgiftene. Mange av landene
forsgkte a gjennomfgre dette ved a gke produktiviteten til personalet i offentlige sektor.
”Human Resource Management”, et begrep knyttet til New Public Management-retningen,

143 Undersgkelsen kartla

var et viktig felt i reformarbeidet innen ledelse 1 offentlig sektor.
dessuten hvilke land som gjennom egne moderniseringsprogrammer hadde satt i gang
omfattende reformarbeider, for eksempel Norge, mens andre land innfgrte reformer i
avgrensede sektorer. '*° T og med at den érlige undersgkelsen var utviklet for 4 kunne
framstille resultatene fra medlemslandene i et komparativt perspektiv, ga den ogsa stgrre

nytteverdi, ikke bare for TECO selv, men ogsa for OECD for gvrig. Sentralt i organisasjonen

142 Activities of the OECD in 1986, Report by The Secretary-General, OECD Paris 1987, s. 79
143 Activities of the OECD in 1987, Report by The Secretary-General, OECD Paris 1988, s. 84
14 Activities of the OECD in 1987, Report by The Secretary-General, OECD Paris 1988, s. 85
145 Survey of Public Management Initiatives, Paris, 24 February, 1988, s. 1

%6 Annual Report by the Technical Co-operation Committee, Paris, 3" March 1988, s. 6
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var en tydeligvis forngyd med at TECO sitt arbeid var i tilneermet samme format som de
gkonomiske landstudiene, noe som kan illustreres med generalsekreteeren som mente at
organisasjonen for gvrig kunne implementere og bruke resultatene fra TECO 1 sine

147

framstillinger. " Undersgkelsene skapte ogsa en informasjonsbase om landenes statlige

. . . 14
institusjoner og prosedyrer.'**

Mot sluttfasen av mandatet: Fra TECO til PUMA

Siden starten av mandatet 1 1984 hadde TECO fram til 1988 lagt ned et omfattende arbeid og
produsert en mengde stgrre studier om medlemslandenes forvaltningspolitiske situasjon. I
folge TECO selv og generalsekretzrens'* vurdering av TECOs arbeidsoppgaver, hadde
komiteen og sekretariatets arbeid vist seg a ha stor nytteverdi for OECD sentralt. I motsetning
til da TECOs framtidige rolle ble vurdert som usikker pa slutten av 1970-tallet, var det na
liten tvil om at den tilpasningen TECO hadde foretatt, hadde gitt resultater. Medlemslandene
uttrykte gjennom mgtene i TECO-komiteen et behovet for videre utvikling innen
forvaltningspolitiske studier.”® Dermed ser det heller ikke ut til at det denne gang var

uenighet innad i organisasjonen om at TECOs mandat igjen matte fornyes.

Fra slutten av 1988 og utover varparten i 1989 arbeidet derfor komiteen med fornying av
mandatet og hvilke oppgaver komiteen videre skulle ha. Navnet pa komiteen, Technical Co-
operation Committee, hadde hengt ved siden omdannelsen fra OEEC til OECD 1 1961 B og
var utdatert i den forstand at det ikke pa rett vis reflekterte arbeidsomradet til komiteen. Radet
i OECD besluttet derfor at med det nye mandatet skulle ogsa navnet pa komiteen endres til
Public Management Committee”(PUMA)."*? Komiteens nye navn beskrev
virksomhetsomradet presist. En annen betydelig forskjell mellom TECO og PUMA, var at det
gamle spesialprogrammet til TECO, ble fullstendig avviklet. Dette programmet hadde
omfattet bistand og utvikling for Portugal, Tyrkia, Jugoslavia og Irland, og hadde som

tidligere nevnt blitt redusert fra slutten av 1970-tallet, men likevel viderefgrt helt fram til

47 Activities of the OECD in 1988, Report by The Secretary-General, OECD Paris 1989, s. 85

148 Activities of the OECD in 1988, Report by The Secretary-General, OECD Paris 1989, s. 85

' Generalsekretarens arlige rapport oppsummerer hele OECD sin virksomhet for foregiende ar. Den delen som
omtaler TECO er etter all sannsynlighet skrevet i stor grad av TECO selv, siden formuleringene og synspunktene
er de samme her som i TECOs egne dokumenter. Bidraget til arsrapporten ma likevel godkjennes av
generalsekreteren og sekretariatet sentralt.

130 Dette kommer for eksempel til uttrykk i: Summary Record of the 62" Meeting held on the 7" and 8"
November 1988, Paris, 30" November 1988, 5.2

SITECO ble opprettet ved overgangen fra OEEC til OECD i 1961.

152 Renewal of the Mandate of the Technical Co-operation Committee, Paris, 7™ June, 1989(2"d Revision)
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1989. Avviklingen fgrte til at alle PUMA sine ressurser ble kanalisert mot arbeidet med

generelle forvaltningspolitiske spgrsmal som bergrte alle medlemslandene.

I perioden 1983-1989 tok TECO tak i1 de forvaltningspolitiske utfordringene som
medlemslandene i perioden forut hadde satt pa agendaen, og som TECO-komiteen ansa at
landene gnsket bistand med. Det nye mandatet fra 1984 ga retningslinjer for a arbeide med en
forvaltningspolitisk vinkling mot den generelle gkonomiske politikken, fordi denne koblingen
ble sett pa som viktig. Dessuten var medlemslandene interessert i a hgste erfaring fra de andre
landenes forvaltningspolitikk. Derfor ble det bestemt at det skulle gjgres undersgkelser
innenfor forvaltningspolitiske temaer som alle medlemslandene skulle delta i, slik at
materialet kunne samles inn av TECO. Medlemslandene kunne sa diskutere resultatene og de
ulike forvaltningspolitiske reformene, med tanke pa a finne de beste lgsningene for sin egen
forvaltning. Det var mange ulike temaer som ble drgftet av i TECO-komiteen, men offentlig
tjenesteyting stod sentralt i flere undersgkelser i lgpet av perioden. Det ble gjort flere studier
og analyser av forholdet mellom forvaltningen og publikum, og effektivitet og service overfor
publikum ble i mange av dokumentene omtalt som en viktig del av den reformendringen det
offentlige matte gjennomfgre. Mot slutten av perioden kan en ogsa se at TECOs oppgaver og
arbeidsmengde hadde gkt, og at det var etablert flere faste studier og rapporter. Dette var med
pa a legge grunnlaget for overgangen til PUMA, da OECD vedtok at TECOs oppgaver
framover skulle vare rent forvaltningsmessige. Fra juni 1989 startet dermed planleggingen av

Public Management Committee sine arbeidsoppgaver.
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Kapittel 6: Etableringen av PUMA og framveksten av New
Public Management i perioden 1989-1993

Skiftet fra Techincal Cooperation Committee (TECO) til Public Management Committee
(PUMA) i 1989 var noe langt mer enn bare et symbolsk navneskifte. Det bar bud om gkt
engasjement og satsning pa forvaltningspolitikk fra OECD sin side og vitnet om at arbeidet pa
dette omradet ble sett pa som et sentralt felt ogsa innen gkonomisk politikk i tiden framover.
Mens TECO fra OECDs start 1 1961 hadde beskjeftiget seg med et vidt spekter av ulike
oppgaver, ble arbeidsomradet na snevret inn og fokuset gjenspeilet i det nye navnet. I Igpet av
de 10-12 siste arene hadde komiteen funnet sin nye form, som la grunnlaget for at det nye
direktoratet i OECD, Public Management Service, fikk tillit til & arbeide videre med

forvaltningspolitiske utfordringer.

De neste 4-5 arene ble sentrale for PUMA sitt arbeid innen utvikling av forvaltningspolitikk.
Jeg vil i dette kapittelet se pa den utviklingen som skjedde med PUMA pa fgrste del av 1990-
tallet og hva som preget disse arene. Hvilke endringer rent institusjonelt fgrte omleggingen fra
TECO til PUMA med seg og hva slags betydning fikk de for arbeidet? Kan en se endringer i
tematikken og sakene, eller var fokuset pa de samme sakene fortsatt? Endringen ved
overgangen til PUMA kan tyde pa at OECD hadde som mal a utvikle en felles
forvaltningspolitikk. Hvilke ambisjoner hadde OECD med PUMA? Hva som skilte
omleggingen og satsningen inn i 1990-arene fra det arbeidet som ble gjort i de foregdende

periodene, vil vare hovedfokuset mitt 1 dette kapitlet.

Jeg vil ogsa argumentere for at det var i denne fasen New Public Management for alvor ble
knyttet til OECD og PUMA sitt arbeid. I siste del av kapittelet vil jeg derfor presentere det
teorietiske grunnlaget for NPM. Sa vil jeg undersgke hvilke sammenhenger det kan finnes
mellom TECO og PUMA sitt arbeid i perioden 1978-1993 i forhold til NPM. Utviklet
forholdet mellom teorien og politikken seg utover i perioden? Jeg vil basere meg pa
informasjon fra en del sentrale aktgrer 1 perioden, i tillegg til PUMAs mange publikasjoner og

dokumenter fra tidsrommet.

68



Etableringen av PUMA

Endringen av TECO til PUMA var ikke bare et gnske fra komiteen og TECO-sekretariatet
selv, men hadde stgtte bade i OECD-sekretariatet og i Radet, organisasjonens gverste organ.
Dette kom klart til uttrykk i radsmgtet pa ministerniva, som ble avholdt i juni 1989.
Medlemslandene hadde 1 perioden forut etterspurt et forum for deling av erfaring og kunnskap
rundt effektivisering av offentlig sektor, fordi en slik effektivisering sa ut til a bidra til
gkonomisk vekst. Dette gkonomiske fokuset for forvaltningspolitikken fgrte til at TECOs
arbeid 1 mye stgrre grad enn fgr gled inn 1 det gkonomisk tradisjonelle fokuset OECD hadde
hatt og fortsatt hadde. Ministerradet vedtok pa junimgtet at de skulle arbeide for en effektiv
forvaltningspolitikk, fordi dette bidro til lav inflasjon, lav arbeidsledighet og en gkonomisk
effektiv politikk. En kan samtidig argumentere for at dette var den fgrste anerkjennelse TECO
fikk for sitt arbeid, sett i et gkonomisk perspektiv; "The Council decision marks, for the first
time, a formal collective recognition by governments of the link between public sector

. 51
performance and the overall performance of the national economy.”">

Behovet for de forvaltningspolitiske analysene TECO hadde utfgrt og viderefgringen av en
forvaltningspolitisk diskusjonsarena ble poengtert i Radets ministermgte, hvor det ble
formulert slik; “establish sound public budgetary positions and promote efficient public
management.”>* Denne innstillingen la grunnlaget for at Radet endret Technical Co-

operation Committee til Public Management Committee.

TECO-komiteens siste oppgave fgr den gikk over til & veere PUMA, ble derfor a utarbeide et
forslag til et mandat for PUMA for de neste fem arene. Grunnlaget for dette mandatet 14 i
Rédets gnsker for den nye komiteen og naturlig nok i det arbeidet TECO hadde utfgrt i
foregaende mandatperioder. Hovedpunktene var derfor at PUMA som et forvaltningspolitisk
diskusjonsforum og kunnskapsbase skulle arbeide med utfordringer knyttet til politisk
effektivisering, effektivisering av statlig styring, bedre service overfor publikum og offentlig

sektors rolle 1 arbeidet for hgyere gkonomisk vekst.'”

Det nye mandatet til PUMA ble vedtatt
av Radet i juni 1989. Det videre arbeidet tok to veier. Den fgrste besto av hyppig

mgtevirksomhet mellom hgytstaende representanter fra landenes sentraladministrasjon, mens

133 Survey of public management developments — 1990, s. 2
'3 1990: Annual report by the public management committee — 1989, s. 1
'3 1990: Annual report by the public management committee — 1989, s. 1
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den andre var a etablere et forum for innsamling av erfaringer fra de ulike medlemslandene og

gjore komparative analyser av de forskjellige nasjonale forvaltningspolitiske Igsningene.

1990-tallet: PUMASs aktiviteter

For fgrste ar av mandatperioden, 1990, utarbeidet PUMA-sekretariatet et detaljert forslag til
hvilke temaer som skulle diskuteres, hvordan data skulle samles inn og i hvilken form
materialet skulle publiseres. Denne arbeidsplanen ble presentert for komiteen i juni 1990 og
omfattet flere omrader. Det overordnede formalet for komiteens arbeid var Monitoring
Public Management Developments”, det vil si utviklingen av en informasjonsbase. Dette var,
som nevnt tidligere, en systematisk innsamling av informasjon vedrgrende
utviklingsprosjekter innen forvaltningspolitikk i medlemslandene, som nasjonale
representanter leverte til sekretariatet. Informasjonen skulle analyseres med hensyn pa a
identifisere felles utfordringer og mater a lgse utfordringene pa, og materialet skulle utgis i en
rapport; ”Survey of Public Management Developments in 19897, en 250-siders lang rapport
utarbeidet av sekretariatet, for komiteen skulle godkjenne den. Den sakalte informasjonsbasen
skulle inneholde statistiske data for offentlig sektor og forvaltning. I Igpet av 1990 ble det gitt

ut hele fem forskjellige statistiske rapporter.156

PUMASs gvrige aktivitet var konsentrert i atte omrader: "Management of Policy Making”
gjaldt representanter fra regjeringskontorene og beskjeftiget seg med Igpet fra politisk
planlegging til implementering av politikk. Spesielt fokuserte man her pa behovet for
kvalifiserte medarbeidere som kunne handtere problemer og kriser samtidig som en skulle
beholde en langsiktig politikk, pa hvordan en skulle gke de ansattes kompetanse. Et annet
viktig omrade var ”Budgeting and Management of Public Expenditure”, som tok for seg
budsjettsystemene. Mgtevirksomheten pa dette feltet hadde pagatt i lang tid allerede, og her
ble det drevet et utstrakt samarbeid med budsjett- og finansministerier, ettersom det var
medlemslandenes ”Senior Budget Officials” som mgtte i denne arbeidsgruppa. Det tredje
omradet, "Market Mechanisms and Public Services”, ble forelgpig nedprioritert fordi det ble
gjort kutt i PUMASs budsjett for 1990, og prosjektet ble dermed midlertidig satt pa vent. For
gvrig opprettholdt PUMA et hgyt aktivitetsniva, med arrangering av flere workshops for
”Regulatory Review and Reform” i lgpet av 1990, samt oppretting av ekspertpanel for

”Management of Human Resources”, hvor formalet var a fremme utvikling av mer fleksible

16 Status of activities in 1990, Paris, 5™ June, 1990, s. 1
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systemer for personalhandtering, for a bidra til gkt produktivitet og effektivisering innen
offentlig administrasjon."”’ Det siste arbeidsomrédet som er verdt & nevne var "Management
of Information Technology”. Formalet her var a se pa hvordan IT pa best mulig mate kunne
bidra til moderniseringen av offentlig sektor, og pa organisatorisk tilpasning for a utnytte
potensialet i teknologien pa en bedre mate. Pa dette feltet ble det ogsa holdt et ekspertmgte i
lgpet av hgsten 1990, samt arbeidsgrupper pa varen for a kartlegge bruken IT i
medlemslandenes administrasjoner, og hvilke utfordringer de selv stod ovenfor. Ogsa her ble

det gjort innsamling av statistikk med tanke pa komparative analyser.'”®

Analyse pa et hgyere niva

Med den arlige surveyen for 1990, viste PUMA at de etablerte en ny standard som overgikk
de tidligere undersgkelsene. De foregaende undersgkelsene hadde utviklet seg utover 1980-
tallet, bade analysemessig og i lengde, men fra og med 1990 ble det nd gjort en del
forbedringer. En sentral endring var at rapportene fra na av ble publisert for allmennheten,
mens de tidligere rapportene kun sirkulerte til de representantene i TECO og innen de aktuelle
deler av regjering og forvaltning."”’ Undersgkelsen inneholdt na data fra 22 av
medlemslandene. Introduksjonskapittelet, som inneholdt en samlet analyse for alle
medlemslandene sett under ett, var na utvidet betraktelig, og ga dermed en mer fullstendig
analyse enn tidligere ar. Rapporten var ogsa utvidet med to tilleggskapitler, for a gi et stgrre
referansegrunnlag for leserne. Det fgrste tilleggskapittelet ga statistikk pa stgrrelse og trender
1 medlemslandenes offentlige sektor. Det andre tilleggskapittelet ga informasjon i tabells form
om institutional responsibilities” 1 forhold til forvaltningspolitiske endringer. Det ble
innledningsvis konkludert med at undersgkelsen viste at alle medlemslandene pa dette
tidspunktet arbeidet aktivt for forbedringer i offentlig sektor og hadde dette som et langsiktig
mal. Likevel fantes det store forskjelliger mellom landene i forhold til hvordan en ville 1gse

. . . . 160
utfordringene og hvor mye ressurser en satte inn i arbeidet.

Rapporten slo fast at det uansett sa ut til a veere de samme utfordringene som styresmaktene i

medlemslandene stod ovenfor. For det fgrste var alle landene innforstatt med at forbedringer i

"7 Status of activities in 1990, Paris, 5" June, 1990, s. 3

158 Status of activities in 1990, Paris, 5h June, 1990, s. 4

13 publikasjonene var ikke lenger kun et dokument fra PUMAs sekretariat, men ble né trykt i bokform hos
OECD.

'% Survey of public management developments, Paris, 26" April, 1990, s. i
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forvaltningspolitikken var en sentral del i de strukturelle endringene som matte til for a oppna
en bedre gkonomisk situasjon. Det virket ogsa a vaere stor enighet blant landene om at det var
ngdvendig med radikale endringer 1 “kulturen” innen offentlig administrasjon dersom en
skulle oppna hgyere grad av effektivitet i offentlig sektor. Et slikt bilde tegnet i alle fall
PUMA ut fra tilbakemeldingene landene hadde gitt. Derfor matte det offentlige byrakratiet
omstille seg til en mer resultatorientert organisasjon, en lgsning det ogsa var stor enighet om

1T den generelle analysedelen er PUMASs hovedaktivitetsomrader tatt

blant medlemslandene.
for seg og analysert ut i fra de dataene fra landene, hvor likhetstrekk er poengtert og
enkeltlands positive tiltak er framhevet. Etter den generelle delen kommer den en
gjennomgang av hver enkelt land sin utvikling. Her har man satt opp malsetninger for
forvaltningspolitikken, hvilke prioriteringer som ble lagt til grunn, og gjennomgang av

PUMAG s aktivitetsomrader. Totalt sett er rapporten grundig og gir et mye mer solid grunnlag

enn tidligere for a kunne gi komparative analyser av forvaltningspolitikken i OECD-landene.

Formelt eller uformelt?

PUMAS gkte innsats pa forvaltningspolitikken ga ikke bare utslag i rapporterings- og
analysevirksomheten. Det var ogsa tilbakemeldinger fra mange delegater om at det var sterkt
gnskelig med hyppigere mgtevirksomhet, for a treffe kolleger pa samme fagfelt til diskusjon.
Fra og med hgsten 1990 satte derfor sekretariatet i gang med utvidet mgtevirksomhet rundt
komitémgtene. Her ble det arrangert mer uformelle arbeidsgrupper innimellom komiteens
mgtetider, slik at en fikk bedre anledning til & snakke med kolleger om tema enn matte gnske,

og med hvem enn matte gnske.

Overgangen fra TECO til PUMA bgd ogsa pa utfordringer for den nye komiteen og
sekretariatet. PUMA skulle utvikle sin egen nye rolle som forvaltningspolitisk aktgr. Byraet i
PUMA sa det klart som en utfordring at komiteen hadde flere ulike roller som kunne vare
vanskelig a forene. Fgrst var det rollen som skaper av et nettverk av kontakter og et forum for
uveksling av erfaring og informasjon, en rolle som pakrevde en mer uformell stil. I
motsetning til denne sto rollen som politisk aktgr og beslutningstaker, hvor det var tradisjon
for at representantene inntok rollen som “forsvarer” av sitt eget land.'®* I tillegg skulle

komiteen inneha en funksjon hvor de kunne sende politiske budskap til medlemsland og andre

1T Survey of public management developments, Paris, 26™ April, 1990, s. 1
162 Report of Bureau Meeting held on Wednesday 19™ September 1990, s. 1
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deler av OECD, i denne funksjonen matte en balansere mellom det formelle og uformelle.
Dersom rad og anbefalinger skulle tas pa alvor, matte de uttrykkes formelt, for eksempel
gjennom offentlige dokumenter, men for a fgre en apen og konstruktiv diskusjon, burde
settingen vere mer uformell. Byraet gnsket derfor a trekke opp noen retningslinjer for hvilke
fora som egnet seg for mer uformelle samtaler, og hvor det burde vere mer formelt. Mens
arbeidsgrupper, mindre seminarer, besgk av eksperter og andre mindre mgter burde holdes pa
et uformelt niva, mente Byraet det var gnskelig at selve komitémgtene var arenaen for en mer

formell tone. Komitémgtene burde da vzre vel forberedt og ha klare mélsetninger i forkant.'®

PUMA tar form

Formingen av PUMA bgd helt klart pa utfordringer for komiteen, men grunnlaget fra TECO-
tiden gjorde likevel sitt til at komiteens oppgaver og arbeid raskt ble formalisert. I det andre
aret av den nye mandatperioden var det tydelig a se at malen var lagt for bade aktiviteter og
publikasjoner. Som aret f@gr presenterte sekretariatet i 1991 en status over aktiviteter.'® Her
var det igjen lett a finne fram til de ulike aktivitetsfeltene, og hva som var hovedfokuset for
komiteen. Fjorarets survey ble utgangspunkt for en oppdatert versjon; ”Public Management
Developments — Update 1991, mens hovedaktiviteten for 1991 var den sakalte
informasjonsbasen. Informasjonsbasen var foreslatt opprettet allerede aret fgr, men responsen
fra medlemmene i komiteen hadde ikke veert sa entusiastisk da. Byraet mente dette kunne
skyldes uklarheter rundt hva som var formalet med basen og hva den kunne brukes til. I Igpet
av hgsten 1990 arbeidet Byraet med a presentere en klarere skisse av hva informasjonsbasen
skulle vare, og tilbakemeldingen denne gangen var mye mer positiv.165 Byraet framhevet at
formalet med informasjonsbasen skulle vare at informasjonen var orientert mot brukerne,
altsa politikerne, og ikke statistikere. Utgangspunktet for informasjonsbasen skulle vere
surveyen om forvaltningspolitisk utvikling, som skulle lanseres hvert tredje ar, samt arlige
oppdateringer. Her skulle landprofilene ("country profiles”), altsa gjennomgangen av hvert
enkelt medlemsland, sta for en sentral del av den samlede statistikken.'®® Oppdateringene var
dermed et tillegg til surveyene, og var ikke like omfattende som hovedsurveyen. Formalet
med oppdateringene var a skissere endringene i forvaltningen som hadde funnet sted i lgpet

av det siste aret.

193 Report of Bureau Meeting held on Wednesday 19™ September 1990, s. 2

19 Status of Activities in 1991, Paris, 18" September 1991
195 Report of Bureau Meeting held on Wednesday 19™ September 1990, s. 3
166 Status of Activities in 1991, Paris, 18" September 1991, s. 3
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Informasjonsbasen fikk navnet “Register of Knowledge Based Systems in Public
Management in OECD Member Countries” og initiert opprettet 1 juli 1991.' Alle
medlemslandene ble da bedt om levere den gnskede informasjonen til sekretariatet og
samtidig opprette en kontaktperson for sitt land, som skulle ha ansvar for oppdatering av
inforasjonen og holde korrespondansen med sekretariatet. Sekretariatets rolle skulle veere a
samle inn dataene og presentere dem i et format som komiteen hadde gatt god for, for sa a

168

publisere en samlet framstilling for medlemslandene. ™ Dermed var det blitt etablert en

kunnskapsbase om forvaltningspolitikk hos OECD.

Under radets mgte pa ministerniva i juni 1991 ble det igjen papekt hvor sentral rolle
forvaltningspolitikken spilte 1 forhold til den gvrige skonomiske politikken 1 OECD-
landene.'® Ministermgtet fokuserte ogsa pa at medlemslandenes regjeringer i denne perioden
ble utsatt for gkende press bade nar det gjaldt offentlige utgifter, effektivitetskrav til offentlig
sektor, og samtidig et krav om at offentlig sektor skulle bidra til den gkonomiske veksten som
medlemslandene mente var ngdvendig. I tillegg kom forventningene om en mer
serviceorientert forvaltning og en mer kostnadseffektiv vei for finansiering og utfgring av det
offentliges tjenester ovenfor publikum.'™ Det ble ogsa talt varmt for stgrre innslag av privat
virksomhet i lgsningen av offentlige oppgaver, og at privatisering og refordeling av
oppgavene mellom det offentlige og private ville vaert gkonomisk gunstig. Ministermgtet slo
dette fast i sin uttalelse; “The respective strengths of the public and private sectors must be
combined to that end.”"”" Etter forespgrsel fra Ridet hadde PUMA utarbeidet en rapport som
ble utgitt i 1991, ”Serving the Economy Better”, som analyserte forholdet mellom
forvaltningspolitiske reformer og andre strukturelle endringer, og som diskuterte
ressursutnytting, kostnadseffektivisering og privatisering som tiltak for en mer gkonomisk
offentlig forvaltning. Ministermgtets fokus pa forvaltningspolitikk og ikke minst de analyser
PUMA gjorde pa henvendelse fra Radet viser en gkt oppmerksomhet og anerkjennelse for det

forvaltningspolitiske arbeidet PUMA stod 1 spissen for.

197 Register of Knowledge based Systems in Public Management in OECD Countries, Paris 4 November 1991,
s.2

1% Register of Knowledge based Systems in Public Management in OECD Countries, Paris 4 November 1991,
s.2

169 Meeting of the Council at Ministerial Level in June 1991, OECD Paris 1992, s. 153

170 Activities of OECD in 1991, Report by The Secretary-General, OECD Paris 1992, s. 129

" Activities of OECD in 1991, Report by The Secretary-General, OECD Paris 1992, s. 129
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I de forste arene pa 1990-tallet var det helt klart ”Public Management Developments”-
surveyene som var det mest sentrale i PUMASs arbeid. Undersgkelsene var mer omfattende
enn de som var gjort tidligere, og de omfattet na alle medlemslandene. Undersgkelsene gjort
pa 1980-tallet omfattet ikke alltid alle landene i organisasjonen. Det kan ogsa se ut til at det i
denne perioden pa 1990-tallet hadde funnet sted en gradvis endring i tematikken for PUMA.
TECO hadde vert innom mange ulike saksfelt i de to foregdende mandatperiodene, men noen
temaer var na ikke like framtredende. Dette gjaldt for eksempel ~’Citizen-Administration
Relations”, om forholdet mellom forvaltningen og publikum. Her ble det gjort flere
undersgkelser midt pa 1980-tallet om dette forholdet og hvordan den tjenesteytende

forvaltningen best kunne fungere.

De saksfeltene som na var mer framtredende var ’Performance Management”, eller
“Performance Measurement”. Bade i 1991 og 1992 var dette pa agendaen for komiteen.
PUMA pépekte selv at dette ikke var et nytt saksfelt,'’> og at det i mange ar var diskutert
hvordan en skulle kunne evaluere og male resultater i offentlig sektor. I komiteens
framstilling ble det pekt pa at det likevel ikke fantes noen godt utviklede metoder for a male
prestasjonene til det offentlige, og at en derfor framover burde arbeide med utviklingen av
dette.'” Av andre saker som var pa dagsorden i 1992 var informasjonsteknologi ogsé et viktig
punkt.'”* Utfordringene her var store for den forvaltningspolitiske ledelsen, ettersom
teknologien stadig utviklet seg og at en matte fornye seg kontinuerlig. I tillegg var det et
problem at det var store kostnader med innf@gringen av ny teknologi, og at dette kom 1 en
periode der en var opptatt av & kutte kostnader i offentlig sektor.'”® Et siste viktig saksfelt i
denne perioden var arbeid med “Structural Adjustment”. Arbeidet med strukturelle reformer

stod sentralt bade i PUMA og i de fleste medlemslandene, herunder N orge.176

Oppgavene slik de framstar i PUMA i denne perioden var sterkt influert av ideer fra New
Public Management, men pavirkningen av NPM ma kunne sies a ha vert framtredende ogsa i

periodene forut.

172 Performance Management, Paris, 19 February, 1992,s. 3

173 performance Management, Paris, 19" February, 1992, s. 3

" Information Technology in Government — Management Challenges, Paris, 10™ September, 1992

'3 Information Technology in Government — Management Challenges, Paris, 10™ September, 1992, s. 4

76 Structural Adjustment: Contribution of Public Sector Management Reforms, Paris, 18" September, 1992
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Framveksten av New Public Management

Den reformbglgen som offentlig sektor i mange land gikk igjennom fra starten av 1980-tallet
og utover 1990-tallet har i stor grad vert karakterisert som New Public Management (NPM).
NPM sitt hovedformal har vert a oppna stgrre effektivitet i offentlig sektor. Som tidligere vist
fant framveksten av disse reformideene fant sted i den perioden hvor OECD-landene ble
opptatt av gkonomisering og effektivisering av offentlig sektor, og blant statsvitere generelt
har framveksten av NPM blitt knyttet til organisasjonen OECD, noe for eksempel Tom
Christensen og Per Legreid underbygger; "NPM has its origins in certain Anglo-Saxon
countries and international organisations, like the Organisation for Economic Co-operation
Development (OECD).”""” Hva er si NPM og hvordan kan det ses i sammenheng med det
forvaltningspolitiske arbeidet i OECD fra slutten av 1970-tallet og utover? Det er mange ulike
karakteristikker av hva NPM er, men jeg velger a basere min fremstilling her pa hva
Christensen og Lagreid har skrevet. Begrunnelsen for det er at deres framstilling er av nyere
dato og at de samtidig i stor grad gir sin oppsummering av NPM i lys av hva andre tidligere

har skrevet.

Innholdet i New Public Management

New Public Management kan karakteriseres som en samlebetegnelse for metoder som har til
hensikt a effektivisere offentlige sektor. Disse metodene har hentet inspirasjon fra det private
naringsliv og bedriftsgkonomisk tenkning, og forkjemperne mener at det offentliges ressurser
vil bli bedre utnyttet gjennom innfgring av mer markedsrettede mekanismer og tiltak. NPM

bestar av mange forskjellige ideer og metoder, slik Per Lagreid og Tom Christensen papeker:

”Det er apenbart [...] at NPM ikke er noen enhetlig reformbevegelse, i den forstand at mange
av reformelementene peker i ulike retninger, og det er spenninger og inkonsistenser mellom
dem. Bak et overordnet fokus mot gkonomiske hensyn skjuler det seg en hybrid som prover d

oppna bade mer kontroll og mer autonomi med utgangspunkt i ulike teoritradisjoner. V178

Christensen og Lagreid angir de viktigste elementene i NPM til & vaere'”’:

"7 Christensen og Lagreid 2002, s. 2

178 Christensen og Lagreid 2001, s. 69

17 Kursivmarkeringen av uttrykkene i punktlista er foretatt av meg. Hensikten er  trekke ut sentrale begreper,
for a kunne sammenligne kategoriene og uttrykkene med begrepsbruken i TECO/PUMA.
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= ”Oppsplitting og desintegrering av homogene forvaltningsorganisasjoner gjennom
horisontal og vertikal differensiering eller spesialisering, herunder fristilling og
endring i tilknytningsformer.

= Vekt pa en profesjonell, management-orientert ledelse i offentlige organisasjoner, med
mer autonomi for managere til a velge virkemidler og bestemme over bruken av
ressurser lokalt.

»  Mal- og resultatstyring med resultatmal, rapportering av resultat og belgnnings- og
straffesystem. Endring i personalpolitikken, med vekt pa kontrakter, prestasjonslgnn
og lgnnsulikhet, og mer midlertidighet i ansettelse.

= (kt konkurranseeksponering for kommersielt orienterte offentlige organisasjoner og
markedslignende arrangementer, herunder skille mellom dem som produserer og
bestiller tjenester, ’contracting-out”, og del- og hel-privatisering.

= Okt vekt pa serviceorientering, servicekvalitet, brukerstyring og tjenesteyting.

»  Kostnadskutt og budsjettdisiplin.”"™

Utviklingen av New Public Management i OECD

Utviklingen av NPM er, som allerede nevnt, av mange sterkt knyttet til OECD. I sin artikkel
”The "New Public Management” in the 1980s: Variations on a theme” innleder Christopher
Hood med a si at det var endringer i en rekke OECD-lands offentlige sektorer som stod

sentralt i framveksten av NPM. '8!

Nedenfor vil jeg forsgke a spore utviklingen av NPM over
tid innen OECD fra slutten av 1970-arene. Nar kom de forskjellige elementene av NPM inn i

OECDs arbeid? Nar kan vi si at NPM foreligger “ferdig utviklet”?

Rapporten for TECOs arbeid fra 1977 presiserte gkt fokus pa ”public management” og
”public administration” generelt, men gikk ikke ne@rmere inn pa hvilke felt under disse som en
ville jobbe mer med. Dette kom imidlertid tydeligere fram allerede aret etter, da det under
punktet offentlig styring ble presisert hvilke utfordringer de fleste OECD-landene stod
ovenfor pa dette tidspunktet. Her var blant annet personal- og budsjettpolitikk to elementer
som ble satt pa den videre agenda.'® Allerede i 1977 kan altsé vi se spor av NPM bade i
forhold til begrepsbruk som public management og public administration, og 1 temavalg som

personal- og budsjettpolitikk.

180 Christensen og Lagreid 2001, s. 68
"*! Hood 1995, s. 93-109
' Report on the Co-operative Action Programme for 1978, Paris, 26" February, 1979, s. 16
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1 1979 ble det i forbindelse med det nye femarsmandatet for TECO utarbeidet et
spesialprogram (Cooperative Action Programme) om forbedringer i sentraladministrasjonen
den viktigste saken. Dette var ogsa temaet under symposiet som ble holdt i Madrid det aret.'®
I tillegg til sentraladministrasjonens utvikling ble ogsa tre mer overordnede tema diskutert.
Disse temaene var deltagelse, privatisering og desentralisering, og bidraget i diskusjonen
rundt dette fikk nermest umiddelbar effekt. Vertslandet Spania sitt pagaende arbeid med ny
grunnlov var i full gang, og det lot seg direkte inspirere av hva andre OECD-land hadde satt 1
gang av arbeid innen desentralisering av offentlig administrasjon i utarbeidelsen av denne.'®*
Ved a studere dokumentene knyttet til TECOs femarsmandat fra 1979 og de pafglgende
diskusjonene, vil en kunne se at begreper som tydelig er inspirert av NPM ideer som
privatisering, serviceorientering og brukerstyring, opptrer stadig oftere i dokumentene, slik

det kan avleses i komiteens arbeidsomrader for 1980.

Som et svar pa de fleste medlemslandenes problemer med gkte offentlige, ble det under
TECOs arbeidsomrade “Joint Activity on Public Management Improvement” for 1980, ble det
vedtatt at det under arbeidsprogrammet “Joint Activity on Public Management Improvement”
skulle iverksettes tre prosjekter. Det fgrste var “Implementation of Administrative Change”,
hvor analyse av alternative lgsninger pa problemene knyttet til administrative reformer var
hovedfokus. Det andre prosjektet var ”Public Personnel Policies”, ettersom en vellykket
personalpolitikk ble sett pa som en avgjgrende faktor for & lykkes med de administrative
reformene. Her var management-styrt ledelse, gkt produktivitet og jobbmobilitet felt en
gnsket a analysere nermere. “Resource Allocation and Control” var siste prosjektfelt, der

budsjettstyring og maling av effekt inngikk som sentrale elementer.'®

For programmet til TECO i arene 1983 og 1984, ble arbeidet til en viss grad omorganisert, og
na delt inn i fire hovedomrader. Her var effektiviseringsideene fra NPM, som forbedringer i
produktivitet og ressursstyring 1 offentlig sektor et viktig felt. Et annet felt komiteen gnsket
gkt fokus pa var a skape mer effektive forhold mellom sentral- og lokaladministrasjon,
mellom staten som tjenesteyter og borgerne som brukere, og ogsa forholdet mellom staten og

privat sektor. Her kom det klart fram at brukerstyring og tjenesteyting var en viktig sak, og

'8 »Managing Change in the Public Administration”
18 Activities of OECD in 1979, Report by The Secretary-General, OECD Paris 1980, s. 92
"% Co-operative Action Programme for 1980, Paris, 1 October, 1979, s. 10
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ogsé privatisering ble sett pd som et ngdvendig tiltak & fremme.'® Igjen ser vi spor etter NPM
i form av begreper og ideer som del- og hel-privatisering, serviceorientering og

servicekvalitet.

Disse saksomradene ble ogsa dratt med i det nye mandatet, som ble vedtatt i 1984. I mandatet
var ogsa forholdet mellom de ulike forvaltningsnivaene et hovedtema, og ogsa kostnadskutt
og budsjettdisiplin var viktige omrader. Mandatet gnsket ogsa fokus pa hvordan det
administrative apparatet pa best mulig mate skulle iverksette de politiske malsetningene som
ble vedtatt."*’ T oppsummeringen av komiteens arbeid for 1985 var en sak det ble lagt mye
vekt “Forholdet mellom borgerne og administrasjonen”. Her var ansvarlighet og service
ovenfor borgerne, som ble omtalt som klienter, sett pa som avgjgrende for at offentlig

tjenesteytende sektor skulle fungere tilfredsstillende.'™

Dette NPM-inspirerte fokuset ser en
ogsa tydelig gjennom sekretariatets publisering av rapporter fra TECO, hvor de to viktigste i
1987 var ” Administration as Service — The Public as Client” og ”The Control and

Management of Government Expenditure”.

Overgangen til PUMA — mer NPM?

Med overgangen fra TECO til PUMA 1 1989 kom det nye mandatet som viser at OECD var
blitt enda mer opptatt av den offentlige sektors rolle. Formalet for PUMA sitt arbeid skulle
ifglge mandatet nettopp veere a hjelpe medlemslandene med a effektivisere offentlige
institusjoner, og skape stgrre fleksibilitet og ansvarlighet i offentlig sektor for & bidra til
gkonomisk vekst. Virkemidlene som ble introdusert og drgftet ma i hovedsak betegnes som
NPM inspirerte ideer, slik de tre hovedinteresseomradene tydelig viser. Det fgrste skulle vere
“Effectiveness and efficiency of the machinery of government”, hvor forholdet til private
nzringsdrivende og offentlig tjenesteyting var sentralt. Det andre feltet, "Formulation and co-
ordination of government policy”, var viet til a undersgke effektene av globalisering og hvilke
utslag dette fikk for medlemslandenes forvaltningspolitikk. "Budgeting and management of
public sector resources” var det siste omradet, hvor brukerstyring og bruk av budsjettstyring

o 189
var viktig.

186 Co-operative Action Programme for 1984, Paris 19™ September, 1983, s. 2

187 Activities of the OECD in 1984, Report by The Secretary-General, OECD Paris 1985, s. 71
188 Activities of the OECD in 1985, Report by The Secretary-General, OECD Paris 1986, s. 77
' Activities of the OECD in 1989, Report by The Secretary-General, OECD Paris 1990, s. 93
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I omtalen av PUMAS aktiviteter for 1990 var en av prioritetene for arbeidet en utredning rundt
hvordan markedsmekanismer kunne bidra til en effektivisering av offentlig sektor. Her ser vi
altsa hvordan ideer som fristilling og markedsstyring kommer inn som ideologiske tankegods
og i form av begreper. Dette innslaget ser ikke ut til a ha vaert nevnt i PUMA eller TECO sitt
arbeid tidligere, og var tydeligvis et omrade innen NPM som gjorde seg gjeldende sa sent som
rundt 1990."° Begrepet "Human Resource Management”(HRM), som er et personalpolitisk
perspektiv i NPM, ble ogsa for fgrste gang lansert med introduksjonen av det nye mandatet og
PUMA. Dette feltet ser ut til a bygge pa det som tidligere ble omtalt som personalpolitikk,
men fikk etter hvert en mer omfattende betydning, og HRM har siden denne introduksjonen

befestet seg som et viktig felt, bade for OECD og innen NPM generelt.'”!

Hvordan kan utviklingen karakteriseres?

Ut fra den utviklingen av interessefelt 1 saker en kan lese 1 TECO og PUMA sine dokumenter,
kan en se en utvikling og opptrapping i omfanget av ideer og begreper som kan knyttes til
New Public Management, slik Christensen og Lagreid definerer som de viktigste elementene
i NPM."”? Den gkonomisk vanskelig situasjonen medlemslandene stod ovenfor pa slutten av
1970-tallet ga en tydelig interesse for kostnadskutt og budsjettdisiplin 1 forvaltningen, men
ogsa personalpolitikk var tidlig en viktig sak for TECO. Med symposiet i Madrid i 1979 ble
den videre dagsorden i stor grad satt, og her var det sentraladministrasjon, med service,
brukerstyring og tjenesteyting som ble fokuset. Privatisering og desentralisering ble ogsa
diskutert, og forholdet mellom forvaltningen og privat sektor har ogsa blitt viet
oppmerksomhet. Mye av tematikken i TECO sitt arbeid kan en altsa knytte til NPM og mange
av ideene ble relativt tidlig diskutert, men har utviklet seg og blitt mer komplisert utover i
1980-arene. Med overgangen fra TECO til PUMA ble det et gkt fokus pa forvaltningspolitikk,
og som presentasjonen har vist var denne forvaltningspolitikken sterkt inspirert av NPM ideer.
Som en oppsummering kan en si at det 1 OECD var en oppfatning om at NPM var lgsningen
pa medlemslandenes gkte offentlige utgifter og pafglgende gkonomiske problemer. Slik
dokumentene viser, spilte OECD i perioden 1978 til 1993 en aktiv rolle i a spre og utvikle
ideer fra NPM til medlemslandene. Ettersom NPM vokste fram parallelt med utviklingen av

forvaltningspolitikken i OECD, ma en kunne si at forvaltningspolitikken ble et redskap for

1% Activities of the OECD in 1990, Report by The Secretary-General, OECD Paris 1991, s. 105
1 Activities of the OECD in 1990, Report by The Secretary-General, OECD Paris 1991, s. 107
192 Christensen og Lagreid 2001, s. 69
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spredning av NPM ideer, samtidig som NPM ideen ble en slags begrunnelse for framveksten

av forvaltningspolitikken i OECD i denne perioden.
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Kapittel 7: Norges rolle som medlem av OECD

Norge har helt siden starten av OECD 1 1961, og i OEEC fra 1948, vert et aktiv medlem 1
organisasjonen. For en liten nasjon som Norge har internasjonale samarbeidsforum og
organisasjoner som OECD vert en viktig arena, bade for a kunne bli hgrt og motta erfaringer

fra andre land.

I dette kapitlet vil jeg se pa hvordan Norge har engasjert seg, og dermed bidratt, i OECD, og
spesielt Norges rolle i TECO/PUMA, i perioden fra slutten av 1970-tallet og fram til starten
av 1990-arene. Hvordan har de norske representantene i OECD og TECO/PUMA agert? Jeg
vil gi et bilde av hvordan interaksjonen mellom organisasjonen og Norge som medlemsland
har veert og i hvilken grad Norge har hatt innflytelse pa utviklingen av forvaltningspolitikken i

OECD.

Det er i flere sammenhenger blitt gitt karakteristikker av Norges utbytte av OECD, og 1
hvilken grad Norge har fulgt opp de politiske anbefalingene OECD har gitt.'** Ut fra det
kildematerialet jeg har hatt tilgjengelig vil jeg ogsa vurdere dette forholdet. Hva ser det ut til
at Norge har gjort med de anbefalinger og rad som OECD har gitt i forvaltningspolitikken? I
hvilken grad kan en si at den forvaltningspolitikken som utviklet seg pa 1980-tallet og tidlig i
1990-arene i Norge var pavirket av TECO sitt arbeid? Jeg velger a se pa det
forvaltningspolitiske arbeidet i OECD i lys av den overordnede gkonomiske politikken i
organisasjonen. Forvaltningspolitikken kan dermed forstas som et virkemiddel for a oppna

gkonomisk utvikling.

Grunnlaget for denne framstillingen vil vere dokumenter fra OECDs arkiv og noe fra norsk

side, sammen med informasjon fra sentrale aktgrer i denne perioden.

Norge - et aktivt medlemsland?

Da OEEC ble opprettet i 1948, som en organisasjon for a distribuere Marshallhjelpen til de
europeiske mottakerlandene, var Norge blant de 16 medlemslandene. Utover i 1950-arene var

OEEC sine ordinzre oppgaver med Marshallhjelpen a anse som sluttfgrt, men

193 Lind 1999

82



organisasjonens rolle som et europeisk gkonomisk samordnings- og radgivningsforum var en
samstemt om at burde viderefgres. Dermed ble OECD dannet i 1961, og de 16 opprinnelige
medlemslandene fikk selskap av USA og Canada. For Norges del kunne det se ut til at et slikt
type samarbeid passet godt i dette tidsrommet. Per Kleppe karakteriserte stemningen i Norge
til a veere avmalt i forhold til ytterligere europeisk samarbeid, slik som EEC tok initiativ til. "’
Europa var man [i Norge] forngyd med det ikke altfor forpliktende samarbeidet i OEEC (na

OECD) og diskusjonene 1 Europaré’ldet.”194

Med en slik holdning til gvrig europeisk
samarbeid, vil det vaere naturlig a tro at de organisasjonene en var engasjert i ble desto

viktigere. Som europeisk mgteplass kan det virke som at OECD var viktig for Norge.

Bade Per Kleppe og Bjgrn Skogstad Aamo mener at Norge pa 1970-tallet fgrte en gkonomisk
politikk som samsvarte med anbefalingene til OECD. "Norge fulgte radene fra OECD i
perioden 1974-1978, sammen med Sverige og @sterrike. Det er derfor kanskje ikke sa rart at
OECDs rapporter om Norge var meget positive helt fram til 1977” uttaler Per Kleppe.'*’
Skogstad Aamo sier seg enig i denne karakteristikken, men peker likevel pa at Norge ikke
slavisk fulgte OECD sine rad.'”® Da en i OECD bestemte seg for at den
motkonjunkturpolitikken en hittil hadde anbefalt slo feil, var Norge allerede i gang med a
stramme inn politikken. "OECD: Guden som svikter”'?” er karakteristikken Skogstad Aamo
ga av OECD i dette tidsrommet. Prognosene fra OECD slo feil, og radene fra sekretariatet om
etterspgrselsstimulans 1 gkonomien ble fra ca. 1976-1977 ikke lenger fulgt opp av de store
medlemslandene i OECD. Ogsa Norge endret tiltakene sine i den gkonomiske politikken, og

dette skjedde fgr OECD snudde i sin politikk.'”®

Et tilsvarende bilde tegner ogsa flere av de norske aktgrene som var involvert i OECD i dette
tidsrommet. Norge deltok ivrig i OECD sin mgtevirksomhet ved hovedkvarteret 1 Paris og
bidro med medarbeidere til sekretariatet i organisasjonen. Det beste eksempelet pa norske
medarbeidere er Kjell Andersen, som med over 50 ars fartstid i organisasjonen er for et

unikum 4 regne for OECD, sé vel som for Norge.'” Andersen karakteriserer Norge som et

1 Kleppe 2003, 5.197

%3 Kleppe 2003, s. 319

196 Aas, Mikkel Hovden: Intervju med Bjgrn Skogstad Aamo, 21.12.06

197 Aas, Mikkel Hovden: Intervju med Bjgrn Skogstad Aamo, 21.12.06. Framstilt i foredragsnotater av Aamo,
blant annet i Power-point-notater fra "Idémgte om Finansdepartementets historie 20. september 2006, ved Bjgrn
Skogstad Aamo.

18 Kleppe 2003, s. 319, og Aas, Mikkel Hovden: Intervju med Bjgrn Skogstad Aamo, 21.12.06

19 Kjell Andersen startet allerede & arbeide i 1954 i daverende OEEC, var med pa overgangen til OECD, og
gikk gradene i Economic Departments, hvor han i mange ar var direktgr i avdelingen Country Studies and

83



ivrig og aktivt medlem av organisasjonen, og mener at et lite land som Norge, i periferien av
Europa, har hatt behov for a kunne dra lerdom og kunnskap av OECD og de andre
medlemslandene. I tillegg bygger han opp under et inntrykk av Norge som et samarbeidsvillig

land, og papeker at Norge helt siden organisasjonens begynnelse har vert aktiv deltakende.

Vi har lange tradisjoner der med dyktige delegerte og meget interesserte delegerte,” forteller
Andersen””, og nevner tidligere sentralbanksjef Getz Wold og tidligere finansrad Eivind
Erichsen som sentrale bidragsytere i1 ulike komiteer innen det gkonomiske arbeidet i OECD.
Andersen mener ogsa at dyktighet kombinert med engasjement gjorde at Norge har hatt flere
viktige posisjoner i ulike komiteer og i organisasjonen generelt. Eivind Erichsen var i flere ar
direktgr i Economics Department, og ogsa formann for den viktige "working party nr. 17, som
diskuterte strukturproblemer i gkonomien. Denne formannsrollen hadde ogsa Per Schreiner og
Hermod Skanland.”' 1 tillegg til Kjell Andersen selv, ma Thorvald Moe ses pa som en av de
viktigste norske aktgrene i OECD. Som norsk OECD-ambassadgr fra 1986 til 1989 og ikke
minst visegeneralsekreteer i OECD fra 1998 til 2000 har han hatt stor innflytelse bade pa
organisasjonen og pa Norges rolle.” At et lite land som Norge innehadde flere viktige
posisjoner vitner om at en hadde bade den faglige kompetansen og engasjementet som var
pakrevd for a oppna dette. Dette er altsa allment om deltagelsen i OECD og primert pa det
gkonomiskpolitiske feltet. Det var likevel viktig fordi det skapte en tradisjon for aktiv
deltakelse og utvikling av kunnskap, som kunne overfgres til arbeidet pa det

forvaltningspolitiske omradet.

Hva sier dokumentene om Norges innsats?

Dokumentmaterialet fra TECO og PUMA 1 perioden 1978-1993 er omfattende, og det er
interessant a lete etter hvilke spor Norge har etterlatt seg i dette materialet. Dokumentene fra
TECO og PUMA omfatter referat og sammendrag av komitémgter, foredrag og
oppsummering av diskusjoner eller analyser av forvaltningspolitiske temaer. De aller fleste
dokumentene gar lite inn pa de enkelte medlemslandene, men diskuterer temaene i mer

generell form. I en del tilfeller blir likevel enkeltland nevnt. Dette kan vaere dokumenter der

Economic Prospects Branch. Ved pensjonsalder gikk han i 1988 over som spesialradgiver for den norske
OECD-delegasjonen, hvor han arbeidet fram til varen 2006.

20 Aas, Mikkel Hovden: Intervju med Kjell Andersen, 30.01.06

21 Aas, Mikkel Hovden: Intervju med Kjell Andersen, 30.01.06

2 Aas, Mikkel Hovden: Intervju med Thorvald Moe, 29.08.06
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det refereres til resultater av studier og analyser gjort av enkeltland eller et utvalg
medlemsland, som har veart vanlig prosedyre hos TECO og PUMA i denne perioden. I tillegg
finnes det dokumenter fra komitémgter der medlemslandenes representanter har kommet med
sine synspunkter ovenfor komiteen. En siste type dokumenter hvor medlemslandene uttaler
seg er sakalte nasjonale bidrag ("National Contribution”), hvor alle eller utvalgte

medlemsland har levert rapporter pa bestemte temaer.

Det er 1 de to siste kategorier dokumenter Norge har gjort seg gjeldende, ut 1 fra de spor en
kan finne. I forbindelse med arbeidsprogrammet “Joint Activity on Public Management
Improvement — Administrative Innovations” leverte Norge i april 1981 en utredning av norske
styringsforhold til TECO-komiteen. Norges bidrag var en del av serien "Aids to Policy
Makers”, hvor utvalgte land og eksperter bidro med analyser og rapporter pa det bestemte
feltet. Det norske bidraget hadde tittelen “Top Policy Advice Units in Norway” og var skrevet
av daverende byrasjef i Planleggingssekretariatet, Tor Saglie.””” Saglie var en sentral aktgr i
utformingen av norsk forvaltningspolitikk pa 1980-tallet og var blant de viktigste personene i
utformingen av Moderniseringsprogammet.204 Rapporten beskrev hvordan den norske
sentraladministrasjonen var bygget opp og hadde utviklet seg 1 etterkrigstiden. Den beskrev
ogsa hvilken rolle statsradene og deres departementer hadde og hvordan regjeringens politikk
ble samordnet. En sentral del av rapporten var framstillingen av opprettelsen av det nevnte
Planleggingssekretariatet. Dette var av den daverende Arbeiderpartiregjeringen opprettet 1.
januar 1980, og fikk sin egen statsrad i avtroppende finansminister Per Kleppe, mens
Gudmund Hernes ble statssekreter. Planleggingssekretariatet bestod i hovedsak av folk fra
Planleggingsavdelingen i Finansdepartementet.”” I Saglies rapport ble
Planleggingssekretariatets funksjon som et bindeledd mellom de ulike fagdepartementene og
mer langsiktig planlegging av politikk poengtert. I tillegg var formalet med et slikt sekretariat
at det skulle utarbeides mer langsiktige gkonomiske analyser av den framtidige utviklingen,
noe en mente 4 vere helt ngdvendig for & kunne treffe gode politiske avgjgrelser.”*®
Planleggingssekretariatet kunne ses pa som en nyskapning i det politiske Norge, og var

tydeligvis ogsa interessant for OECD og de andre medlemslandene.

203 Administrative Innovations: Aids to policy makers, National Contribution (Norway), April 1981: “Tor Saglie,
Head of Division, Government Secretariat of Long Term Planning and Coordination. Report prepared to the
meeting on “Aids to Policy Makers”, OECD, 27.30.4.81.”

> Lind 1999, s. 319

> Lind 1999, s 312

2% Administrative Innovations: Aids to policy makers, National Contribution (Norway), April 1981, s. 4
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I Igpet av 1981 ble det foretatt nok en undersgkelse der medlemslandene ble bedt om a
innrapportere de nasjonale forholdene til komiteen. Denne gangen gjaldt det hvordan de
hgyerestaende embetsmennene presterte i de perioder hvor innsparing og utgiftsstopp i
offentlige sektor var patvunget, og hva slags metoder og rutiner som fantes for a male og
evaluere forvaltningens effektivitet og innsats.””’ Til komiteens mgte i Roma i november 1981
leverte Norge en gjennomgang som omhandlet sentraladministrasjonens ledelse og
utfordringene den stod ovenfor. Fgrste del av rapporten var en relativt generell beskrivelse av
det norske systemet pa feltet, mens andre del presenterte en sammenlikning av offentlig og
privat lederskap, og i hvilken grad det fantes instrumenter for a méle prestasjoner og resultater
i offentlig sektor. Konklusjonen var at det i Norge forelgpig ikke var serlig fokus pa dette
med lederskap og evaluering i offentlig sektor. Dette gjaldt bade innen utdanningssystemet og
i skoleringen av tjenestemenn innen forvaltningen. Det ble likevel papekt at dette var en sak
en ville arbeide med framover, for a kunne utvikle metoder for evaluering og malsetninger for
de ulike delene av sentraladministrasjonen. Siste del av rapporten pekte pa de omradene i
offentlig sektor hvor en hadde observert klare behov for forbedringer, og hvor en hadde
utarbeidet forslag til endringer.208 Dette var for eksempel forslag om a forbedre forholdet
mellom offentlige tjenester og publikum, blant annet gjennom a forbedre informasjon fra det
offentlige, samt effektivisere de offentlige tjenestene ovenfor brukerne. I oppsummeringen av
komiteens diskusjon rundt temaet under mgtet i Roma var ogsa effektivitetshensynet i
offentlig sektor et sentralt punkt for alle medlemslandene. Det ble ogsa ytret gnske fra
landenes representanter om et videre samarbeid pa dette omradet; “’Participants recommended
a systematic analysis of the current range of incentives and performance indicators as a basis
for further exchange.”*” Det var tydelig at medlemslandene stod ovenfor mange av de samme
problemene 1 forhold til den offentlige forvaltningen og at Norge slet med de samme

effektivitetshensynene som resten av OECD-landene.

Ut fra de mange undersgkelsene som TECO gjorde pa enkeltland og pa et utvalg
medlemsland gjorde Norge seg lite bemerket. Landene som deltok i slike undersgkelser var
vanligvis utvalgt fordi de 1a langt framme i reformarbeid og hadde igangsatt arbeid pa de

temaene undersgkelsene tok opp. Dermed var det tydelig at Norge ikke var blant de ivrigste

27 The performance of the senior civil service in a period of resource constraint, National Contribution
(Norway), November 1981

208 The performance of the senior civil service in a period of resource constraint, National Contribution
(Norway), November 1981, s. 3

2 Activities of the OECD in 1981, Report by The Secretary-General, OECD Paris 1982, s. 80
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reformatorene og heller ikke ble sett pa som et foregangsland i mye av det
forvaltningspolitiske arbeidet utover 1980-tallet. Likevel ser det ut til & veere eksempler pa
saker der ogsa Norge var en viktig bidragsyter. I rapporten fra 1985 om temaet ”"Government
and Its Clients: Designing Policies for Impact” ble det norske arbeidet pa feltet trukket fram
som eksempel.*'° Rapporten var myntet pd myndigheter som var interessert i 4 forbedre
forholdet mellom det tjenesteytende offentlige og publikum. Konklusjonen i rapporten var at
en forbedring 1 dette forholdet var avhengig av at forvaltningen oppfattet borgerne som
klienter, mens administrasjonen tilbgd tjenester; "Improving citizen-administration relations

59211

means seeing the citizen as a client; the administration as a service. En slik tiln@rming til

dette forholdet var Norge et godt eksempel pa, gjennom sin beskrivelse av temaet i

regjeringens langtidsprogram for 1986-89:

”The public administration must respond to the public’s rights, wishes and needs. This must
be the starting-point for the shaping of public sector activity. When planning regulations,
administrative routines and the provision of information, one must make accessibility and

. 202
service the key criteria.”

Utdraget fra langtidsprogrammet til Norge fortalte ogsa om Aksjon Publikum, som var en del
av Willoch-regjeringens produktivitetskampanje, og pagikk fra 1982-1985. Denne tok nettopp
for seg bedre informasjonsformidling og kortere saksbehandlingstid for publikum, og dermed
ogsa en mer effektiv forvalltning.213 Pa dette omradet var det tydelig at Norges arbeid ble sett

pa som viktig og at en derfor ma kunne se pa Norge som et foregangsland.

Med overgangen til PUMA 1 1989 ble det forvaltningspolitiske arbeidet 1 OECD mer
formalisert og strgmlinjeformet i forhold til resten av organisasjonen. Fra 1990 og utover kom
de arlige undersgkelsene; ”Survey of Public Management Developments”, som skulle tilsvare
landgjennomgangene pa det gkonomiske feltet. Surveyens funksjon var i forste rekke a gi
komparative forvaltningspolitiske analyser: "It is designed to meet the growing demand in

Member countries for comparative information on the policies, programmes and measures

210 Government and its Clients: Designing Policies for Impact, Paris, 1* October, 1985

21 Government and its Clients: Designing Policies for Impact, Paris, 1* October, 1985, s. i
212 Government and its Clients: Designing Policies for Impact, Paris, 1* October, 1985, s. 1
13 Lind 1999, s 308
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being undertaken to improve the efficiency and effectiveness of public sector
management.”214
Informasjonen i surveyen skulle vere presentert i en konsis og lett tilgjengelig form, og peke
pa trender i utviklingen av forvaltningen og ut fra dette hvilke oppgaver PUMA burde
beskjeftige seg med. Rapporten presenterte fgrst en generell del som oppsummerte trender i
medlemslandenes politikk innen de ulike temaene i rapporten, mens neste del presenterte
hvert enkelt medlemslands forvaltningspolitikk. Den oppsummerende delen var organisert 1
sju saksomrader: ”Cost-Effective Public Sector”, “Service Delievery and Client Satisfaction”,
“Budgeting for Results”, “People as a Key Resource”, “Information Technology”, “Managing
the Regulatory Process” og til slutt “Monitoring Progress and Evaluating Results”.*"> For hver
del ble trender i medlemslandenes reformarbeid trukket frem, og det ble gitt eksempler pa
hvilke land som gjorde hva. Noen land ble nevnt mange ganger i ulike sammenhenger, for
eksempel Storbritannia (19 ganger) og Canada (15 ganger). Innen de nordiske landene var
Danmark (8 ganger) og Sverige (7 ganger) omtalt flest ganger, mens Finland (5 ganger) og
Norge (5 ganger) var noe mer beskjedne.”'® En skal vere forsiktig med & lese for mye ut av
antall oppfgringer, men det sier likevel noe om hvor ivrige landene var 1 det
forvaltningspolitiske reformarbeidet, 1 forhold til de prioriterte felt i OECD-arbeidet. Der
landene er nevnt er de eksempler pa det aktuelle forvaltningspolitiske reformarbeidet.
Referansene til Norge er i forbindelse med budsjettprosesser (under “Budgeting for Results™),
rekruttering ("People as a Key Resource”), moderniseringstiltak 1 budsjettsammenheng og

ekstern ekspertise 1 evalueringssammenheng (“Monitoring Progress and Evaluating

Results”).217

Gjennomgangen av resultatene for hvert enkelt land var delt 1 fem: “Policy Context and
Goals”, “Priorities”, “Measures”, “Project Monitoring and Evaluation” og “Institutional
Responsibility for Public Management Reform”.*'® Analysen av Norge i surveyen fra 1990
tegnet et bilde av at offentlig tjenesteyting og effektivisering av offentlig sektor var de
viktigste utfordringene, slik oppsummeringen i surveyen beskrev det kort: ”’to improve public

services and to increase efficiency in public administration”.?" T 1991 ble surveyen fra 1990

214 public Management Developments, Survey, OECD Paris, 1990, s. 3

215 public Management Developments, Survey, OECD Paris, 1990, s. 9-17

216 pyblic Management Developments, Survey, OECD Paris, 1990, s. 9-17

217 public Management Developments, Survey, OECD Paris, 1990, s. 9-17

218 public Management Developments, Survey, OECD Paris, 1990, se f.eks. del om Norge

1% Public Management Committee: Draft Medium-term Priorities, Paris, 26™ April 1990, s. 108
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oppdatert med et tillegg, Public Management Developments — Update 1991, %%

og det
samme ble gjort i 1992.7*' De skulle ses i sammenheng med surveyen fra 1990, og kom kun
med informasjon om endringer som hadde skjedd i lgpet av det siste aret. De var derfor ogsa
delt inn etter samme tematikken som 1990-surveyen, for at en lett skulle kunne sammenligne
feltene fra ar til ar. Oppdateringen fra 1991 var relativt sparsom med ny informasjon, og det
ble heller ikke gjort noen helhetlig oppsummering av forvaltningspolitiske trender i
medlemslandene. For Norges vedkommende var det derfor ingen ny informasjon a hente.
1992-oppdateringen var litt mer omfattende enn den fra aret fgr, og ga igjen en helhetlig
framstilling, hvor de ulike forvaltningspolitiske tiltakene ble satt i sammenheng med hvilke
land som gjennomfgrte dem. Det var stort sett de samme landene som fra 1990-surveyen som
dominerte i antall oppfgringer her ogsa. Norge ble nevnt i forhold til profesjonalisering av
administrativ ledelse i forvaltningen ("Management of human resources”), mal- og
resultatstyrt ledelse ("Managing for results”) og fristilling og privatisering ("Financial

2211993 kom det ny survey,”> som var enda mer omfattende enn surveyen

management”).
fra 1990 (50 sider lengre).”** Akkurat som i 1990-surveyen er Norge i den generelle delen for
1993 omtalt 1 fem ulike sammenhenger. Det gjelder “expenditure control”, “management of
policy-making”, “performance measurement and monitoring”, ”service” og “Keeping public
management on the political agenda”.** Radene og karakteristikkene er korte for alle
landene. Et typisk eksempel pa radgivning i denne delen kommenterer Norge i forhold til
“management of policy-making”: ”In Norway, the need for more coordination and
cooperation across sectors, institutions and between the public and private arenas is
emphasised”.**® Selv om radet ikke er sé spesifikt, peker det p4 utfordringer som gjelder

spesielt for Norge, og ikke andre land.

Hyvilke tiltak som i Norge skulle settes inn for a na de forvaltningspolitiske malene hadde
likevel endret seg noe siden tiden forut. Fortsatt var det fokus pa for eksempel forenkling av
regelverket og personal- og ledelsespolitikk, mens fokuset pa publikum og service na var
tonet ned til fordel for andre ting. Reformer 1 lokalforvaltningen og informasjonsteknologi var

na blitt to viktige satsningsomrader for regjeringen og sentraladministrasjonen, som ikke

220 pyblic Management Developments, Update, OECD Paris, 1991

22! public Management Developments, Update, OECD Paris, 1992

222 public Management Developments, Update, OECD Paris, 1992, s. 9-13

223 public Management Developments, Survey, OECD Paris, 1993

2% Surveyen fra 1990 var 147 sider lang, mens surveyen fra 1993 var 195 sider lang.
225 public Management Developments, Survey, OECD Paris, 1993, s. 9-18

226 pyblic Management Developments, Survey, OECD Paris, 1993, s. 15
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hadde vert like framhevet tidligere.””’ “Management of Human Resources” var ogsi et
saksfelt som kom pa banen her, og som ble satset sterkt pa. Blant annet ble det pekt pa at
Arbeids- og Administrasjonsdepartementet hadde iverksatt prosjektet "Women into
Management”, for a fremme karrieremulighetene for kvinner. Ogsa nye typer lederstillinger
og prosjektstillinger ble diskutert som nye virkemidler for a effektivisere offentlig arbeid og
prosjekter.””® Surveyen viser nye trekk i den norske forvaltningspolitikken, og samtidig en

bredere satsning pa flere omrader.

Ogsa i denne perioden bidro Norge med analyser og erfaringer fra egen forvaltningspolitikk
inn til OECD. Innen saksfeltet ”Performance Management in the Public Sector” leverte
Statskonsult i 1991 en rapport om effektivitetsmaling innen offentlig forvaltning, og hvilke
metoder som var mulig & benytte innen feltet.”” Samme ar stod Finansdepartementet for et
notat til mgtet i ”Senior Budget Officials”, som var gkonomifeltets mgte med
forvaltningspolitikk internt i OECD. Per Schreiner og Mette Wikborg stod bak notatet med
tittelen “Integrating Longer-term Information in the Budgetary Process”.”" Her ble det sett pa
hvordan langtidsperspektiver kunne brukes 1 utformingen av gkonomisk politikk, og spesielt i
forhold til budsjettutforming i offentlig sektor.”*! Vi ser altsa at det eksisterer flere norske
bidrag i Igpet av denne perioden. Likevel er det ikke det store innslaget i Igpet av en 15-
arsperiode, slik at det tegner seg ikke noe bilde av Norge som et sveert engasjert medlem i
TECO og PUMA. En ma pa den annen side se Norges plass i organisasjonen og i komiteen i
forhold til store nasjoner som USA, Canada, Australia og Tyskland. Sett i dette perspektivet

ser Norge ut til a ha bidratt med hva en kan forvente.

Idéutveksling og pavirkningsforhold

Hvordan oppfatter sa aktgrene Norges forhold til OECD fra slutten av 1970- til begynnelsen
av 1990-tallet? Det ser ut til a vaere en stor grad av enighet om at pa det idémessige nivaet fant

det sted en betydelig utveksling mellom medlemslandene i organisasjonen. Tormod

227 Public Management Committee: Draft Medium-term Priorities, Paris, 26 April 1990, s. 109

228 Public Management Committee: Draft Medium-term Priorities, Paris, 26 April 1990, s. 112

29 performance Management in the Public Sector. Performance Management in Norway — a Case from the
Norwegian Public Sector: Sentralinstituttet for habilitering. Meeting at OECD, Paris, 27-28 January 1992, Paris,
4 October 1991

39 Meeting of Senior Budget Officials. Integrating Longer-term Information in the Budgetary Process, by Per
Schreiner and Mette Wikborg, Ministry of Finance, Paris 24™-25" June 1991, Paris 5™ May 1991

! Meeting of Senior Budget Officials. Integrating Longer-term Information in the Budgetary Process, by Per
Schreiner and Mette Wikborg, Ministry of Finance, Paris 24™-25" June 1991, Paris 5" May 1991, s. 3
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Hermansen hadde flere sentrale stillinger i forvaltningen og var bade departementsrad i
Kommunaldepartementet og finansrad i Finansdepartementet i denne perioden.”** Hans
oppfatning av OECD var at deltakelsen i for eksempel TECO og PUMA var viktig for a fglge
med pa hva som skjedde i andre land, slik at det foregikk en gjensidig leering. Han anser
derfor deltakelsen i slik internasjonale fora som svert viktige for Norge. Derimot var han
tvilende til den innvirkningen idéutvekslingen hadde hatt pa den praktiske politikken i
perioden, og mente at det pa det praktiske plan i stor grad ble tilpasset de norske
forutsetningene. Hermansen betegnet nettverkseffektene av samarbeid slik som i OECD for
det som er mest nyttig, slik at det er selve deltagelsen som er veldig viktig. A skille mellom

norske og utenlandske politiske ideer mener han det er vanskelig a gjgre:

”Det skjer pavirkning utenfra i alle deler av politikken. Norge er veldig sterkt integrert i hele
den, skal vi si politisk forvaltningsmessige tenkningen i Europa. Og det er veldig vanskelig a

. . . 233
skjelne mellom hva som er norske ideer og hva som er ideer utenfra.”

Vurderingene om innflytelsen til OECD er likevel ikke helt samstemte mellom forskjellige
aktgrer. Som statssekretar i Finansdepartementet for regjeringen Willoch opplevde ogsa Kjell
Storvik situasjonen pa 1980-tallet fra en sentral posisjon. I forhold til den gkonomiske
politikken som ble fgrt mener han at OECD og deres ekspertrad ble tillagt betydelig vekt i den
norske regjeringen, og ogsa i den norske gkonomiske politiske debatten.”** Storvik peker
likevel pa at det ikke var noen bakdel at regjeringen Willoch sin gkonomiske politikk i stor
grad samsvarte med de rad som OECD ga til den norske gkonomien pa starten av 1980-tallet.
Han sa det som en klar fordel at en kunne bruke den faglige ekspertisen OECD stod for som

en stgtte for ens egen politikk.

Thorvald Moe fremhever at dialogen er det viktige med OECD sin funksjon, og at det ikke
ligger noe tendensigst i at en ikke fglger opp de radene en far fra OECD. Han mener likevel at
Norge er og har vert mer mottakelig for kritikk enn det mange andre stgrre land er og at det
spesielt innen den gkonomiske politikken har fatt stor betydning hva OECD har anbefalt. Han

mener imidlertid at anbefalingene knyttet til forvaltningspolitikken ikke har hatt samme

2 Aas, Mikkel Hovden: Interviu med Thorvald Moe, 29.08.06
23 Aas, Mikkel Hovden: Interviu med Thorvald Moe, 29.08.06
> Aas, Mikkel Hovden: Intervju med Kjell Storvik, 04.04.05
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innvirkning.** Dette samsvarer med hva andre sentrale aktgrer ogsa mener. Anne Kari Lande
Hasle og Tor Saglie stod sentralt i utformingen av Moderniseringsprogrammet og mener
begge at det ikke fantes direkte pavirkning fra OECD i forhold til utformingen av
moderniseringspolitikken i denne perioden.*® Min gjennomgang av TECOs dokumenter viser
imidlertid at det er stort samsvar mellom innholdet i det norske Moderniseringsprogrammet,
som ble vedtatt i 1986, og den tematikk og saksomrader TECO arbeidet med i samme periode.
I det norske arbeidet ble det satt fokus pa forholdet mellom forvaltningen og borgerne
gjennom ”Aksjon Publikum”, som ble lansert 1 1983.% Tilsvarende startet TECO sitt arbeid
med ”Citizen-Administration Relations” allerede i 1982, **® og hadde dette p4 agendaen bade i
1983, 1984 og 1985.%* Her kan det se ut som om Norge har hentet inspirasjon fra det
forvaltningspolitiske arbeidet 1 OECD, ikke som f@lge av en anbefaling fra OECD, men mer

som resultat av en dialog mellom sentrale aktgrer bade i OECD og Norge.

Kasper Holand peker pa at det innen TECO/PUMA er en veldig stor variasjonsbredde hos
medlemslandene og at forutsetningene er veldig ulike. ”A komme ned dit [til mgter i
TECO/PUMA] for a fa gode rad om hvordan vi skal te oss, det er ikke alltid den mest

. . . . 240
realistiske og interessante tiln@&rmingen.

Dette mener han spesielt har med a gjgre at selve
komitémgtene omfatter sa mange deltakere at det blir “mye prat”, mens det er lettere a
utveksle erfaringer og fa rad i underkomiteen og arbeidsgruppene. Holand mener
dokumentene fra OECD barer preg av de er polert, etter mange runder med utkast og
diskusjoner fgr de framstar i ferdig form. ”Det blir en slags minste felles multiplum, hvor

veldig mange deltar, og da kan ofte sluttproduktet bli litt utvannet.”**!

Dermed blir ogsa
dokumentene og de offisielle forvaltningspolitiske anbefalingene mindre interessante for
Norge, mener Holand. Samarbeid med enkeltland, for eksempel de andre nordiske landene har

derfor ofte vert vel sa interessant som i TECO/PUMA, er Holands syn.

TECO/PUMA/GOV sin rolle kan i stor grad beskrives som et internasjonalt kontaktpunkt,
som kan brukes til informasjonsutvesling, slik Terje Dyrstad beskriver det: ”Den viktigste

rollen er a skape et internasjonalt mgtepunkt for de som jobber med administrasjon, for a

25 Aas, Mikkel Hovden: Interviu med Thorvald Moe, 29.08.06

> Lind 1999, s. 319

> Lind 1999, s. 310

2% Activities of OECD in 1982, Report by The Secretary-General, OECD Paris 1983

239 Meeting of Government Experts on Relations between the Citizen and the Administration, Paris, 7h October,
1983, og: Government and its Clients: Designing Policies for Impact, Paris, 1™ October, 1985

29 Aas, Mikkel Hovden: Intervju med Kasper Holand, 29.08.06

! Aas, Mikkel Hovden: Intervju med Kasper Holand, 29.08.06
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orientere seg om hva de andre jobber med, og hvilke vellykkede prosjekter de har, hvilke
mislykkede prosjekter de har, og kunne dra lerdom av det.”*** De uformelle mgtene i OECD,
som finner sted mellom mgtesesjonene 1 komiteene, er en viktig arena for utveksling av
informasjon og for a fa ny inspirasjon. Holand opplevde de uformelle sammenhengene som
gode muligheter for a knytte kontakter, utveksle dokumenter og fa nye ideer, som en tok med
seg hjem.”* Slike idéutvekslinger er det naturlig nok vanskelig & spore i norsk praktisk
forvaltningspolitikk, men aktgrene jeg har snakket med ser likevel ut til a veere samstemt i at
det pa denne maten er hgstet erfaringer utenfra inn til Norge. En annen karakteristikk av
OECD i forhold til forvaltningspolitikk, er at de er trendsettere spraklig sett. Begrepsbruk som
”Public Management” og "New Public Management” og de kategoriene som er sentrale her,

har OECD og TECO/PUMA vert ivrige med a fremme.***

Som en oppsummering kan en si at vurderingen av Norges rolle som OECD-medlem vil
avhenge til en viss grad av hvilke aktgrer en spgr. Dokumentgjennomgangen viser, med noen
fa unntak, ikke mange synlige spor etter Norges innsats. I min gjennomgang av materialet om
norsk moderniseringspolitikk pa 1980-tallet fra FAD og Statskonsult har jeg ikke kunne finne
noen spor etter referanser fra OECD som kan tyde pa at det har skjedd en innflytelse derfra.
Den samme konklusjonen gir ogsa Kristin Lind ut fra sin gjennomgang av materialet.**
Imidlertid viser ikke dokumentene fra TECO/PUMA generelt sa mange spor av andre land
heller, slik at fa spor av Norge i dokumentmaterialet ikke ngdvendigvis betyr lite engasjement
fra norsk side. Med tanke pa den “finslipte” prosessen som Holand peker pa, er det kanskje
ikke overraskende at dokumentene ikke inneholder nyanser i medlemslandenes synspunkter,
ettersom det skal vere full konsensus om politikken i dokumentene. Men det er interessant a
merke seg at selv om Norge tydeligvis ikke har vart noen stor reformator i
forvaltningspolitikken i den perioden, sa har norske ideer blitt malbaret inn i OECD, serlig i
form av "bestilte” landbidrag ("National Contribution”). Eksempler pa norske bidrag er en
norsk rapport om opprettelsen av et planleggingssekretariat i sentraladministrasjonen i 1980,
som vakte interesse blant medlemslandene. Rapporten til TECO 1 1985 om forholdet mellom
tjenesteytende forvaltning og publikum var et annet aktuelt tema som vant gjenklang i OECD.
Her fulgte Norge opp med konkretisering av sin politikk i langtidsprogrammet 1986-89.

Statskonsults rapport om effektivitetsmaling innen offentlig forvaltning og et notat om bruk

2 Aas, Mikkel Hovden: Intervju med Terje Dyrstad, 28.08.06
3 Aas, Mikkel Hovden: Intervju med Kasper Holand, 29.08.06
24 Aas, Mikkel Hovden: Intervju med Terje Dyrstad, 28.08.06
** Lind 1999
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av langtidsperspektiver i utforming av gkonomisk politikk, begge i 1991, var andre norske
bidrag i denne perioden. Disse innspillene fra norsk side var eksempler pa politikk som enten
var pa planleggingsstadiet eller allerede innfgrt. Pa den maten kan en si at de delvis tegnet et
bilde av hvilke forvaltningspolitiske ideer som var pa den norske politiske agendaen. Det er
vanskelig a si om disse reformtiltakene kom som fglge av norsk deltakelse i OECD, men i
fglge den norske nestoren Kjell Andersen, sa representerte de uformelle foraene, altsa mgtene
mellom representantene utenom komitémgtene, en viktig rolle i informasjonsflyten mellom

OECD og Norge.

Nar han sier at Norge har hatt en viktig posisjon i OECD, pa tross av at vi er et lite land, sa
har det ssmmenheng med at Norge har bidratt med dyktige folk.”*® Som en av de mest
sentrale aktgrene fra norsk side er det kanskje ikke sa uventet at Andersen mener at Norge har
vert en viktig bidragsyter i den pagaende idéutvekslingen. Han har opplevd mulighetene som
har ligget i de uformelle foraene, samtidig som han med sin kjennskap til det formelle
systemet har leert hvordan man kan ga fram for a fa malbaret norske synspunkter inn i OECD.
Pa den annen side har han ogsa erfart hvordan synspunkter utviklet i OECD kan presenteres
for det norske embetsverket og den norske regjering. Ettersom Andersen har vart en aktiv
aktgr over en sa lang tidsperiode har han fatt anledning til a se hvordan ulike norske delegater
har kunne malbare Norges stemme i de ulike samarbeidsforaene. Det er derfor grunn til a ha
tiltro til hans vurdering. Andersens beskrivelser bygger opp under forstaelsen av at OECD

med sin formelle struktur blandet med uformelle fora.

I motsetning til Andersen fremholder Lande Hasle og Saglie at pavirkningen fra OECD har
vert liten for Norges del i denne perioden. Moderniseringsprogrammet framstar imidlertid
som et eksempel pa at Norge har vart orientert og dermed influert av den
forvaltningspolitiske diskusjonen i OECD. Mine manglende funn av spor fra OECD i norske
dokumenter stgtter opp under pastandene fra Lande Hasle og Saglie. Pa den annen side er det
vanskelig a tro at Moderniseringsprogrammet har vokst fram som en nasjonal nyskapning og
er suget av eget bryst. Det er neppe tilfeldig at TECO i samme tidsrom behandler de samme

saksomradene som er sentrale i Moderniseringsprogrammet.

6 Aas, Mikkel Hovden: Intervju med Kjell Andersen, 30.01.06
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Kapittel 8: Konklusjoner

Utviklingen 1 OECD sin forvaltningspolitikk i perioden 1978-1993 var en prosess med store
endringer underveis, hvor reformideer fra New Public Management stod sentralt. Prosessen
utviklet seg gjennom et samspill mellom TECO/PUMA og medlemslandene. Norge var en
aktiv deltaker 1 det forvaltningspolitiske arbeidet. I dette siste kapittelet vil jeg oppsummere
de analysene jeg har gjort i oppgaven, og trekke ut de konklusjonene har kommet fram til. Jeg
vil fgrst se pa min hovedproblemstilling om utviklingen innen TECO/PUMA, og hvordan
NPM kan relateres til denne utviklingen. Videre vil jeg ta for meg Norges rolle i den
forvaltningspolitiske utviklingen, og karakterisere den norske deltagelsen og impulsene til
norsk politikk. Avslutningsvis vil jeg rette et kritisk blikk pa arbeidet jeg har gjort med denne

oppgaven, og fremme noen tanker om videre arbeid pa dette feltet.

Fra famlende start til kraftfull aktor i dialog

Forholdene i OECD i starten av perioden ma ses i sammenheng med situasjonen den
internasjonale gkonomien var i, hvor innstramninger i gkonomien preget medlemslandene.
Kutt i offentlige utgifter og effektivisering av offentlig sektor stod sentralt i reformarbeidet.
Forvaltningspolitikk ble dermed sentralt ogsa i den gkonomiske politikken, og i OECD ble det
TECO sin oppgave a utvikle en forvaltningspolitikk som svarte til landenes behov. For a
kunne gi et svar pa oppgavens problemstilling om hvilken utvikling OECD sitt
forvaltningspolitiske organ TECO/PUMA har hatt i perioden 1978-1993, har jeg valgt a dele

opp perioden i tre tidsrom.

I den fgrste perioden bar arbeidet preg av at det i liten grad var etablert rutiner og ekspertise
pa forvaltningspolitikk i OECD, sa det ble en famlende start for TECO. Etableringen av en
diskusjonsarena og utviklingen av organisasjonen til kunnskapsprodusent av
forvaltningspolitikk ble dermed TECOs hovedoppgave i arene 1978-1982. I dialog med
medlemslandene ble det diskutert hvilke saksfelt en gnsket a samle kunnskap om, og arbeid
med a samle erfaringer fra medlemslandenes forvaltningspolitikk ble satt i gang.
Medlemslandene ga klare tilbakemeldinger om at det var behov for en kunnskapsbase om
forvaltningspolitikk, slik at landene kunne dele erfaringer og samtidig hgste kunnskap fra

andres reformarbeider. Ambisjonsnivaet til TECO i denne fgrste perioden var ikke a
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produsere komparative forvaltningspolitiske analyser, men a etablere en mgteplass for
diskusjon av forvaltningspolitikk. Perioden fra 1978-1982 kan derfor ses pa som en startfase
hvor TECO fikk nytt innhold, ettersom de 1 stor grad forlot sine mer tekniske oppgaver til
fordel for utforming av forvaltningspolitikk. Selv om ambisjonene var beskjedne og
arbeidsoppgavene ikke sa omfattende, kan en se pa disse arene som en startperiode for

forvaltningspolitikk i OECD.

I perioden 1983-1989 tok TECO tak i1 de forvaltningspolitiske utfordringene som
medlemslandene hadde satt pa agendaen, og en tilpasset arbeidet i forhold til den generelle
gkonomiske politikken. Medlemslandene var ogsa interessert i a hgste erfaring fra andre land,
og det ble derfor gjort undersgkelser innenfor forvaltningspolitiske temaer, med tanke pa a
dele erfaringer. Offentlig tjenesteyting stod sentralt i flere undersgkelser 1 perioden og
forholdet mellom forvaltningen og publikum preget mye av innholdet i politikken midt pa
1980-tallet.**” TECOs oppgaver og arbeidsmengde gkte utover i perioden, og det ble etablert
flere faste studier og rapporter etter hvert. Dette var med pa a legge grunnlaget for overgangen
til PUMA 1 1989. Med PUMAs inntreden vedtok OECD at TECOs oppgaver skulle vare rent

forvaltningsmessige.

Med bakgrunn i den utviklingen TECO hadde hatt utover 1980-tallet framsto PUMA som en
mer profesjonalisert forvaltningspolitisk aktgr ved starten av 1990-arene. Den fgrste "Public
Management Developments”-surveyen®*® fra 1990 var unik. Det var fgrste gang det ble
presentert en komparativ forvaltningspolitisk analyse som omfattet alle OECD-landene. |
tillegg ble surveyene fra na av publisert for allmennheten, sa tilgjengeligheten i PUMAS
arbeid gkte. Surveyene utover 1990-tallet var meget grundige og omfattende, og de ble en
barebjelke i PUMAS arbeid. Samtidig ble aktiviteten ogsa oppretthold pa de enkelte
forvaltningspolitiske temaene, og det kan se ut til at det var en dreining i tematikken fra

midten av 1980-arene til fgrste del av 1990-arene. Tema som “Performance Management™>*

og Structural Adjustments”25 0

var sentrale. Overgangen fra TECO til PUMA betydde ogsa at
PUMA matte definere sin rolle som forvaltningspolitisk aktgr. Rollen som nettverksbygger og
forum for erfaringsutveksling burde vare av uformell art, mens rollen som politisk aktgr og

beslutningstaker krevde en formell stil. PUMA gnsket derfor at selve komitémgtene og

7 Saksomréadet "Government and its Clients” ble hyppig diskutert og gjort analyser pa av TECO.

28 public Management Developments, Survey, OECD Paris, 1990

2% performance Management, Paris, 19" February, 1992

0 Structural Adjustment: Contribution of Public Sector Management Reforms, Paris, 18" September, 1992
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dokumentene som ble produsert der hadde en formell tone, mens arbeidet i undergrupper og
diskusjoner i mindre fora burde vare pa et mer uformelt niva. Som denne gjennomgangen
viser kan utviklingen av OECDs forvaltningspolitikk karakteriseres som en bevegelse fra en

famlende start til en mer kraftfull aktgr, som tar dialogen i bruk for a spre ideer.

New Public Management og TECO/PUMA — en vellykket symbiose?

Oppgavens andre problemstilling spgr hvordan den nye forvaltningspolitikken — New Public
Management — tok form innenfor organisasjonen. Min dokumentgjennomgang viser at
tematikken i TECO/PUMA sitt arbeid pa flere kan omrader knyttes til New Public
Management. Tematikken i TECO/PUMA sitt arbeid kan pa flere omrader knyttes til New
Public Management. Kostnadskutt og budsjettdisiplin stod sentralt i starten av perioden,
sammen med personalpolitikk. Symposiet i Madrid i 1979 satte sgkelyset pa
sentraladministrasjon, med service, brukerstyring og tjenesteyting som fokus. Privatisering og
desentralisering har ogsa vert sentrale temaer i TECO/PUMA. Mye av tematikken i TECO
sitt arbeid kan en altsa knytte til NPM og mange av ideene ble relativt tidlig diskutert, men
utviklet seg til a bli mer kompliserte utover i 1980-arene. Forvaltningspolitikken fikk mer
oppmerksomhet med etableringen av PUMA, og PUMA s arbeid var sterkt inspirert av ideer
fra NPM. I OECD ble NPM-ideene sett pa som lgsningen pa medlemslandenes gkte offentlige
utgifter, og i perioden 1978 til 1993 spilte OECD en aktiv rolle i & spre og utvikle ideer fra
NPM til medlemslandene. Forholdet mellom NPM og forvaltningspolitikken 1 OECD kan ses
pa som en symbiose, der NPM vokste fram parallelt med utviklingen av
forvaltningspolitikken i OECD. Motsatt vei ble forvaltningspolitikken et redskap for
spredning av NPM-ideer, samtidig som ideene fra NPM ble en slags begrunnelse for
framveksten av forvaltningspolitikken 1 OECD 1 denne perioden. Utviklingen viser at NPM
neppe hadde fatt slikt stort nedslagsfelt i OECD-landene, hvis ikke OECD hadde hatt et eget
forvaltningspolitisk organ i denne perioden, og NPM og PUMA kan derfor i stor grad ses pa

som to sider av samme sak.

Norge - aktivt medlem som lar seq inspirere

Hyvilken rolle har Norge hatt i OECD og TECO/PUMA 1 denne perioden, og hva slags utslag
har dette gitt i den norske forvaltningspolitikken? For Norge har OECD vert en viktig

internasjonal mgteplass, bade for a bidra med og hente erfaring til egen politisk virksomhet.
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Pa det gkonomiske feltet har Norge bidratt med stort engasjement og dyktige medarbeidere,
og ogsa innehatt sentrale posisjoner i organisasjonen. Sentrale aktgrer fra perioden er
samstemt 1 at OECD har hatt betydning for den norske gkonomiske politikken, og at en har
lyttet til analysene pa det gkonomiske feltet i OECD.

Innen forvaltningspolitikken har aktgrene ikke den samme oppfatningen. Noen direkte
innflytelse fra OECD sin side mener de fleste ikke har funnet sted, og dokumentmaterialet
tilsier heller ikke at Norge har vert en ivrig bidragsyter inn til TECO/PUMA. Likevel finnes
det eksempler pa norske bidrag innenfor flere ulike saksfelt gjennom hele perioden, og
aktgrene bygger opp under at en har hatt utbytte av deltakelsen innen det forvaltningspolitiske
arbeidet. Imidlertid har arbeidet i TECO/PUMA ofte hatt karakter av a veere mer uformelt.
Det betyr at den viktigste utvekslingen av erfaring, informasjon og ideer har funnet sted
utenfor komitémgter og offisielle dokumenter. Dokumentene utformes slik at det er konsensus
om innholdet, og det betyr ofte en utvanning av det politiske innholdet. Dermed er det den

uformelle delen av arbeidet i TECO/PUMA som ofte har stgrst betydning for deltakerne.

Det er vanskelig, om ikke umulig, a kunne pavise at norsk forvaltningspolitikk i perioden ble
pavirket fra TECO/PUMA. Likevel kan en se likhetstrekk i arbeidet som skjedde i
TECO/PUMA og i norsk forvaltning, for eksempel mellom Moderniseringsprogrammets
”Aksjon Publikum”*'! og TECO sitt prosjektomrade ”Government and its Clients”. 22 Selv
om informantene i mitt materiale mener at ideene til Moderniseringsprogrammets innhold
ikke var pavirket av TECOs arbeid, var det i alle fall tydelig inspirert, og bygger opp under
inntrykket at det var en tett dialog mellom TECO og Norge.

Et kritisk blikk pa oppgaven

Med denne oppgaven har jeg forsgkt a gi en analyse av den forvaltningspolitiske utviklingen i
OECD og Norges rolle i organisasjonen i perioden 1978 til 1993. Analysen bygger i
hovedsak pa dokumentene fra OECD selv, og det ligger en analytisk begrensing i at disse
dokumentene er laget med tanke pa a formidle tanker, ideer og kunnskaper til
medlemslandene eller som et svar pa forespgrsler fra medlemslandene, og de er ofte et resultat

av kommunikasjonsprosesser som ikke er nedfelt i dokumentene. Det betyr at dokumentene

! Lind 1999, 5. 310
2 Government and its Clients: Designing Policies for Impact, Paris, 1* October, 1985
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fgrst og fremst malbarer sterke politiske stemmer, skrevet av folk som er en del av og
innenfor OECD-systemet. De mange nyansene som ma ha ligget i prosessene fram mot en

sluttekst er derfor ikke synlig i dokumentene.

Oppgavens aktgrperspektiv har vert preget av mitt valg av informanter. De informantene som
har arbeidet innenfor OECD-systemet i flere ar har gjennomgéaende en mer positiv beskrivelse
av OECD sin innflytelse pa norsk forvaltningspolitikk, enn de informantene som i kortere
perioder har representert Norge i OECD. Det vil vere naturlig & spgrre seg om dette kan
skyldes at aktgrer med godt kjennskap til OECD ogsa er farget av organisasjonens tankegods.
I tillegg ser det ut til at det er en forskjell mellom den gkonomiske politikken og
forvaltningspolitikken, der aktgrene innen det gkonomiske feltet vektlegger OECDs

betydning mer enn aktgrene innen det forvaltningspolitiske feltet.

I arbeidet med oppgaven har det vart en svakhet at jeg ikke har hatt noen studier om OECD
og Norges rolle i sin alminnelighet a stgtte meg til. Den svenske og den danske studien har
vert til stor hjelp i a forsta hvordan andre nordiske land har opplevd sitt forhold til OECD.
Men da er det viktig a vere klar over at Norge i denne perioden, var i en gkonomisk
seerstilling med stgrre gkonomisk handlefrihet enn vare naboland. Dette ga Norge en form for
handlefrihet og minket presset pa reduksjon av den offentlige sektor. Det er likevel interessant

a se at Norge var i fremste rekke med sitt Moderniseringsprogram.

Videre forskning

Denne oppgaven kan ses som et bidrag til forvaltningshistorisk forskningslitteratur i nyere tid,
og omhandler prosesser som ligger nart opptil var egen tid. Det er som nevnt fgr, sa vidt meg
bekjent, ikke gjort noen historisk studie av Norges forhold til OECD, og heller ikke av den
forvaltningspolitiske utviklingen i OECD fra slutten av 1970-arene og framover. OECD og
TECO/PUMA og sin rolle som politisk aktgr og pavirker er i det hele tatt et interessant tema,
som det fra bade historiefaget og statsvitenskapen bgr vare viktig a gjgre mer forskning pa.
OECD sin betydning og innvirkning har vart og er ogsa i dag stor pa mange ulike politiske
omrader, men forelgpig er det lite studier om selve organisasjonen. Om TECO/PUMA er det
enda mindre faglitteratur a finne. Med tanke pa at forvaltningspolitikk har blitt en sa viktig del

av den generelle gkonomiske politikken de siste 30 arene, bgr det vaere gode insentiver for a
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forske mer pa TECO/PUMA, som jeg vil karakterisere som den viktigste internasjonale

aktgren for utformingen av forvaltningspolitikk de tre siste tiarene.
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