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Tom Christensen

Staten og reformenes
forunderlige verden

New Public Management (NPM)
startet pa begynnelsen av 1980-tal-
let som en reformbglge i offentlig sektor.
Med utgangspunkt i Australia og New
Zealand under arbeiderpartiregjeringer,
spredte den seg senere til mange andre
land. Innledningsvis primert til de ang-
loamerikanske, men etter hvert ble alle
verdensdeler bergrt av denne reform-
belgen, som dels kan ses som spredning
av ideologi og nye ideer om organiserin-
gen av det offentlige apparatet, og dels
som spredning av konkrete reformtiltak.
Utviklingen de neste to tidr viser stgrre
spredning av ideer enn av tiltak, men
0gsd stor variasjon mellom ulike land nar
det gjelder iverksetting av reformene.
Det ble hevdet at NPM var en reaksjon
pé at den «gamle offentlige sektor» had-
de effektivitetsproblemer, legitimitets-
problemer og problemer med bred mo-
bilisering av befolkningen. Dette skulle
NPM bgte pa gjennom gkt fokus pa effek-
tivitet som overordnet mal. Effektivitets-
gevinsten skulle realiseres giennom en
rekke tiltak: fristilling av etater, tilsyn og
selskap; klarere skille mellom ulike rol-
ler (eier, forvalter, regulator, etterspgr-
rer, tilbyder osv.); gkt vekt pa resultat,

marked og konkurranse, samt en sterke-
re brukerorientering.

Men NPM, som man trodde skulle lgse
de fleste problemer i det offentlige, synes
heller ikke & vare evig. De siste fem—seks
arene har noen av de tidlige reform-
entreprengrene, som Australia og New
Zealand, delvis snudd eller modifisert
NPM. Det samnme gjelder ogsa til en viss
grad Storbritannia, Canada og USA, og i
noe mindre grad ogsa for en rekke andre
land. N4 er det gkt styring og samordning
som stdr pd dagsordenen, og NPM og
dens effekter har blitt kritisert for & veere
utilstrekkelig. Det sentrale slagordeti den
nye generasjon av reformer er «whole-of-
government», som betyr at man satser pa
et mer helhetlig grep om statlig styring.

Norge begynte gradvis & innfere NPM-
elementer i offentlig styring fra slutten av
1980-tallet, i form av en gradvis fristilling
av selskap, og senere ogsa av direktorat.
Innfgring av mal- og resultatstyring fra
1990 var ogsé et slikt typisk tiltak. Lenge
ble imidlertid Norge sett pd som en «ng-
lende reformator», en reformator som
valgte de minst radikale former for NPM
og som modifiserte de tiltak som ble ved-
tatt innfgrt. Gjennomslaget for NPM i




216

Nytt Norsk Tidsskrift 3/2006

Norge kom med Bondevik Ii-regjeringen
og Victor Normanns forvaltningspolitis-
ke program, hvor szrlig tilsynsrefor-
men, med en kombinasjon av fristilling
og utflytting, ble sett som radikal og mot-
te mye motstand. Paradoksalt nok imi-
terte disse reformene NPM slik den tidli-
gere hadde blitt iverksatt i foregangslan-
dene, men det ble ikke hgstet leerdom
fra disse landenes erfaringer. Fglgelig
ble det ikke tatt hensyn til at disse lande-
ne hadde snudd eller modifisert NPM.
Man gnsket & lere av pistitt suksess,
noe som syntes & bygge pa en ideologisk
betinget overdrivelse.

De skiftene man har sett i statlige
reformer, mellom pre-NPM-, NPM- og
post-NPM-modeller, er ofte forunderli-
ge. Statlige organisasjonsformer som
har bestatt i flere hundre ir i mange
land blir plutselig definert som gammel-
dagse, ute av stand til & svare pd de sam-
tidige utfordringer.! NPM-reformene
blir dernest fremstilt som lgsningen pa
de aller fleste problemer, og den sikreste
vei til suksess. Imidlertid fir de en kor-
tere levetid enn forventet, og blir modifi-
sert eller avlgst av post-NPM-reformer.
Hva kan forklare slike tilsynelatende
motsetningsfylte reformtrekk? Hvorfor
far man NPM som en dominerende re-
formbglge? Hva er det med New Public
Management som gjor at det kanskje al-
likevel ikke er den evigvarende og suk-
sessrike reformpakken som stgttespil-
lerne har argumentert for? Hva kjenne-
tegner post-NPM-reformene? Og hva er
Norges komparative plass i denne kom-
plekse utviklingen av statlige reformer?

Hvorfor var NPM
reformsvaret?
Det farste spgrsmalet som vil bli drgftet

er hvorfor NPM fikk s& sterkt fotfeste i
mange land. En av de sentrale forklarin-

gene pa hvorfor NPM ble iverksatt i en
rekke land, er at det ikke var samsvar
mellom de problemer som skulle lgses
og utformingen av det statlige apparatet.
I klartekst betyr det at man med den
strukturen man hadde i den offentlige
administrasjon ikke greide & nd offent-
lige mal, noe som utlgste reformer og
omorganiseringer. Dette kan litt grovt
kalles et effektivitetsproblem. N& er det
selvsagt ikke gitt at ulike politiske og ad-
ministrative aktgrer, enn si private inter-
essenter, var enige om hva slags pro-
blem man stod overfor, ei heller om hvil-
ke konsekvenser den statlige omorgani-
seringen skulle f4, si det er viktig & forsté
dynamikken i hvordan dette defineres
og fastlegges. Slike beslutningsprosesser
kan vare dominert av en enhetlig elite,
men vanligere er det ofte med tautrek-
king om lgsninger, og det kan ogsa vaere
innslag av uventede hendelser, bade nar
det gjelder de problemer man stgter pa
og de lgsninger som velges for & mgte
dem.?

Reformer kan vaere paskyndet bade ut
fra indre og ytre «teknisk» press. I New
Zealand var det ytre presset for reform
saerlig sterkt pd begynnelsen av 1980-tal-
let?® Et slikt ytre press fir man ofte ved
darlige konjunkturer eller akutte gkono-
miske kriser. I New Zealand ble det hev-
det med styrke av sentrale politiske aktg-
rer, med finansminister Roger Douglas i
spissen, at landet var pa randen av kon-
kurs, og hvis man ikke skulle bli en «ba-
nanrepublikk», matte det til sterke refor-
mer. Dette gjorde det dpenbart lettere &
fa aksept for de vidtgiende reformene
som ble satti gang fra 1984. Like drama-
tisk var det ikke i Sverige rundt 1990,
men ogsd her var gkonomiske argumen-
ter viktige for at NPM-reformer ble satt
ut i livet, om enn i modifisert form.

En annen type ytre press er det nar
mediaietland systematisk hevder at sta-
ten er tungrodd og krever reformer. Kja-
rer media frem et slikt korstog, vil man
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ofte finne péstander om generell in-
effektivitet eller kvalitetsproblemer i den
politiske styringen, eller kritiske enkelt-
eksempler pé& problemer som kan opp-
std. Dette har opplagt veert viktig for pro-
moteringen av NPM i mange land. Et ek-
sempel er Storbritannia, hvor media
kayttet den store Next Step-reformen i
19838 til et tungrodd og ineffektivt sentralt
apparat og behovet for & fristille tjeneste-
ytende etater og statlige selskap.*

Da NPM ble etablert pd begynnelsen
av 1980-tallet i Australia og New Zealand,
var ogsd indre press en vesentlig faktor.®
Sentrale ledere og andre viktige aktgr-
grupper innsi rett og slett selv at man
hadde effektivitetsproblemer, og styrte
reformene relativt stramt ut fra dette. Et
stort og sentralisert statlig apparat ble
ansett som ineffektivt pd mange méter.
Fristilling ble svaret pa kapasitetsproble-
mer i sentral politisk ledelse, og man
mente at dette ville fore til mer strategisk
og prinsipiell ledelse. Rammestyring —
styre i stort og ikke i smétt — ville ogsa gi
gkt autonomi til ledere nedover i appa-
ratet, noe som ble ansett for & veere ef-
fektivt. Et integrert statlig apparat, med
blanding av roller og funksjoner, ble alt-
s ansett som ineffektivt, og svaret var en
oppdeling i spesialiserte og ikke-over-
lappende enheter, roller og funksjoner —
«single purpose organizations», som det
ble kalt i New Zealand.® P& liknende vis
ble det ogsd iverksatt fristilling av statlige
bedrifter, og denne friheten ble brukt til
4 slanke arbeidsstokken kraftig.

I hvilken grad reformer som NPM slar
giennom, er ogsa avhengig av de konsti-
tusjonelle, parlamentariske og struktu-
relle forhold i de enkelte land. Noen
land, som for eksempel Tyskland, har
konstitusjoner som gjgr omfattende
strukturelle endringer vanskelig 4 gjen-
nomfgre. De angelsaksiske land derimot,
har ikke slike begrensninger og har der-
med lettere kunnet apne for initiativ av
«reform-entreprengrer». Parlamentaris-

ke system av Westminster-typen, som de
angelsaksiske, gir sentrale politiske aktg-
rer mer makt til & fremme reformer un-
der det som Kkalles «elective dictator-
ship», mens andre typer parlamentariske
system, som virt eget, ofte gir darligere
handlingsbetingelser i sd henseende
med koalisjonsregjeringer, ofte i mindre-
tallsposisjon.” Videre gir komplekse ad-
ministrative system, med stor heteroge-
nitet i struktur og personell, darligere
betingelser for 4 fore frem reformer enn
homogene system hvor ledere oftere er
enige om hva som kreves av reformer.

Kulturelle faktorer og historiske fradi-
sjoner var ogsd viktige for & forklare hvor-
for NPM vokste frem, og i hvor sterk grad
reformbglgen slo igjennom i ulike land.
Med Philip Selznicks ord kan vi si at of-
fentlige organisasjoner blir institusjonali-
sert — gjennom en «sti-avhengig» histo-
risk prosess utvikler de et solid sett av
uformelle normer og verdier, ved siden
av de mer strukturelle og tekniske aspek-
tene. Hvis dette stemmer, vil reformpro-
sesser ogsd dreie seg om samsvar mel-
lom verdier og om hva som er kulturelt
«passende» reformer. Noen reformer vil
aldri sl4 igjennom, eller bli modifiserte,
fordi de ikke passer inn i forhold til et
lands tradisjoner, mens andre vil vaere
kulturelt sensitive, men kanskje ikke sd
radikale. Det er ofte et valg politiske lede-
re ma ta, om man skal utfordre og forsg-
ke & endre kulturen for & stgtte opp om
strukturelle endringer, eller bygge inn en
form for «kulturell selvbinding» i refor-
mene.

Det er sveert vanlig & bruke en slik kul-
turell forklaring p& hvorfor NPM hadde
sterkere giennomslagskraft i angloameri-
kanske land enn i en del kontinentaleuro-
peiske og skandinaviske land.® Det er
klart stgrre kulturelt samsvar mellom
verdiene i NPM og kulturelle tradisjoner i
den fgrste gruppen av land, i form av
dpenhet for effektivitet, ulikhet, konkur-
ranse, individualitet osv,, mens den andre
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gruppen mer er karakterisert av verdier
som samsvarer mindre med NPM —retts-
statsverdier, vekt pa de kollektive Igsnin-
ger, skepsis til marked og ulikhet osv.

Et fierde sett av forklaringer tar ut-
gangspunkt i myter og symboler som
drivkrefter bak reformer. I et stadig mer
komplekst samfunn, og med mang-
slungne politisk-administrative system,
vokser det frem behov for enkle symbol-
pregete fasitsvar pa hvordan det offentli-
ge apparat skal organiseres. Det blir pa
et makroplan ~ der oppe og der ute —
opplest og vedtatt at visse styringsformer
og organisasjonsmodeller er «naturli-
ge». Disse ideene eller mytene blir si
spredd raskt innenfor og mellom land,
importeres inn i statlige organisasjoner
og brukes som ferniss, som «window-
dressing». Tanken er at statlige lederes
legitimitet vil kunne gke hvis de kan ba-
lansere mytepreget sjargong — om hvor
moderne og effektive organisasjonene
er — med faktiske reorganiseringer og
handlinger.? Myter kan bade ses p4 som
noe som naturlig utvikler seg og deretter
utgjer et press pa statlige organisasjo-
ner, men ogsa som noe sentrale aktgrer
bruker i en bevisst strategi og i en ideo-
logisk kamp.

Denne type forklaring har blitt brukt i
en rekke studier av NPM-reformer.
Noen av disse fokuserer pd hvordan in-
ternasjonale organisasjoner, som OECD,
EU, WTO, Verdensbanken eller Det in-
ternasjonale pengefond, systematisk
sprer myter eller oppskrifter om offent-
lig organisering rundt i verden.'® Dette
skjer ofte i samforstdelse med store in-
ternasjonale konsulent- og revisjonsfir-
ma, eller med nasjonale myndigheter,
eller med sentrale profesjoner, som gko-
nomenes sterke stilling ved reformene i
New Zealand. Eksempler pa aktgrer
som sertifiserer og fremmer reform i
Norge, er vart departement for statlige
fornyelse, Statskonsult eller KS.

Sammenholder vi disse fire forkla-

ringsmaétene pé drivkrefter bak NPM-re-
former, kan vi si at de utgjgr et temmelig
komplekst knippe av rammer eller kon-
tekster som det politiske og administrati-
ve lederskap hadde til radighet nar de
skulle gjennomfgre moderne reformer.
P4 den ene side kan disse kontekstene
bidra til & forklare likheter og ytterpunk-
ter i reformarbeidet. Angloamerikanske
land, og kanskje saerlig angelsaksiske
land, har hatt mange av de betingelsene
som fremmer reform. De har hatt stor
reformvilje, ikke konstitusjonelle bindin-
ger, system hvor valgt politisk ledelse har
stort handlingsrom, en kompatibel poli-
tisk-administrativ kultur, sterkt press fra
omgivelsene for reform, og utbredt bruk
av politiske myter og symboler som ideo-
logisk og idémessig stgtter reformer.
Motsatt har en del kontinentaleuropeis-
ke land og de skandinaviske land hatt
helt andre betingelser for reform: mind-
re reformvilje, konstitusjonelle og par-
lamentariske bindinger, en mindre kom-
patibel kultur, og mindre indre og ytre
press for reform.

Man kan ogsa forsta ut fra de ulike for-
Klaringene eller kontekstene for hand-
ling at det var stor variasjon i disse refor-
mene, bade i prosessene og i den struk-
turelle utformingen, selvinnen de to «fa-
milier» av land og reformer som er be-
skrevet over.'* I noen land forble refor-
midealer og -ideologi pa symbolplan,
fordi lederskapet var i indre konflikt,
tenkningen omkring reformene var
uklar, den kulturelle motstanden stor
og/eller mot-mytene mange. I andre
land ble stgrre deler av reformideene
giennomfgrt, men da tilpasset og omtol-
ket i forhold til nasjonale kulturer, og de
reflekterte en konsensus mellom offent-
lige og private interesser. Det er ogsa en
tendens til at like merkelapper pa refor-
mer skjuler store nasjonale variasjoner i
tenkningen omkring hva reformideale-
ne innebarer og hvordan de samsvarer
med den nasjonale kulturen.
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Mot en post-NPM-tid?

I de siste fem-—seks ar har deti mange av
de angloamerikanske land blitt stadig ty-
deligere at NPM-bglgen er pé retur, og at
en ny generasjon av offentlige reformer
er i ferd med & utvikle seg. I det fglgende
vil innholdet i denne nye trenden bli be-
skrevet og forklaringer pa hvorfor den
har vokst frem bli diskutert.

Hva er s typisk for utviklingen av det
som trer i stedet, post-NPM-reformene?
Vivil ta som eksermnpel her utviklingen de
siste &rene i Australia og New Zealand."
Dette var opprinnelig land som var de
fremste i NPM-bglgen nar den kom pa
begynnelsen av 1980-tallet og som mest
markert gir i en annen retming nd, ut fra
litt ulike grunner og pa litt ulike méter.
Det som né er den radende bevegelsen
mht. reformer i de to land, benevnes
«whole-of-government».”®* Et sentralt
grep som gjgres er at man gnsker & styr-
ke den sentrale statlige kapasiteten til
styring og samordning. Dette har flere
aspekter. Ett er at Statsministerens kon-
tor far flere ansatte, seerlig pa den poli-
tiske siden. Et annet at det blir flere an-
satte i de sentrale departementer. Et
tredje aspekt er at man styrker kontrol-
len over underliggende etater og statlige
bedrifter. For noen direktoraters ved-
kommende integreres de i departemen-
tene, mens de fleste av de underliggende
enheter far palagt et strengere kontroll-
regime. Dette er for gvrig, paradoksalt
nok, noe som faktisk finner sted i forleng-
elsen av trekk ved NPM, der gkt fristil-
ling har skjedd samtidig med at man har
fatt flere revisjons- og kontrollordnin-
ger.

Det viktigste grepet man har gjort i de
to landene, er imidlertid mye sterkere
vekt pa samordning. Denne samordnin-
gen har bade en vertikal og en horisontal
side. Det horisontale aspektet er at det har
blitt opprettet flere ulike typer kollegiale
organer for 4 hanskes med problemer og

politikk som favner hele sektorer eller
ikke minst gar pa tvers av sektorer. Det er
for det forste flere komiteer pé regjerings-
plan enn fgr, og ikke minst flere samord-
ningskomiteer mellom toppledere pa den
administrative siden. For det andre har
det blitt opprettet flere tverrsektorielle
program, prosjekt, nettverk og team mel-
lom departement og direktorater. Man
kan ogsa si at politisk ledelse styrer slike
kollegiale innslag strammere enn fgr,
bade ved selve opprettelsen, i sammen-
settingen av dem og ved 4 fplge tettere
med pa deres aktiviteter. I et faderalt sys-
tem som det australske er det ogsé forspk
pé tettere vertikal samordning enn fgr,
slik at politikken samordnes bedre mel-
lom ulike nivder. Et eksempel pa det er
urbefolkningspolitikken.

Det er ogsa et mye sterkere press enn
for om at ulike forvaltningsenheter som
har tangerende politikkomrader, pro-
blemer og brukere skal samarbeide mer
om & finne praktiske lgsninger og der-
med lettere fremme mal og vaere mer ef-
fektive. Det er dette Eugene Bardach kal-
ler for «<smart practice».'* De ulike refor-
mene og tiltakene henger ogsd sammen
pé ulike mater. Et eksempel fra New Zea-
land er et stort og mektig departement
som heter Ministry of Social Develop-
ment. Dette departementet, som for gv-
rig NAV-reformen i Norge har hentet in-
spirasjon fra, har satset pa gkt koordine-
ring gjennom sammensldinger av flere
enheter, slik at man har mer intradepar-
temental kontroll, men ogsa gatt inn for
samarbeidsavtaler med andre relevante
myndigheter. Tanken er at et bredt per-
spektiv pd brukerne er ngdvendig, seer-
lig for de med mange problemer samti-
dig. Departementsraden i dette departe-
mentet ga et eksempel pa tilnseermingen:
hvis en mann mister arbeidet, sd er det
ikke bare viktig & hjelpe vedkommende
til arbeid igjen, men ogsa a fa til avtaler
som kan betjene hans gjeld, hjelpe hans
kone til jobb, skaffe barna barnehage-
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plass og god skole, sgrge for en passende
bolig, fi lokale sosiale myndigheter med
pé laget osv. Dette synes meget ambisigst
og kan selvsagt stgte pd mange proble-
mer. En lignende, men ikke s& ambisids
tankegang har over tid veert realisert i
Australia gjennom Centrelink, som har
en rekke lokale servicesentre som yter
samordnete tjenester for étte~ti departe-
menter.*® Dette ligner altsd pa intensjo-
nene bak vare servicekontor, som rundt
halvparten av norske kommuner har.

Et annet slagord som star sentralt i
den nye reformbglgen, sarligi Australia,
er «value-based management». Det be-
fyr at man som offentlig leder i sterkere
grad enn fgr bgr tenke fellesskap, og
ikke spesialinteresser og subkultur. Det
blir ogsé viktigere & rekruttere ledere
med en bred kompetanse. Ikke minst
skal ledere tenke pé etiske standarder i
offentlig forvaltning og sgrge for at disse
etterleves i sterk grad.

Hva er sa bakgrunnen for at NPM som
reformbglge har nadd toppen og at man
nd er inne i en post-NPM-fase av litt ulik
karakter i ulike land? En &penbar forkla-
ring, som kombinerer noen av de tidli-
gere skisserte teoriene, sarlig det som
gér pé ytre press og strukturen i det of-
fentlige apparat, er den som er knyttet til
krise. Nar en del land opplever en alvor-
lig krise og har et fragmentert offentlig
apparat, fgrer det lett til pnsker om mer
sentralstyring, mer koordinering og mer
stat. Etter 11. september og den pkte ter-
rortrusselen har dette veert tydelig pa
mange mater i USA. Bush, som ellers
stgtter varmt mange av NPMs sentrale
trekk, lot den fpderale stat raskt overta
flyplasskontrollen. Han satte i gang et
omfattende reorganiseringsarbeid av
sentraliserende karakter som resulterte
i mega-organisasjonen Department of
Homeland Security og en tilsvarende
stor og koordinert organisasjon pa den
militeere siden.'® De samme sentralise-
rende trekkene ser man i Australia un-

der Howard, hvor gkt sentralisering sg-
kes kombinert med fristilling, og i Stor-
britannia under Blair."’

Andre eksempler finnes ogsa pa at skt
statlig sentralisering og koordinering of-
tere er resultatet av at verden er blitt mer
ufrygg. Ett eksempel pé dette er bekjem-
pelsen av pandemier, som SARS og fug-
leinfluensa, som i noen land har kom-
met gverst pd den nasjonale dagsorden
og utlgst krav til sterkere politisk styring.
Erfaringen av & std s uforberedt overfor
tsunamien har fatt mange land til 4 satse
mer pé styring og koordinering mellom
ulike offentlige myndigheter. I New Zea-
land er man i gkende grad opptatt av
bio-security, noe som gjgr at man gnsker
& forene krefter i det offentlige.'® Samme
type problemstilling er knyttet til saken
om E.coli-bakterien, syke barn og Mattil-
synets rolle i Norge.

Etinteressant trekk ved denne utviklin-
gen er at tradisjonelle skiller pa en poli-
tisk venstre~hgyre-akse utviskes. Normalt
ville man si at venstresiden gnsker mer
styring og koordinering og hgyresiden
gnsker mer fristilling og NPM, og slik har
det ofte vaert, men ikke i de senere ar.
Man finner for eksempel i land som USA
og Australia en kombinasjon av sterk ide-
ologisk stgtte til NPM og samtidig gnske
om gkt styring og kontroll, noe som for-
teller at det antakelig i rene fremover i
hvert fall vil veere en gkende differensier-
ing i styringen som fglge av at noen poli-
tikkomrader anses som sd viktige at de
uansett ma bringes neer politisk ledelse.

En annen sentral og bred forklaring pa
at NPM er over toppen, er simpelthen at
denne type reformer «ikke har levert va-
reney, dvs. ikke svart til forventningene
om gkt effektivitet. Dette er kanskje ikke
overraskende, selv om NPM har blitt
fremstilt som den overlegent beste lgs-
ning pa var tids ymse problemer. Hand-
lingsbetingelser endrer seg, og i enhver
reform ligger en kime til nye reformer.
Det har for det fgrste bredt seg en oppfat-
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ning av at NPM ikke har medfert noen
klare gkonomiske fordeler for de land
som i sterkest grad har iverksatt NPM,
blant annet New Zealand." Det har ogsé
veert satt spgrsmaélstegn ved om hvorvidt
eventuelle effektivitetsgevinster i offentli-
ge serviceytelser, som fglge av for eksem-
pel konkurranseutsetting, egentlig har
medfgrt at man har spart sd mye penger
totalt sett ndr man ser pa omstillingsom-
kostninger og nedskjzringer i offentlige
selskap, og hva dette har krevd av gkte
trygdeytelser.?’

Den kanskje viktigste innvending av
instrumentell karakter mot NPM har
imidlertid veert knyttet til fragmenterin-
gen av det offentlige apparatet?’ Sty-
ringsmessig har det blitt erkjent fra poli-
tiske ledere av alle partifarger at det har
veert problematisk & fa ansvar for en rek-
ke vanskelige enkeltsaker, og samtidig f&
mindre informasjon om og innflytelse
over slike saker som fglge av fristillingen
av direktorat, tilsyn og statlige selskap.
Ansvar har blitt skjgvet mellom ledere
pé ulike niva, men hovedansvaret har al-
likevel oftest til slutt blitt plassert av me-
dia og den offentlige opinionen hos den
utgvende politiske ledelse.” 1 tillegg til
dette kommer hva man kan kalle «silo-
iseringen» eller «pilariseringen» av det
offentlige apparatet. Den sterke horison-
tale spesialiseringen i form av roller som
eier, forvalter, regulator, tilbyder, etter-
sperrer osv. kan nok ha sine «lokale»
fordeler i form av klarere mal og fokus.
Men samfunnsproblemer fplger ikke
sektorgrenser, og et sterkt oppdelt of-
fentlig apparat er ikke organisert for a
hanskes med slike intersektorielle pro-
blemstillinger. Det kreves gkt koordine-
ring og samarbeid mellom organisa-
sjonsenheter og profesjoner, eller som
Gregory kaller det — «putting the public
sector back together again».?®

En tredje forklaring tar utgangspunkt i
det synet at internasjonale og nasjonale
organisasjoner bidrar til & definere of-

fentlige problemer og ikke minst spre lgs-
ninger pé disse. Denne type organisasjo-
ner opererer, som Kjell Arne Rgvik pape-
ker det, som «motehus» som sprer re-
formkonsepter ved bruk avmyter og sym-
boler. Logikken er ofte at moter har sin
tid og at de etter hvert mister sin kraft og
erstattes av nye moter som skal skape le-
gitimitet. Det er en klar utvikling over tid,
og saerlig fra slutten av 1990-tallet, i orga-
nisasjoner som for eksempel OECD og
Verdensbanken, at NPM-relaterte refor-
mer ikke star pa dagsordenen i samme
grad, dvs. de er ikke p4 moten lenger. Iste-
den snakkes stadig mer om «whole-of-go-
vernment» eller joined-up government»,
om «good governance», om «best prac-
tice», og ikke minst om «risk manage-
ment». Dette tyder, ikke overraskende, p&
at NPM delvis er utdatert, men ogsé at noe
av tankestoffet lever videre i andre kon-
septer. Man kan vel ogsd papeke at etter
en narmest total dominans for mytedan-
nelse rundt NPM-relaterte reformer, sa
har man de senere ar ogsé sett et pkende
antall mot-myter rundt negative aspekter
ved NPM-relaterte forhold som globalise-
ring, marked og konkurranse, fragmen-
tering, gkende ulikheter, nedskjeeringer i
velferdsstaten osv,, og at disse har fatt
storre fotfeste politisk. Det kan ogsa argu-
menteres for at siden NPM var lgst koplet
opp mot problem, noe sarlig kritikerne
hevder, er det ogsa lettere & fremme nye
og til dels konkurrerende myter.

En fjerde forklaring pd hvorfor NPM nd
er pa vikende front, er av mer kulturell
karakter. Da NPM begynte & bli domine-
rende i mange land, ble det gjort forsgk
pa & endre kulturen i det offentlige appa-
rat, fordi man erkjente at strukturelle
endringer ikke var nok, men at ogsé iden-
titetene og mentalitetene til de statlig an-
satte matte endres. Dels skulle dette gjg-
res indirekte giennom endring av organi-
sasjonsutforming eller av personalpoli-
tikken i retning av mer bruk av insentiver
og kortsiktige kontrakter, men ogsé di-
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rekte gjennom & innfgre mer servicekul-
tur i tjenesteytende enheter. Man har sett
slike kulturelle endringer i mange land,
men samtidig har ogsd mange av de tra-
disjonelle byrakratiske normer og verdi-
er bestatt i kombinasjon med de nye. De
senere arene har det imidlertid veert en
tendens til at det snakkes mer om betyd-
ningen og enskeligheten av tradisjonell
kultur igjen. Dette har blant annet sam-
menheng med ulike kriser og skandaler,
hvor staten urettmessig har blitt tappet
eller svindlet for penger av sine egne, stat-
lige ledere har karet til seg store lgnnin-
ger og pensjoner, eller kvaliteten pa tje-
nestene har vaert dérlige.* Dette har ofte
blitt fortolket som at kulturen forbundet
med NPM ikke er passende eller i hvert
fall har sine problematiske sider. Det har
spesielt blitt papekt at mens tradisjonell
lederkultur var basert pa uformell tillit og
gjensidig forstaelse, er den moderne tid
preget av gkt formalisering rundt lederne
og okende mistillitt noe som leder til
upassende og uetisk atferd fraledere som
opererer som «rational maniacs», som
Christopher Hood kaller dem.** Som Ulf
Torgersen antakelig ville formulert det:
ledere er blitt mer «turister» i statlige or-
ganisasjoner, dvs. de mangler identitet og
lojalitet og tenker mer pa kortsiktige ge-
vinster og egne karrierer enn & tjene det
offentlige pa best mulig mate.

Den nye generasjon av reformer i
Australia og New Zealand er, som det
tidligere var for NPM, ledsaget av inten-
siv bruk av myter og symboler. Hapet er
selvsagt at dette vil lette innfgringen og
virkningen av reformene. Generelt sett
gjor ingen av disse landene de helt store
strukturelle grepene med sitt sentrale
statlige apparat ndr de né gér inn i den
andre generasjonen av moderne refor-
mer. Sannsynligheten er antakelig rela-
tivt stor for at slike reformer i sin tur blir
avlgst av reformer som igjen satser pa
mer fristilling og spesialisering. S hvor-
for er nd «<whole-of-government» blitt s

populer som tilnaerming? En mulig for-
klaring kan vaere at denne tankegangen
treffer tidsénden. I en tid med gkende
trusler og farer, med gkt usikkerhet og
pkt fragmentering, s& oppstir det et be-
hov for styring og samordning. Et litt
mer kynisk syn pé dette ble fremmet av
en kollega ved Australian National Uni-
versity i Canberra. Han mente at i en tid
der offentlige ledere har store ego, hgye
ambisjoner og heye lgnninger, s gir
«whole-of-government» disse lederne
rikelig anledning til 4 legitimere seg med
store ord om helhetlige perspektiver pa
offentlig styring.

Downs og Larkey analyserte 100 &r
med rasjonelt orienterte reformer i USA
og konkluderte med at de gar i bglger
som blir stadig krappere og kortere i se-
kvensene.*® Etter en periode med sen-
tralisering kommer en periode med de-
sentralisering, eller etter en periode
med spesialisering kommer en periode
med vekt pd koordinering, noe som netl-
opp er tilfellet med post-NPM-reforme-
ne. Det er ogsé en tendens til at nye re-
former har sentrale elementer fra gam-
le, men at de pakkes inn pa nye mater og
far mer moderne merkelapper. Det kan
ut fra en slik teori vaere ulike formenin-
ger om hvor langt pendelen svinger til-
bake, men mest vanlig er det & hevde
med Heraklit at man «ikke kan stige ned
i samme elv to ganger», dvs. at tilbake-
vending til utgangpunktet er relativt
uvanlig. Det som synes tydeligere er at
stadige reformer etterlater et offentlig
apparat som blir mer komplekst og hy-
brid mht. strukturer og kulturer.

Norge — lenge nglende,
sd overivrig, og hva na?
Det er relativt enkelt & forklare hvorfor

Norge, i likhet med andre skandinaviske
land, har blitt sett pd som en nglende re-
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formator i NPM-sammenheng.?” Det har
for det forste relativt sett ikke vaert noe
sterkt ytre press for reform, verken i
form av en dyp gkonomisk krise eller le-
gitimitetspress. P4 tross av en begynnen-
de hgyrebglge pad begynnelsen av 1980-
tallet, forble dette presset svakere enn i
mange andre land, og bankkrisen var
heller ikke fundamental mht. 4 generere
forvaliningsreformer. For det andre har
var grunnleggende politisk-administra-
tive kultur ikke veert szerlig i samsvar
med de normer og verdier NPM star
for.?® Endimensjonal effektivitetstenk-
ning har skurret i Norge. For det tredje
har ikke de instrumentelle handlingsbe-
tingelser veert til stede: vedvarende mind-
retallsregjeringer har hatt problemer
med & fremme reform. Bade vilje og
evne har vart svak.

Hva har s karakterisert norsk forvalt-
ningspolitikk og reformaktivitet fra 1980-
tallet? Denne politikken har blitt mer in-
stitusjonalisert i form av sterkere opp-
bygging av enheter som arbeider med
administrativ utvikling, men institusjo-
naliseringen har vart fragmentert.?
Véart administrasjonsdepartement har
aldri veert sterkt og har ofte blitt sett pa
med skepsis av sektordepartementene,
som har hatt en gkende ekspertise selv
pA organisasjonsutvikling. Det har veert
mer sektorisering enn helhetlig plan og
styring over reformene; sektorreformer
er tydeligst i utviklingen. Det har videre
veert en gkende tetthet av reformpro-
gram i de siste to tidr. Disse programme-
ne har inneholdt en del sentrale ideer
fra NPM, men har imidlertid hatt pro-
blemer med & bli konkretisert og iverk-
satt. Det man i stedet har sett har veert en
kontinuerlig endring over tid, i form av
en gradvis fristilling av direktorat, tilsyn
og statlige selskap. Norge har imidlertid,
inntil 2001, ikke grepet til dramatiske til-
tak i form av sterk privatisering eller
markedsretting, men heller satset pa
modifiserte strukturelle reformer, mél-

og resultatstyring i tilpasset versjon, le-
derlgnnsprogram i modifisert utgave
OSsV.

Hva er sd grunnen til at Norge nesten
ble overivrig mht. & innfgre NPM-refor-
mer etter 2001? Den mest neerliggende
arsaken var vel et politisk entreprengr-
skap av Victor Normann. Han satte mye
politisk vilje bak kravene, og lyktes ogsa i
en viss grad med iverksettingen. Hans
initiativ kan mye leses som ideologisk
preget, som et sett av gkonomiske idea-
ler som skulle nedfelles i forvaltningspo-
littkkken og statlige strukturer, og ikke
mye empirisk basert. Norge prgvde &
gjore et sprang pa kort tid som Australia
og New Zealand hadde brukt 15 &r pa. Vi
hadde dermed den fordel at vi kunne
lzere av andre lands erfaringer, men den
sjansen grep man ikke. Man fremhevet
den suksess NPM hadde gjennomgatt,
men tok ikke leerdom av de problemene
den hadde fgrt til i de land der den had-
de vaert implementert. Det er noe para-
doksalt at New Zealand, som kan ses p&
som Normanns naermeste forbilde, jo to
&r for Normann foreslo en ny forvalt-
ningspolitisk kurs hadde begynt & endre
sin egen fordi NPM ikke svarte til for-
ventningene. Intet av dette nedfelte seg i
Norge. Tvilen og forsiktigheten, som
mye hadde preget Norges linje tidligere,
var vekk i en tid hvor det kanskje hadde
veert sveert naturlig 4 neere en viss tvil og
forsiktighet. Det mest profilerte av Nor-
manns initiativ, tilsynsreformen, som
var en typisk NPM-reform, ble allikevel
bare delvis gjennomfprt gjennom et
kompromiss om utflytting og strukturell
reform, noe som viser at reform-entre-
prengrskap ikke er lett under en mind-
retallsregjering.®® Allikevel skilte perio-
den etter 2001 seg betydelig fra den fore-
géende, bade i endringen av tenkningen
om det offentlige, inspirert av NPM, og i
det sterke presset for fristilling, rolle-
klarhet og horisontal spesialisering,
konkurranseutsetting, brukervalg osv.
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Man kan ogsa si at det over tid hadde
blitt et bedre klima for NPM-reformer.
En hovedgrunn til dette var Arbeider-
partiets vei mot hgyre i forvaltningspoli-
tikken fra 1980-arene. Uten denne beve-
gelsen hadde det ikke vaert mulig & fa til
en del av reformene.? Dette var en poli-
tikk som sto sterkt i lederskapet i AP,
men ikke var ukontroversiell, seerlig ikke
blant en del av dem som litt odigst har
blitt kalt for «<museumnsvokterne». Disse
siste holdt en hgy profil i kontroversene
rundt delprivatiseringen av Telenor og
Statoil, og de var sterkt imot at man skul-
le selge «arvesglvet».®

Andre faktorer som har pekt i retning
av mer radikale reformer i Norge er for
det farste et sterkere press fra interna-
sjonale omgivelser, som for eksempel
OECD, som over tid gjorde flere spesial-
analyser av Norge og anbefalte naermest
uten unntak at mer fristilling, marked og
konkurranse var lgsenet. Med den gken-
de fristillingen over tid har ogsé aktgrer
fra privat sektor stitt stadig sterkere i
meningsdanningen, serlig med hensyn
til hvordan statsselskapene skal drives.
Og innad i sentralforvaltningen har det
veert en gradvis endring i holdninger
blant folk i lederposisjoner, i favgr av
sterkere bruk av ulike NPM-tiltak.

En gradvis og forsiktig bevegelse mot
NPM-reformer fra slutten av 1980-tallet
og en mer radikal kurs fra 2001 har blitt
beskrevet i Norge. Men selv om det hg-
res paradoksalt ut, sa er reformer sjel-
den entydige, dvs. det kan eksistere tilsy-
nelatende motstridende reformtrender
samtidig, noe man ser ogsd i de anglo-
amerikanske land. Derfor kan vi spgrre
om det har veert trekk i Norge i de senere
ar, ogsd i perioden 2001-2005, i retning
av en form for «whole-of-government»-
tilnaerming?

Et tidlig forsgk pa sammenslding av to
etater, nemlig skatt og toll, strandet pa
begynnelsen av 1990-tallet. Mer vellykket
har initiativet omkring servicekontor el-

ler -torg veert, selv om det tok sin tid 4 &
etablert disse, men nd har rundt halv-
parten av norske kommuner denne ord-
ningen. Den store sykehusreformen har
trekk av gkt sentral styring, men samti-
dig klare markedselementer, noe som
viser at reformer ofte er mangslungne i
Norge og vil ta flere hensyn.**

Det mest interessante eksemplet er
imidlertid omorganiseringen av den sent-
rale utlendingsforvaltningen.® I 2001 ble
Utlendingsnemnda opprettet som et fritt-
stdende, «domstolslignende» organ for
klagesaker, Utlendingsdirektoratet fikk
storre frihet, og statsrdden skulle i de fles-
te enkeltsaker ikke kunne gripe inn over-
for direktoratet. Denne reformen, drevet
igiennom av Arbeiderpartiet og Kristelig
Folkeparti, skulle ironisk nok settes ut i li-
vet av Erna Solberg, som hadde vart imot
hele reformen. Den s hun og Hgyre som
en politisk ansvarsfraskrivelse. Det som
sd skjedde etter 2001 var at statsraden
brukte masse oppmerksombhet pé utlen-
dingsfeltet, og ikke minst rundt kontro-
versielle saker som Rubina Rana-saken,
Mullah Krekar-saken og flykaprersaken.
Dessuten fortonte generell styring gjen-
nom lover og forskrifter seg som for om-
stendelig og svak for politisk ledelse. Sol-
berg tok dermed initiativ til & endre loven
og den sentrale organisering i 2004, slik at
hun kunne styre utlendingsfeltet sterke-
re. Dette ble blant annet gjort gjennom at
politisk ledelse skulle kunne gi naeermere
instrukser om lovforstéelse og slggnnsut-
gvelse, og ved at det ble opprettet en stor-
nemnd i UNE hvor representanter fra de-
partementet, UDI og UNE kan mgtes for &
ta opp prinsipielle saker, herunder positi-
ve vedtak i UD], ikke bare negative vedtak
som UNE vanligvis behandler. Hvorvidt
en slik omorganisering har virkninger i
retning av strammere politisk styring, er
et meget &pent spgrsmdl. Men interes-
sant er det at Solberg, som pa de fleste
andre omrader stgtter NPM og fristilling,
ikke gjorde det i samme grad pa innvand-
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ringsfeltet, noe som viser at noen politikk-
omréder er mer politisk sensitive og ma
styres mer.

Et siste eksempel er NAV-reformen,
som ble initiert av Bondevik II-regjerin-
gen, men som nd giennomfgres av Stol-
tenberg II-regjeringen. Dette er en rela-
tivt atypisk norsk reform, men som er
helt i trdd med koordineringsreformene
i Australia og New Zealand, og som altsd
innebeerer en sammenslaing av og sam-
arbeid mellom Aetat, Rikstrygdeverket
og sosialetaten. Dette er en svaert kom-
pleks reform, som egentlig ikke innebae-
rer en full sammenslding, siden sosial-
forvaltningen skal forbli kommunal.
Den har bade potensial i seg til gkt effek-
tivisering og besparing, og & fé flere folk i
arbeid, men ogsé til & vaere et for stort,
byrakratisk og komplisert grep til & svare
pa problemene for gruppen av «kaste-
baller» i systemet, som den delvis er
konstruert for.

Hva vil skje med forvaltmingspolitikken
og statlige reformer under Stoltenberg
II-regjeringen? Vil vi se klare tendenser
til post-NPM-reformer ogsé her i landet?
Det er kanskje naerliggende & svare at det
ikke vil skje altfor mye. En indikator i
motsatt retning var at de rgd-grgnne i
valgkampen brukte en god del retorikk
mot negative sider ved NPM-inspirerte
reformer. Men det stdr lite i Soria Moria-
erkleringen om forvaltningspolitikk og
fornyelse av offentlig sektor. Og inntryk-
ket av den nye regjeringens forvaltnings-
politikk etter tiltredelsen er uklart og
sprikende. Det synes pa den ene siden &
veere forngydhet i Arbeiderpartiet med
den reformkursen som er staket ut tidli-
gere, og Stoltenbergs kronikk i Dagens
Neeringsliv i januar 2006 om «moderne
fornying» kunne nesten veert skrevet av
Normann.* P4 den annen side har stats-
rad Rgys tatt noen grep etter at hun til-
tradte — som modifiserte NPM-reformer,
stopp i oppsigelser i Jernbaneverket, po-
sitivt vedtak for Statkrafts oppkjgp, flere

avgjgrelser mot Konkurransetilsynets av-
gjgrelser osv. Fra andre omrader kan
dessuten nevnes at bremsene er satt
kraftig pa for friskolene, og at man vil ha
inn politikere igjen i helseforetakenes
styrer, noe som modifiserer NPM-trekk
ved denne reformen. Utviklingen hittil
under den naverende regjering har vist
vilje til noen grep mot den vei Bondevik
II-regjeringen valgte, men viser dpenbart
ogsa spenninger i regjeringen mellom en
mer teknokrat-orientert og reformvenn-
lig ledelse i AP og et NPM-kritisk SV, hvis
forvaltningspolitiske holdninger synes a4
ha en viss statte i fagbevegelsen. Deter al-
likevel ikke enkelt & f& gye pd en klar for-
valtningspolitisk profil. Hvis man skulle
peke pé noen holdningsendringer i for-
hold til den forrige regjeringen, kan det
veere gkt vektlegging av betydningen av
ansattes deltakelse i fornyingsprosesse-
ne, at regjeringen fremstir med noe
skepsis til markedslgsninger, og at den
uttrykker en viss bekymring for den frag-
menterte staten og gnsker mer samord-
ning. Det er imidlertid vanskelig & fi noe
klart inntrykk av hva fornyingsprosesse-~
ne for den nye regjeringen egentlig be-
stér i, for til det er retorikken for generell
og lgs og praksis forelgpig forsiktig og
sprikende.*®

En sveert interessant debatt som viser
spenningen mellom styringsvilje og sty-
ringsskepsis, er spgrsmalet om styring
av statsselskapene, enten i form av klare
politiske signaler eller utskiftning av sty-
rene. Her er frontene relativt klare. Pa
den ene side den «ansvarlige» linjen,
som har vaert dominerende det siste ti-
aret, representert ved de borgerlige parti-
ers ledelse, APs ledelse, fagstatsrdd og
sentrale aktgrer fra privat sektor. Denne
linjen er a satse pé sakalt profesjonell le-
delse i form av at statsrad skal «styre en
gang i dret» — pé generalforsamlingen —
og ellers overlate driften til styre og di-
rektgr. Mot dette star sentrale aktgrer,
blant annet i LO og SV, som vil ha en mer
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aktiv styringslinje. De hevder at styrin-
gen av statsbedrifter tradisjonelt har
veaert tett og vellykket, og at i det nye sty-
ringsregimet under NPM aksepterer po-
litisk ledelse for lett en «dobbelt svekkel-
se», nemlig bade svekkete formelle sty-
ringsmidler og en passiv bruk av de mid-
ler som er igjen. De vil derfor ha en mer
pagéende politisk styring.

Hva vil fremtiden bringe?

Det er noen mulige scenarioer for utvik-
lingen av statlig forvaltningspolitikk og
reformer fremover.*” En mulighet er at
NPM-orienterte reformer fremdeles vil
fortsette & dominere i de neste tidr. Et ar-
gument for dette, noe som tilhengerne
vil fremheve, er at de har vist seg instru-
mentelt vellykkete og er vanskelig & re-
versere. Man kan kanskje tvile pa at det
er en klar linear utvikling pé gang, siden
det eksisterer motbevegelser, som be-
skrevet. Det er grunn til 4 fro at de som
kom sent med i NPM-bevegelsen, som
de skandinaviske land, kanskje noe len-
ger vil holde p& trekk ved denne reform-
bevegelsen, men at disse trekkene pé
den annen side ikke er si dype som hos
NPM-entreprengrene.

En annen mulig utvikling er at det blir
mindre av NPM fremover og mer av
«den gamle staten» igjen, dvs. at pende-
len svinger tilbake. Gjennom beskrivel-
sen av «whole-of-government»-tilnaer-
mingen i New Zealand og Australia, ser
vi at det der er trekk av dette, og noen
elementer er det ogsd i den red-grgnne
regjeringens forvaltningspolitikk. Men

Noter

noen hel sving av pendelen tilbake igjen
til de «gamle og gode dager» er det ikke,
for til det er NPM-relaterte reformer for
etablerte i mange land. Og det er heller
ingen grunn til & tro at motreaksjonene
vil vare evig, for det kommer antakelig
senere nye utviklingstrekk med mer fri-
stilling og horisontal spesialisering igjen.
Den tredje, og kanskje mest sannsynli-
ge utviklingen, er at den statlige forvalt-
ningen vil bli stadig mer multistrukturell
og kulturelt hybrid fremover, nettopp
fordi reformer finner ulik klangbunn i
ulike politiske og administrative ledel-
ser, i ulike sektorer, profesjoner, roller
og funksjoner. Dette fgrer til en ujevn og
mangslungen utvikling over tid. Vi har
vist hvordan reformer kan ta mange
hensyn samtidig, enten det gjelder refor-
mer i NAV, helse- eller utlendingsfeltet i
Norge, og hvordan noen politikkomré-
der far en annen politisk status og opp-
merksomhet enn andre, fordi de er sar-
lig politisk sensitive. Slike trekk vil ogséa
endre seg over tid. Det kan hevdes, som
en parafrase over Knut Dahl Jacobsen,
at det ikke er typisk norsk & veere god,
som Gro Harlem Brundtland hevdet,
men typisk norsk & vere organisatorisk
uklar, og at kanskje det uklare er det bes-
te. I s fall vender Norges, og kanskje en
del andre lands, statlige forvaltning til-
bake til tradisjonelle trekk: mange ulike
hensyn og interesser blir pd nye mater
bygget inn samtidig i statlige strukturer
og politikk, og hdndtert av politisk og ad-
ministrativ ledelse. NPM vil da fortone
seg som et mellomspill der en av de mest
problematiske svakhetene var den en-
dimensjonale vekten pé effektivitet.
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