N
&V %,

Ur KB:s samlingar Ae s
Gox¢
Digitaliserad ﬁr 2015 National Library

of Sweden

RArPORT TILL




RAPPORT TILL




A e kb

Oce St




E)

a
fent) Statens offentliga utredningar

¥YIRY| 1997:33
Y Finansdepartementet

Att lara Over granser

En studie av OECD:s
forvaltningspolitiska samarbete

Rapport till Forvaltningspolitiska kommissionen
Stockholm 1997



SOU och Ds kan kopas fran Fritzes kundtjdnst. For remissutsandningar av SOU och Ds svarar
Fritzes, Offentliga Publikationer, pa uppdrag av Regeringskansliets forvaltningsavdelning.

Bestillningsadress: Fritzes kundtjanst
106 47 Stockholm
Orderfax: 08-690 91 91
Ordertel: 08-690 91 90

Svara pa remiss. Hur och Varfor. Statsradsberedningen, 1993.
- En liten broschyr som underlattar arbetet for den som skall svara pa remiss.

Broschyren kan bestéllas hos:
Regeringskansliets forvaltningsavdelning
Distributionscentralen
103 33 Stockholm
Fax: 08-405 10 10
Telefon: 08-405 10 25

Omslag: Susan Nilsson, Jupiter Reklam AB ISBN 91-38-20534-7
Tryck: Gotab, Stockholm 1997 ISSN 0375-250X



Att ldara Over granser

David Lerdell och Kerstin Sahlin-Andersson

David Lerdell 4r doktorand i foretagsekonomi vid Handelshogskolan
i Stockholm och verksam som forskare vid SCORE (Stockholm
Center for Organizational Research, upprattat i samarbete mellan
Stockholms universitet och Handelshogskolan).

Kerstin Sahlin-Andersson &dr docent i foretagsekonomi, forestandare
for SCORE och ledamot av Forvaltningspolitiska kommissionen.






Forord

Forvaltningspolitiska kommissionen har 1 uppgift att analysera om
nuvarande former for organisation och styrning av statlig forvalt-
ning och verksamhet 4r 4ndamalsenliga och lamna synpunkter pa
hur det langsiktiga arbetet med strukturforandringar i forvaltningen
bor bedrivas. (Dir: 1995:93)

Som ett led i arbetet har kommissionen lamnat ut uppdrag att utar-
beta underlag for stillningstaganden i ett antal delfragor.

Uppdragen redovisas i rapporter som i vissa fall publiceras separat
innan kommissionens betidnkande ldimnas i manadsskiftet mars/april.
Avsikten harmed ar att ge tillfille till debatt som kan tjana till led-
ning for kommissionens arbete.

I denna rapport gors en studie av PUMA, som ar OECD:s forvalt-
ningspolitiska samarbetskommitté. Forfattarna ansvarar sjélva for
innehallet i rapporten.

Stockholm i februari 1997

Sten Wickbom
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En internationell
forvaltningspolitisk trend

Forvaltningspolitiska fragor har diskuterats flitigt i 90-talets Sveri-
ge. En rad artiklar, bécker, sammantraden och rapporter har be-
handlat forvaltningspolitik. Olika organisatoriska losningar for att
samla den forvaltningspolitiska diskussionen och det forvaltnings-
politiska ansvaret har lanserats och préovats. Tillsattandet av en
forvaltningspolitisk kommission var ett led i denna strivan efter att
fa grepp om och utveckla den svenska forvaltningspolitiken. For-
valtningspolitik 4r en samlingsbeteckning for fragor kring forvalt-
ningens organisation och arbetssétt (Peterson och Soderlind 1993).
Det ar politik som riktas indt mot den egna forvaltningen, som be-
handlar fragor om organisation, styrning och reglering, med syftet
att staten skall bli battre pa att genomfora sin politik, félja upp sin
politik och foérandra sin politik.

Den forvaltningspolitiska diskussionen och det forvaltningspoli-
tiska reformarbetet dr ingalunda unikt for Sverige. Likartade pro-
blemstillningar, 16sningar och reformer har uppmarksammats och
drivits i en rad lander. Nagot som bland annat tydliggjorts i OECD:s
sammanstillning "Governance in Transition” (1995). Nedskéarning-
ar av den offentliga byrakratin, betoning av effektivitet och revision,
decentralisering och avveckling samt marknadisering av den offent-
liga sektorn ar viktiga komponenter i den reformtrend som svept
over stora delar av vistvarlden, men ocksa spritts till exempelvis
Kina och Hong Kong (Cheung 1996).

Fragor om hur politik ska genomforas, foljas upp och férandras
har linge diskuterats. Den svenska forvaltningspolitiken av idag har
naturligtvis en lang, och i delar for Sverige specifik, historia. For-
valtningspolitiken i Sverige har foljaktligen till stora delar sin bak-
grund i den svenska forvaltningens uppbyggnad. Ett mer systema-
tiskt grepp togs i Sverige i borjan av 1980-talet, dd man bland annat
bildade ett slags forvaltningspolitiskt departement, namligen Civil-
departementet. Skall vi begripa utvecklingen av den svenska for-
valtningspolitiken - dess villkor, utformning och andamalsenlighet -
racker det emellertid inte med att endast titta pa vad som hénder -
eller har hént - i Sverige. Den svenska forvaltningspolitiken utfor-
mas och utvecklas i ett internationellt sammanhang och i ett inter-
nationellt samspel. Den utformas och utvecklas i en anpassning efter
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europeiska och internationella regelverk. Forvaltningspolitiska ideal,
policies, erfarenheter och kunskaper utvecklas och utbytes ocksa i
ett internationellt samarbete. Otvetydigt paverkar den internationella
forvaltningspolitiska utvecklingen och diskussionen vad vi gér och
tycker i Sverige.

En internationell arena for forvaltningspolitiska diskussioner ar
OECD:s Public management committee (PUMA). PUMA samlar in
och publicerar sammanstillningar av OECD-ldndernas forvalt-
ningsstruktur och forvaltningsreformer. Vidare fungerar PUMA
som en arena dér seniora personer fran medlemslidndernas statsfor-
valtningar samlas for att diskutera och utveckla férvaltningspolicies.
PUMA férmedlar och bidrar till att sprida en rad forvaltningspoli-
tiska tekniker och policies. Den mellanstatliga organisationen kan
ocksa fungera som en arena for reflektion och kritisk granskning av
sadana tekniker och policies. Vid den internationella arenan kan
erfarenheter och ideal utbytas och utvecklas. Dér kan lindernas
representanter himta problembilder, preferenser och kategorisering-
ar. Skall erfarenheter och lirdomar fran andra linder mer systema-
tiskt kunna utnyttjas for att i Sverige fora en informerad diskussion
om forvaltningen och berika svensk forvaltningspolitik kravs att vi
battre forstar hur den internationella forvaltningspolitiska diskus-
sionen &r organiserad, vad den innefattar och hur den nar den svens-
ka forvaltningen. Vi skall i den hir uppsatsen beskriva och analyse-
ra PUMA:s verksamhet samt den svenska forvaltningens kontakter
med PUMA. Analysen tas som utgangspunkt for en diskussion om
hur den svenska forvaltningspolitiken kan utvecklas i samspel med
den internationella forvaltningspolitiska diskussionen och hur
svenska politiker och tjdnsteméan kan anvinda det internationella
forvaltningspolitiska samarbetet.

PUMA, inte minst dess namn, pekar p4 kommittén som en vik-
tig arena for utformning och spridning av “public management-
idéer”. Termen “public management” anvinds ofta odversatt pa
svenska da man vill peka pa férekomsten av en ideologisk eller spe-
ciell inriktning av forvaltningspolitiken. Andra ganger 6versitts den
engelska beteckningen “public management” till svenskans forvalt-
ningspolitik. Fragan om termens éversittning &r inte ointressant.
Den pekar pa vad ett svenskt engagemang i PUMA kan leda till och
hur det kan anvindas eller utnyttjas. Manga har beskrivit PUMA
som missiondr eller arena for en sérskild forvaltningspolitisk skola
eller ideologi, den inriktning som pé engelska ocksa kallats for “new
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public management” (t.ex. Pollitt 1993, Aucion 1990, Cheung
1996). Ett omfattande svenskt engagemang i PUMA skulle dé vara
ett uttryck for och dven en forstiarkning av denna ideologis genom-
slag i den svenska forvaltningen. Andra har snarare beskrivit PU-
MA som en neutral arena for forvaltningspolitiska diskussioner. Ett
engagemang pa denna arena kan da forstas som ett sétt for Sverige
att fa tilltrade till och att delta i en internationell diskussion déar
manga ideologier, intressen och erfarenheter moéts. Beroende pa hur
PUMA ses och fungerar kan olika slutsatser dras om hur Sveriges
deltagande skall organiseras.

Rapporten &r upplagd pé foljande sétt. Efter en genomgang av
de drivkrafter som kan tinkas likrikta linders forvaltningspolitik,
redogors for vilken funktion mellanstatliga organisationer kan ha i
utvecklingen mot 6kad likriktning eller variation mellan ldnders
forvaltningar. Sa foljer en genomgéng av PUMA:s historiska bak-
grund, organisation, aktiviteter och publikationer. Vi for mot bak-
grund av denna genomgéng en diskussion om PUMA:s plats i den
globala forvaltningspolitiska diskussionen. Vi analyserar i vilken
riktning PUMA_:s arbete tycks paverka den svenska och andra lén-
ders forvaltningspolitik och stéller detta i relation till hur PUMA:s
arbete, inriktning och betydelse utvecklats. En viktig fraga i sam-
manhanget r hur svenska standpunkter, erfarenheter och aktiviteter
kan paverka PUMA s arbete och den internationella forvaltningspo-
litiska diskussionen. Beroende pa hur den internationella forvalt-
ningspolitiska diskussionen fors, vad den inriktas pa och hur svens-
ka politiker och tjansteméan forhaller sig till denna diskussion kan vi
forvanta oss att svensk forvaltningspolitik ges olika innebord och
utformning. Definition av vad forvaltningspolitik ar far konsekven-
ser for hur den kan och bér organiseras i den svenska forvaltningen.
Med analysen av PUMA som utgéngspunkt aterkommer vi till dessa
fragor om forvaltningspolitikens innehall, inriktning och organisa-
tion i rapportens avslutande kapitel.

Rapporten 4r baserad pa en genomgang av PUMA:s arbete och
publikationer samt pa intervjuer med tjansteman inom den svenska
forvaltningen med erfarenhet av PUMA:s verksamhet och med
tjansteman verksamma inom OECD. Diérutéver har deltagande ob-
servation av ett kommittéméte i Paris genomforts. Den bakomlig-
gande ambitionen har varit att fanga det dagliga - for att inte sédga
vardagliga - arbetet i PUMA, med ambitionen att battre forsta vil-
ken roll en internationell organisation som PUMA spelar i forman-
det av den internationella férvaltningspolitiska diskussionen.
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Internationella trender: likriktning och
variation

Kanske ar det likheten mellan ldnder, 4tminstone vad avser hur for-
valtningens organisering och styrning diskuteras, som ar mest pa-
taglig i internationella méten och sammanstéllningar. En hel del
forskning har under de senaste dren pavisat hur organisationer, si-
vél foretag som den offentliga sektorns olika delar, utvecklats till att
bli alltmer lika. Atminstone ar de lika pa ytan, i sitt sitt att prata,
presentera sig och definiera sig (Meyer och Rowan 1977). Narmare
studier av reformer, problem och utfall visar emellertid pa en stor
variation mellan olika landers problem, reformprogram och organi-
sationsformer (se till exempel Olsen och Peters 1996, Hood 1995).

Lika och olika forutscttningar

Hur kan da likheten och variationen forklaras? En forklaring till
varfor organisationer utvecklar likartade reformprogram och likar-
tade former for organisation och styrning, som ofta hérs i den all-
ménna debatten, ar att de stéllts infor likartade problem. S& menade
exempelvis Peterson och Séderlind (1993) att de senaste arens oka-
de intresse for forvaltningspolitisk inom OECD-ldnderna till stor del
kunde forklaras av att dessa liander stéllts infor likartade problem:
véixtproblem, byrakratiproblem, kapacitetsproblem och legitimitets-
problem.

Lika och olika regler

En annan forklaring till likhet, som paminner om den ovan, ar att
landers férvaltningar regleras av likartade eller samma regler. Sa
forklaras exempelvis en okad likhet mellan europeiska linders for-
valtningar av utvecklingen av gemensamma europeiska regler. Det
ar alldeles patagligt att en stor del av landers likriktning kan forkla-
ras av att ett gemensamt regelverk utvecklats, men det ar ocksa
tydligt att vi dven finner likheter inom omraden som inte faller under
samma formella regelverk. Pa det forvaltningspolitiska omradet kan
likheten mellan lander endast i begransad utstrickning forklaras av
likartade regler. Detta som en foljd av omradets karaktir. Forvalt-
ningspolitik ror forvaltningens organisation och arbetssitt, aspekter
av det offentliga atagandet som till stor del inte r konstitutionellt
reglerat (Peterson och Séderlind 1993).



SOU 1997:33 9

Ett huvudargument bakom ménga avregleringar under 80-talet
var att tvingande regler tycktes framtvinga en likriktning och att mer
variation skulle uppnas om de tvingande reglerna togs bort. I av-
regleringens kélvatten har det visat sig att tvingande regler inte
tyckts vara den enda eller den viktigaste orsaken till likhet. Nér
exempelvis svenska kommuner genom en avreglering under 80-talet
fick ratt att sjalva bestimma hur deras namnder skulle organiseras,
kom ménga kommuner att vélja likartade sitt att organisera (Fernler
1996).

Lika och olika varderingsmallar

Organisationer utvecklar likartade former da de bedoms enligt lik-
artade virderingsmallar (DiMaggio och Powell 1991, Meyer och
Rowan 1977). S& har vi kunnat se, inom den svenska forvaltningen,
att framvéxten av likartade system for utvirdering och redovisning
ocksa lett till att verk utvecklat likartade former och presentationer
(Rombach och Sahlin-Andersson 1995). Nar kommunernas redovis-
ning likriktades formades deras forvaltning ocksa mer likartat
(Olson och Sahlin-Andersson 1997). Motsvarande giller 6ver land-
gréanser och 6ver samhéllssektorer. Nar gemensamma véarde-
ringsmallar utvecklas for att bedoma flera landers effektivitet tende-
rar detta att likrikta &tminstone lindernas presentationer av sig sjil-
va. Ménga linder har presenterat sitt reformarbete av den offentliga
sektorn 1 liknande termer, men vid ndrmare studium har stora varia-
tioner mellan lander konstaterats (Cheung 1996). Nar gemensamma
utvarderingsmodeller utformas for kvalitet 1 offentlig och privat
sektor tenderar detta att likrikta kvalitetsmodeller och kvalitetsar-
bete, atminstone pa ett formellt plan.

Ett ofta framfort motiv for framtagande av gemensamma utvir-
deringsmallar pAminner om de ovan anforda forklaringarna till lik-
het, nimligen att de organisationer som utvérderas i grunden har att
hantera likartade problem. Om flera linder stills infor likartade
problem kan, har man menat, bittre eller till och med bista satt att
hantera eller 16sa dessa problem urskiljas. Ar & andra sidan organi-
sationers eller landers forutsittningar i grunden mer olika 4n lika
framstar det inte som lika relevant att soka efter nagon “best practi-
ce”. Cheungs (1996) konklusion efter att ha konstaterat att det tycks
finnas klara skillnader mellan lidnder var att det inte finns en “best
practice” for reformering av offentliga sektorn. De problem och
forutsattningar som géller for forvaltningspolitiken liksom refor-
mernas innehall och sittet pa vilka reformerna motiveras, initieras
och genomfors skiljer sig at. Hood (1995) fann heller inget samband
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mellan a ena sidan ekonomisk kris eller uppgiftsbelastning och a
andra sidan reformverksambhet.

Lika och olika forestdllningar

Det internationella samarbete som inte innefattar regleringar eller
uttryckliga véarderingar sker ofta pa tjanstemannaplanet och har
beskrivits som vardagligt internationellt samarbete. Dér utfardas
inga regler, och manga géanger inte heller uttryckliga varderingar.
Det ar ett samarbete dar erfarenheter och information sprids och
byts. Anda kan detta samarbete, och de jamforelser som dar gors,
vara nog sa likriktande (Morth 1996). Gemensamma uppfattningar,
idéer och ideal - lika forestéllningar - utvecklas i ett sadant samar-
bete.

Flera som papekat likheter och variationer mellan forvaltnings-
reformer 1 olika lander har konstaterat att likheter och olikheter inte
foljer nagra sjélvklara eller i landernas strukturer och situationer
enkelt aterfunna moénster av likhet och olikhet. Tydliga skillnader
kunde konstateras ocksa mellan lander som uppvisar stora likheter
savél 1 problem och foérutsattningar som i tidigare administrativ
utveckling, och stora likheter har kunnat konstateras mellan sadana
lander som inte uppvisar sarskilt stora likheter i vare sig problem
eller instéllning (Cheung 1996, Hood 1995, Olsen och Peters 1996).
Olsen och Peters konstaterade ocksa att “’there was no general wave
of public sector reform”. De kunde i en jamférande studie mellan 8
lander konstatera en stor variation. Reformer inférdes vid olika
tidpunkter 1 olika lander. Nagra lander f6ljde efter andra pa sa sitt
att det framgick att de sokt imitera varandra. Men landerna utveck-
lades ocksa olika och en del linder drev inte nagot sarskilt aktivt
forvaltningspolitiskt reformarbete. Det kan i sammanhanget vara
intressant att notera att Hoods studie (1995), diar han sammanfattat
nagra drag 1 utvecklingen av “public management” och dar han dven
pavisat en avsevard variation inom det omrade som brukar benam-
nas “public management”, baserades pa av PUMA insamlat och
publicerat material.

Sarskilt 1 tider av osékerhet imiterar organisationer varandra
(DiMaggio och Powell 1991, Sevon 1996). Sa tycks det ocksa vara
med nationer. Tjansteman och politiker reser till andra for att hitta
inspiration och ldra och for att mer direkt finna 16sningar och tekni-
ker att ta med sig hem. Nar personer i den svenska forvaltningen ar
osakra pa vad som kan och bor goras for att forbattra forvaltning-
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ens organisation och styrning vander de sig till andra for att hamta
inspiration, lirdomar och kanske sékerhet. Sa har atskilliga svenska
politiker, tjanstemén och utredare &kt till Nya Zeeland - det land
som i det internationella samtalet kommit att bli omtalat som det
mest reformintensiva av alla under 80-talet - ett land som inte bara
har omstépts i grunden utan som ocksa sagts ha blivit det enligt en
konsistent teori och modell. Att sedan resultaten av imitation ofta
avviker fran forebilden visar betydelsen av den process genom vil-
ken imitationen sker, och det sammanhang 1 vilket imitationen gors.
Ofta fordndras losningarna da de imiteras, till exempel till f6ljd av
att endast delar av l6sningar imiteras eller att olika 16sningar kom-
bineras, eller att de gors om under resans gang (Westney 1987,
Sevon 1996, Sahlin-Andersson 1996).

Intressant i sammanhanget 4r att ifragasétta huruvida 6kat sam-
arbete sjélvklart leder till 6kad likriktning. Mojligen kan ocksa ett
okat samarbete leda fram till att en variation av begrepp och katego-
rier utvecklas, nagot som i linje med resonemanget ovan ocksa
skulle kunna leda till variation. Bakom liknande termer finns manga
ganger, beroende pa sammanhang, en avsevard variation vad géller
exempelvis hur styrsystem, organisationer och uppfoljning fungerar
i praktiken. Vi bér med andra ord skilja mellan presentationer och
praktik. Efter en genomgang av en rad studier som pekat pa likheter
och olikheter mellan linders administrativa reformer kunde Cheung
(1996) konstatera att “There is not sufficient evidence to support an
international administrative convergence thesis”. "New public
management” &r inte en sak eller ett motiv. Mgjligen innefattar det
en uppsittning gemensamma termer. Den fokusering som numera
finns kring effektivitetsfragor ar enligt Cheung inte heller sarskilt
ny. Cheung skrev:

”So nothing is particularly new in the world of
administrative philosophy; administrative
thoughts, like fashion are very often products of
recycling of ideas. What are new in contempo-
rary public sector reform may not be its central
themes of efficiency and managerial competence
but rather the "new” political and ideological
contexts in which such themes are to be re-
articulated (or “re-invented”) and given accep-
tance on the reform agenda”.

En forklaring till konstaterade skillnader mellan ldnder vad avser
reforminitiativ och reformeffekter, som forts fram av Olsen och
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Peters (1996), tar sin utgangspunkt i ldrande. Olika forvaltningar
har olika mgjligheter och svarigheter att lara av sig sjalva och av
andra. Sa kan det komma sig att vissa lander reformerar pa ett sitt
som i andra lander inte visats vara genomforbart eller lyckat samt
att vissa lander inte genomfor reformer som kan forefalla lampliga
och méjliga for dem att ta fram. Over huvud taget pekar studier av
internationellt spridda reformprogram och liknande att idéer och
ideal sprids litt 6ver vérlden. Organisationer, eller ldnder tycks med
andra ord ganska litt lara sig problem, 16sningar och uppmaérksam-
hetsfoci, medan erfarenheter inte sprids lika latt - atminstone inte
erfarenheter av misslyckanden. Olsen och Peters analys byggde pa
konstaterandet att political institutions, legacies, and traditions
provide a framework for experiential learning. They influence, but
they do not dictate, learning processes and outcomes”. Sa forklarade
Olsen och Peters skillnader mellan ldnder vad avsag administrativa
reformer med att lainderna regleras av olika legala traditioner, och
att landerna uppvisar stora olikheter i relationen mellan stat och
sambhiélle. Variationen forklarades inte av vilken politisk ideologi
som dominerade. En viktig forklaring till de funna skillnaderna var
hur den formella strukturerna var utformade i respektive forvalt-
ning. Variationen f6ljde emellertid inte nagra till synes sjilvklara
monster, utan skillnaderna maste ocksa forstas i relation till hur
respektive forlopp utvecklas. Observationen pekar pa att vi bor se
ndarmare pa hur lander lar av egna och andras erfarenheter. Mgjligen
kan lénder, genom det sétt pa vilket de viljer att organisera sitt del-
tagande 1 ett internationellt utbyte av idéer, ideal och erfarenheter,
forbattra sitt larande bade av egna och andras forvaltningspolitik
och forvaltningspolitiska erfarenheter.

Inom en rad olika omraden finner vi att vissa former for styr-
ning, organisation eller vissa principer sprids. En intressant fraga i
sammanhanget 4r vem som sprider sadana principer. Vilken roll kan
internationella organ ha i den internationella spridningen av former
for styrning och organisation? Har det ckade forvaltningspolitiska
intresset under 90-talet nagot samband med att en sirskild interna-
tionell kommitté med inriktning mot férvaltningspolitiska fragor
bildats?



SOU 1997:33 13

Olika typer av mellanstatliga organ

Presentationen ovan av olika forklaringar till likriktning och varia-
tion fokuserade liksom studier av organisationers likriktning framst
pa de organisationer som visats bli alltmer likriktade. Meyer (1996)
har pekat pa vikten av att ocksa beskriva och analysera likriktning-
ens utbudssida, dir regler, varderingsmallar och standarder samt
forebilder och problembilder formuleras, medlas och sprids. Séledes
kan man fraga sig vem som sprider, medlar och formulerar regler,
normer, och kunskap pa global niva. Vem eller vad pekar ut forebil-
der att imitera, aspekter att uppmarksamma, orsakssamband att
férvanta och problem att hantera?

Det finns ett antal organisationer pa den globala scenen vars
uppgift inte ar att producera nationella tjanster, eller utdva natio-
nella befogenheter utan att utveckla och formedla regler, normer och
kunskap i det internationella gemenskapen eller 1 delar dérav.
Manga ganger pekas dessa organisationer ut som viktiga parter i
likriktningen och i spridningen av idéer och ideal. Sa skrev exem-
pelvis Olsen och Peters (1996) “They [’new public management-
ideas”] were diffused by international organizations such as the
OECD, the International Monetary Fund, and the World Bank, as
well as by numerous management consulting firms” (s. 13).

Vi kan utnyttja Scotts (1995) tredelning av institutionsbegreppet
for att i det har sammanhanget skilja mellan tre olika typer av inter-
nationella organ; de reglerande, de normerande och de beskrivande.
De mellanstatliga organ som utformar internationella regler och
direktiv 4r exempel pa den forsta typen av mellanstatliga organ.
Utvirderande och jamforande organ édr exempel pa den andra typen,
och arenor for erfarenhetsutbyte med utredningskapacitet ar exem-
pel pa den tredje typen av organ. EU ér ett exempel pa ett organ
som omfattar alla de tre typerna. OECD daremot utférdar inte nagra
tvingande regler, men varderar och jamfor samt utgor en arena for
erfarenhetsutbyte och informationsspridning. En lardom fran ovan
refererade studier av organisationers likriktning ar att inte enbart,
eller ens till storsta delen, formella reglerande internationella organ
paverkar nationell politik. Den internationella diskussionen - med
dess normerande och beskrivande inslag - spelar val sa stor roll for
hur man pa nationell niva tinker och agerar. Vidare framgar av
genomgangen ovan att det forefaller rimligt att diskutera variation
och likriktning som tva sidor av samma forlopp. Det &r inte sjélv-
klart att forekomsten av vissa kontakter eller vissa forlopp leder till
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likriktning. Ibland kan samma forlopp leda till variation. Darmed
ocksa sagt att vi bér uppmarksamma de beskrivande internationella
organisationernas roll i utveckling av saval forvaltningspolitisk
likriktning som variation.

OECD har inte till uppgift att utforma regler. PUMA skall sam-
ordna erfarenheter. En vanlig uppgift som tillskrivs internationella
organ &r att de skall samordna, och ménga ganger kategorisera och
standardisera, erfarenheter, idéer och diskussioner. Sjostedt (1973)
fokuserade pa denna betydelse da han beskrev OECD som ett in-
formationshanteringssystem.

Harrison och Mungal (1990) beskrev OECD som en
“harmonizing agent” och sokte ddrmed betona att visst sokte det
internationella organet samordna och i viss man integrera nationers
atgarder och nationers inriktning, men OECD fattar inte nagra bin-
dande beslut, de soker inte inkrikta pa den nationella suveraniteten
och de har darmed inte heller ndgot ansvar for nationernas utveck-
ling. Harrison och Mungal angav att den harmoniserande agenten
anvinder sig av olika tekniker for internationell harmonisering:
forskning, jamforelser, riktade utfragningar och undersékningar av
enskilda ldnders representanter samt for det fjarde att den interna-
tionella organisationen fungerar som ett forum for utbyte och sprid-
ning av idéer, erfarenheter och ideal - genom méten mellan personer
eller genom spridning av rapporter. Sa kan de internationella orga-
nen ocksa paverka nationella riktlinjer genom att sammanstlla erfa-
renheter enligt sirskilda former samt genom att genomfora jamforel-
ser mellan olika lander.

Internationella organ som inte utfirdar regler och direktiv men
som formar och formedlar jamforelser, erfarenheter och varderingar
har av John Meyer (1994) beskrivits med den till synes nagot mérk-
liga termen “den andre”, som han hérlett ur Meads (1934) “others”.
John Meyer har pekat pa den mangd organ som véxt fram i vart
vasterlindska samhaille sedan andra varldskriget, med uppgift att
reflektera och tillhandahélla jamforelser och recept, men inte utfarda
regler. John Meyer nimnde som exempel FN och vérldsbanken, och
OECD hér ocksa hit. I den uppsats diar Meyer presenterade vad han
avser med ”Andra” tog han med sig lasaren i ett sokande efter en
lamplig term for den sorts organisation han identifierat.

”We need a term that describes rationalized and
rationalizing social structure but does not as-
sume actorhood in the elaborate sense now
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commonly employed in the field; implying sov-
ereignty, internal control, autonomous or self-
interested purposes, rational means-ends tech-
nologies, independent resources, and clear
boundaries ... and equally hard to call it con-
ventional agency, given modern narrow concep-
tions of the agent as at the service only of one or
another actor. (p. 12-13)”

Meyers uppsats har titeln “Rationalized environments” och den
vérld av “otherhood” som han diskuterat ér en varld fylld av organi-
sationer vilka ses och ser sig framst som tillhérande en omgivning
for handlande organisationer och individer - for aktorer. De hér
organisationerna har inte nagon suverénitet, utan kan istéllet genom
att samla in, sammanstélla och véirdera information - att s6ka och
formedla sanningen - tala om for aktorer - 1 Meyers exempel natio-
ner, foretag och individer — hur de skall agera for att vara rationella,
effektiva och sa vidare. De reflekterar och tillhandahaller identiteter,
strukturer och recept.

”They are not actors, but instruct and guide pu-
tatively self-interested actors in the widest vari-
ety of matters: how to organize the good society,
how to live safely and effectively in the natural
world, how to respect the human members of
society, and so on and on (p. 13)”.

Med begreppen “harmonizing agent” och “den andra” uppmaérk-
sammas att den internationella organisationen inte &r nagon neutral
formedlare av information. Ett internationellt organ formedlar in-
formation, idéer, ideal och problemformuleringar. I denna formed-
ling redigeras ocksa informationen om (Sahlin-Andersson 1996),
genom att uppmarksamheten riktas mot vissa lander och vissa fe-
nomen och bort fran annat. Idéer, ideal och erfarenheter sitts in i
visst sammanhang och i vissa ménster. Morth utpekade exempelvis
OECD som en viktig formedlare av japansk teknikpolitik till indust-
rialiserade vastlinder. I formedlandet av sddan information kan
ocksa vissa orsakssamband belysas, faststéllas och spridas (Morth
1996). Pa sa satt kan den internationella organisationen fa en viktig
roll i skapandet och spridandet av internationella idéer och ideal.
OECD har i ett flertal studier beskrivits vara en policyskapande
samarbetsorganisation, och en integrerande organisation. Tanken
bakom begreppet integrering ar i detta sammanhang att fran varand-
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ra sjdlvstindiga enheter interagerar och samordnar sig vilket kan
leda till lojalitet, intresseforskjutning, att de integrerande parterna
smaélter samman pa ett eller annat sitt. De kan till exempel utveckla
gemensamma forestillningar, ideal, intressen och problemuppfatt-
ningar (Se till exempel Morth (1996) for en genomgéng av integra-
tionsteoretiska perspektiv pa policydiffusion).

I det internationella organet konstrueras idéer och ideal. Dar
myntas begrepp och dér formuleras problem. Begrepp, ideal och
problem som den nationella representanten sedan kan ta med sig
hem. Nationella representanter kan pa sa satt i det internationella
samspelet ldra sig bade hur de skall uppfatta en situation, vad som
ar problematiskt och hur den bér 16sas. Nationella ideal kan pa sa
sitt formas i det internationella samarbetet, vilket leder till att vissa
idéer kan karaktériseras som transnationella. De formuleras inte
inom ett lands grénser, utan utvecklas i den transnationella relatio-
nen och sprids sedan av exempelvis experter for att tas upp i olika
lander. De internationella organen har utpekats som viktiga platser
dar nya idéer och ideal formuleras, utvecklas och formedlas. Vi har
ovan stiftat bekantskap med nagra forfattare som pekat ut just PU-
MA som en viktig aktor i formandet och spridningen av forvalt-
ningspolitiska idéer och ideal.

De refererade studierna pekar pa nationer och nationella polici-
es, inte som begriansade av det internationella samarbetet, utan som
aktivt insocialiserade i1 och skapade i detta samarbete. Det ar ocksa
motivet till att vi for att forsta hur nationers forvaltning utvecklas
inte kan noja oss med att studera respektive land, utan ocksa maste
utveckla kunskapen om hur de internationella arenorna verkar samt
hur de formar och omformar transnationella idéer. Bland annat kan
vi férvéinta oss att det internationella samarbetet stundtals bidrar till
att forma och standardisera hela policyomraden.

Det ar sarskilt utformningen av nya arbetsomraden och forme-
randet av nya enheter som uppmarksammas av forskare som stude-
rat internationella organs roll for global spridning och samordning.
Kanske foljer ett sadant fokus av att det ter sig betydligt svarare att
spara internationella influenser i 16pande och mindre uppseende-
véickande fragor. Bland andra Egeberg (1978) har pekat ut OECD
som en organisation vilken har bidragit till att forma, omforma och
sprida vissa idéer och ideal. Forskningspolitik ar ett omrade dar
OECD:s centrala roll har utpekats. OECD-samarbetet har inte bara
bidragit till att sprida vissa idéer, ideal och inriktningar av forsk-
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ningspolitik mellan ldnder. Finnemore (1992) visade hur olika lén-
der, som en foljd av den betoning som forskningspolitiken gavs i
OECD-arbetet, efter hand formade centrala forskningspolicies och
centrala nationella forskningspolitiska organ. Finnemore skilde
mellan efterfragedrivna och utbudsdrivna forklaringar till utbyggda
statliga forvaltningar. Med efterfragedrivna avsag hon att en byra-
krati - en utbyggd forvaltning - byggdes som svar pa inhemska na-
tionella krav. Hon fann fa indikationer pa att uppbyggnad av de
sarskilda forskningspolitiska nationella enheter som under efter-
krigstiden byggt i flertalet OECD-lénder foregatts av krav inom
respektive land pa att sddana enheter borde bildas. Istéillet, hdvdade
Finnemore, var det de internationella organen (OECD och
UNESCO) som “larde” linderna att det var angelédget och bra, ja i
det niarmaste sjilvklart, for en modern stat att ha en central forsk-
ningspolicy och en central forskningspolitisk enhet. Nationerna
hiamtade alltsa savél problembilder och preferenser som 16sningar
utifran snarare 4n inifran den egna nationen. Det var de internatio-
nella organen som i mitten av 50-talet kom att utveckla synen pa
forskning som en nationell angeldgenhet och en nationell resurs,
istillet for den dtminstone fore andra varldskriget forharskande
synen att det handlade om en transnationell resurs buren av forskare
utan att nationella granser hade nagon avgérande betydelse. Pa sa
satt menade Finnemore utvecklades forskningen fran att i huvudsak
ha varit transnationell till att bli internationell.

Till grund for en sidan studie som Finnemore, i likhet med flera
andra som studerat internationella organ, gjort ligger ett ifragasat-
tande av nationella preferenser som givna och grundade i det egna
landets forutséttningar, handelser och aktiviteter. I stéllet visas att
preferenser formas efter hand i det internationella samspelet. De
internationella organen utvecklar och tillhandahaller definitioner av
omraden, kategoriseringar av fragor till vissa omraden, definitioner
och kategoriseringar som sedan anvénds for att presentera, men
ocksa utforma nationell politik och nationella policies. Dessa defini-
tioner och kategoriseringar anvénds ocksa ofta i1 forskningen. Sa
finner vi en 6msesidigt forstiarkande avgransning och definiering av
sarskilda policyomraden. Kategoriseringar utvecklas, sprids och
kommer att tas for givna rorande exempelvis vad som &r forsk-
ningspolitik och inte militdr verksamhet (jamfor Finnemore 1992).
Kategoriseringar som i sin tur kan ha nog sa genomgripande effek-
ter for hur man viljer att organisera, fordela resurser bygga ut eller
skira ner i forvaltningen i respektive stat.
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Tidigare studier ger intrycket att OECD har en viktig roll i den
internationella samordningen, spridningen och skapandet av idéer
och ideal. OECD har beskrivits som en informationshanterare
(Sjostedt 1973), en harmoniserande agent (Harrison och Mungall
1990) men ocksa som en mer aktiv spridare (Olsen och Peters 1996)
padrivare och skapare (Finnemore 1992, Morth 1996) av transna-
tionella idéer. Den hir karakteristiken bygger i flera fall pa studier
av nationerna (Sjostedt, Finnemore och Moérth dr undantag, de har
studerat de mellanstatliga organen). I mindre utstriackning har man
intresserat sig for hur den internationella arenan fungerar och arbe-
tar. For att utveckla kunskapen om vilken betydelse den internatio-
nella arenan och samspelet dir kan ha for nationell politik och na-
tionella riktlinjer menar vi att det ar viktigt att se ndrmare pa vad
som hénder pa den internationella arenan: Vem agerar, hur agerar
man, hur redigeras méten, information och jamforelser? Vi skall i de
foljande kapitlen ge en relativt niargangen beskrivning av PUMA:s
bakgrund och arbetssétt for att darifran dra nagra slutsatser om
vilken betydelse PUMA kan ha haft och har i formuleringen av for-
valtningspolitik som ett sarskilt policyomrade.

Samtliga ovan refererade studier av OECD och andra interna-
tionella organ har betonat internationella organs roll som samordna-
re och likriktare av policies, organisationsformer, jamforelser och
ideal. Intrycket ges att internationella organ driver fram en likrikt-
ning, att de 6kar intensiteten i takt och spridning av idéer, att de
harmoniserar. Om en nations forvaltningspolitik drivs mot bakgrund
av en overtygelse om att politiken bor vara andamalsenlig sett ur
savil nationens synvinkel som ur ett internationellt perspektiv fore-
faller det ur nationens synvinkel 6nskvart att tillse att internationella
organ inte driver fram en alltfor langtgaende likriktning pa bekost-
nad av nationella sirdrag. Med grund i vara data skall vi 1 den har
rapporten fraga om det &r givet att den internationella samordningen
leder till 6kad likriktning. Vara data visar att det internationella
organet ocksa kan driva fram en variation och att nationerna kan
utnyttja den internationella arenan for att reflektera 6ver och na
kunskap om nationella likheter och sérdrag.
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PUMA - ett mellanstatligt organ

For att forklara PUMA:s betydelse for den internationella forvalt-
ningspolitiska diskussionen utreder vi nedan PUMA:s historiska
bakgrund, organisation och aktiviteter. Efter en genomgang av de
vanligaste problemen som forvaltningen havdas st infor, foljer en
tematisk innehallsanalys av PUMA:s aktiviteter. Dérefter behandlas
de arbetsformer i vilka PUMA:s verksamhet bedrivs. Avsnittet
avslutas med nigra iakttagelser fran ett tvadagars kommittéméte vid
OECD i Paris.

PUMA ir en del av OECD. OECD (Organisation for Economic
Cooperation and Development) harstammar ur OEEC (Organisation
for European Economic Cooperation), en organisation som bildades
1948 for att administrera Marshallplanens ateruppbyggande av det
krigshirjade Europa. Nar ateruppbyggnaden i det nirmaste var
avslutad stod Visteuropa infor, som det uppfattades, en annan typ
av problem som var orsakade av det 6kande omsesidiga beroendet
mellan industrilindernas ekonomier. Detta var den huvudsakliga
anledningen till att OECD bildades 1961. Till skillnad fran OEEC
bestod den nya organisationen dven av medlemmar utanfér Europa,
och hade bredare malsittningar som reflekterade fler och forandrade
intressen (Nugent 1994). OEEC och OECD var tva i raden av de
organisationer som bildades i Europa efter det andra varldskriget,
resulterande i ett bredare “institutionellt™ Europa (Wallace 1990).
Fran de 16 medlemsstater som grundade OEEC bestar OECD idag
av 28, inklusive de senast tillkomna Mexiko, Tjeckien och Polen.
For ndrvarande pagar dven forhandlingar med Sydkorea om ett
eventuellt medlemskap.

OECD:s foga blygsamma malséttning ar att astadkomma hogsta
mojliga tillvixt, halla ner arbetslosheten, samt bidra till en 6kad
levnadsstandard i medlemslinderna. Malséttningarna skall &stad-
kommas utan att den finansiella stabiliteten i varldsekonomin hotas.
OECD skall vidare bidra till en sund ekonomisk expansion bade
inom och utanféor OECD-omradet, och frihandel i enlighet med in-
ternationella 6verenskommelser.

OECD har sitt sekretariat i Paris. Sekretariatet ar uppbyggt av
ett antal direktorat, kommittéer, arbetsgrupper m.m. Foremalet for
denna studie, PUMA (Public Management Committee) 4r en av
OECD:s kommittéer.
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PUMA:s bildande

Nar OEEC omvandlades till OECD fanns det i Europa sex eller sju
lander som fortfarande ansags behova sarskilt stéd for modernise-
ringen av samhéllet. For de kvarvarande landerna skapades ett pro-
gram for att hjdlpa lander med speciella behov. Programmet fick
namnet TECO (Technical Cooperation Committee), och delades
upp i ett antal handlingsprogram begransade till mer tekniska upp-
gifter. Via TECO bedrevs ett bistands- och utvecklingssamarbete,
dock inte fran OECD i riktning utét, utan fran norr till séder inom
och 1 nirheten av OECD-omradet. TECO:s ursprungliga malgrupp
bestod av Turkiet, Grekland, Jugoslavien, Irland samt delar av Itali-
en och Spanien. Via OECD-budgeten skapades en fond som finansi-
erade TECO:s program. Programmet var en av de mer dyrbara
verksamheterna inom OECD, eftersom det var fraga om att ge mer
substantiella bidrag till mottagarlinderna. Andra OECD-
verksamheter inriktades pa erfarenhetsutbyte, utredningar, rapporter
etc. Den tekniskt inriktade verksamheten pagick fram till mitten av
1970-talet. Handlingsprogrammet tackte allt ifran konsten att odla
potatis till hur man leder universitet eller skapar socialforsikrings-
system. Fran mitten av 1970-talet och framat kunde man observera
en forandring av verksamheten. Foriandringarna kan sparas till att
TECO:s styrande kommitté borjade ifragasitta verksamheten, i takt
med att nagra av mottagarldnderna efter hand blev medlemmar i
Europeiska gemenskapen och ddrmed fick stéd via EG:s struktur-
fonder. Om ett land kunde kvalificera sig for det europeiska samar-
betet, minskade dess behov av bistand genom OECD:s forsorg. De
mer kostsamma delarna av TECO:s verksamhet ifragasattes dven pa
grund av att OECD som helhet efter hand fick mer ont om pengar.
Allt eftersom TECO:s verksamhet framskred véxte kunskapen
om forvaltningspolitiska fragor i allmanhet, savil bland tjanstemén-
nen pa sekretariatet som bland vissa ledamoter i TECO:s styrande
kommitté. Fran att ha inriktat arbetet pa tekniska fragor som jord-
bruksstod, eller mer renodlade finansiella stodatgérder, borjade den
ackumulerade forvaltningspolitiska kunskapen i TECO uppskattas
av medlemsldnderna. TECO:s styrande kommitté skiftade efter hand
verksamhetens fokus mot forvaltningspolitik i allménhet, s3 att
samtliga medlemsstater kunde dra nytta av arbetet. Tanken var att
TECO:s forandrade verksamhet skulle vara av intresse for med-
lemsldnderna avseende styrning och ledning av offentlig forvaltning.
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Den forandrade verksamheten kom att sammanfattas av uttrycket
“public management*.

Omorienteringen av TECO méttes fran borjan av en viss skepsis
fran OECD:s ledning och en del medlemslander, inte minst fran
USA:s sida. USA intar en sirstéillning i OECD, inte enbart beroende
pa landets storlek utan dven pa det faktum att USA genom Mars-
hallhjalpen s att siga drog igang verksamheten. USA &r dven
mycket aktiva i den dagliga verksamheten, och amerikanernas in-
stillning far betydelse for arbetet inom OECD:s olika verksamheter.
Den da radande amerikanska administrationen visade fran bérjan
foga intresse for en verksamhet inriktad pa den offentliga forvalt-
ningen. Tvirtom betonade de att OECD skulle syssla nira nog ute-
slutande med den privata sektorn. I den man OECD skulle hantera
den offentliga sektorn, skulle malsattningen med verksamheten vara
att fi den offentliga sektorn bast kunde underlétta for det privata
naringslivet. TECO bemétte ifragasattandet av nyttan med den for-
valtningsinriktade verksamheten med att papeka att det gar ju att
tycka vad man vill om den offentliga sektorn, men existerar gér den
i vilket fall. “Vore det inte da lika bra att undersoka hur att géra den
effektivare, som en fore detta representant i kommittén uttryckte
det. Skepsis fanns dven inom andra delar av OECD, da tjédnstemén
inom de mer traditionellt ekonomiskt inriktade delarna inte ansag att
verksamhet inriktad primért pa den offentliga sektorn hérde hemma
i OECD. I lénder - bland annat i Skandinavien - dir den vanligaste
uppfattningen var att den offentliga sektorn dnda har en plats i sam-
hallet, dven om storleken diskuteras, ansdg man oberoende av poli-
tisk uppfattning att forvaltningen skulle bedriva sitt arbete effektivt.
Tinkandet vann efter hand dven burskap i lander som Frankrike,
Storbritannien och Italien. Under senare delen av 1980-talet marktes
ett 6kat intresse fran USA:s sida, vilket accentuerades i och med att
demokraterna kom till makten i bérjan av 1990-talet. Den nuvaran-
de vicepresidenten Gore blev pa ett tidigt stadium intresserad av
”public management”, och har sa forblivit 4n idag inom ramen for
det s.k. ”Reinventing government”-programmet for att astadkomma
en effektivare och mindre kostsam offentlig sektor i USA (se till
exempel Gore 1995).

Mot slutet av 1980-talet aterstod bara ett fatal mottagarlénder,
vilket ledde till att TECO:s verksamhet avslutades. 1990 omvandla-
des TECO till PUMA (Public Management Committee), och beslut
togs att kvarvarande speciella program fran TECO-tiden skulle vara
avslutade vid slutet av 1994. 1995 fick PUMA ett nytt mandat att
bedriva sin verksamhet 1 ytterligare 5 ar.
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PUMA:s malséttning och organisation

PUMA:s formella malsattning ar att analysera, rapportera och ut-
vérdera information angaende utvecklingen av OECD-lédndernas
forvaltningar och forvaltningspolitik. PUMA skall ocksa, for att
astadkomma bésta méjliga “public management”, underlitta kon-
takter och utbyte av erfarenheter, sarskilt bland dem som innehar
ledande positioner inom forvaltningen. Dessutom skall PUMA ut-
veckla verktyg for att uppna malséttningarna. PUMA skall ocksa
regelbundet publicera rapporter rérande den forvaltningspolitiska
utvecklingen inom OECD-ldnderna.

PUMA s organisation bestar av en kommitté, ett sekretariat, en
byra samt dértill knutna natverk och méten. PUMA s arbete formas
och kontrolleras av Public Management-kommmittén. I kommittén
ar varje medlemsland representerat med en nationell féretradare pa
chefsniva med ansvar for forvaltningsfragor. PUMA-kommittén
mots tva ganger om aret vid OECD, da beslut tas om PUMA s in-
riktning och program. Vid kommittémétena diskuteras dven teman
som forberetts av sekretariatet och olika arbetsgrupper. Delegaterna
utbyter erfarenheter samt informerar om vad som hiander inom den
egna forvaltningen. EU deltar vid métena som observator.

Ett arbetsutskott, ”le bureau” eller byran, tréffas ett par ganger
om aret mellan kommittémétena. Byran bestar av kommitténs ordfo-
rande och vice ordférande, chefen for sekretariatet samt nagra av
tjanstemannen som foredragande. Byran forbereder kommittémétena
och foljer upp kommitténs beslut, samt dgnar sig at strategiska fra-
gor for PUMA som organisation.

PUMA:s sekretariat, benamnt Public Management Service, fun-
gerar som kommitténs kansli. Mycket av arbetet utfors i samarbete
med specialistgrupper bestaende av hoga tjanstemin med ansvar for
specifika fragor rérande styrning och ledning av den offentliga for-
valtningen. Sekretariatet var till en bérjan angelaget om att skaka av
sig bistdndsimagen och medverkade starkt i omvandlingen fran bi-
standsorgan till arena. Tanken var att man skulle bygga upp en ny
”public management”-inriktad kompetens pa tjinstemannaplanet i
kansliet, vilket ledde till att en annan typ av personer rekryterades
an vad fallet var inom TECO. PUMA-sekretariatets tjinstemén kan
delas upp i tva grupper; dels de permanent anstillda, dels de som ar
utlanade fran de olika medlemslianderna under en viss tidsperiod.
Enligt en av de visstidsanstillda ar det de permanenta som sétter sin
prégel pa verksamheten, da de star for kontinuiteten och innehar
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chefsposterna. I ménga fall har de inte arbetat ute i ndgon forvalt-
ning, utan har 4gnat sitt yrkesliv at att gora karridr inom internatio-
nella organisationer som OECD.

Utover kommittémétena organiserar PUMA andra méten med
nationella representanter. Det forsta ministermétet i PUMAL:s histo-
ria genomfordes under varen 1996. En av PUMA:s mer prestige-
fyllda aktiviteter dr de regelbundna nétverkstraffarna mellan bud-
getchefer. Ett annat dterkommande méte ordnas for de hogsta
chefstjinsteménnen i statsministerkansliet eller motsvarande. Det
finns dylika nitverk pa en rad omraden, och varje grupp haller ar-
betsméten, symposier, seminarier m.m. rum. Natverken administre-
ras av tjdnstemén pa kansliet, som ocksa forbereder och féljer upp
verksamheten, bland annat genom att ta fram underlag och publice-
ra rapporter. Under senare tid har krav rests fran vissa medlemslan-
der att méten skall hallas for mindre grupper av lander med en lik-
artad forvaltningsstruktur.

PUMA har under senare tid tagit del i ett antal tematiska hori-
sontella aktiviteter tillsammans med flera andra kommittéer inom
OECD. OECD kan dirigenom dra nytta av den samlade kompeten-
sen inom organisationen i stort. En typisk horisontell aktivitet invol-
verar mellan fem och tio direktorat. En horisontell aktivitet rér ef-
fekterna av en aldrande befolkning i medlemslanderna. En annan
omfattar en studie av arbetsmarknaden. Arbetsmarknadsstudiens
resultat inkorporerades i de sedvanliga OECD-utvirderingarna av
lindernas ekonomiska status. Ett annat horisontellt samarbete som
PUMA deltar i rér studier av de effekter regler och regleringar har
for OECD-lindernas forvaltning och néringsliv, och hur reglerna
skall hanteras av forvaltningarna pa ett for medlemslanderna basta
mojliga satt.

Till en del har PUMA -sekretariatets tjdnsteméan engagerat sig i
de tvdrorganisatoriska aktiviteterna. Medan PUMA-kommittén &r
mer tveksam till att satsa resurser pa dessa mer eller mindre in-
omorganisatoriska aktiviteter, menar flera av sekretariatets tjénste-
mén att det 4r bra att vara med for att befasta PUMA:s position
inom QOECD.

SIGMA &r en separat organisation som ar kopplad till PUMA
for att assistera utvecklingen av forvaltningarna i de nya demokrati-
emna i Osteuropa. SIGMA ir ett bistdndsorgan som finansieras av
EU, och dess verksamhet har tydliga likheter med PUMA:s fore-
gangare TECO. Da SIGMA inte fullt ut &r en del av PUMA, berérs
inte organisationen annat &n indirekt i denna studie.
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PUMA:s aktiviteter

For att forklara PUMA s relation till den internationella forvalt-
ningspolitiska diskussionen gor vi hir en tematisk innehéllsanalys
av PUMA:s aktiviteter, efter en genomgang av de vanligaste pro-
blemen som forvaltningen hivdas sta infor. I ndsta avsnitt foljer
sedan en analys av de idéer som préglar problemdefinierandet och
aktiviteterna, och eventuellt den forvaltningspolitiska diskussionen.

Svaret pa frdgan om anledningarna till varfor férvaltningen be-
hover reformeras tar ofta sitt avstamp i en internationaliseringsdis-
kussion. Utgéngspunkten &r en avreglerad vérldsekonomi i vilken
nationella system konkurrerar med andra nationella system, och da
inte enbart nationell foretagsamhet som konkurrerar med annan
nationell foretagsamhet. Argumentationen paminner om den som
géller for hela OECD. I linje med detta resonemang maste hela Sve-
rige vara effektivt for att kunna konkurrera med till exempel hela
Kanada, och skall hela Sverige vara effektivt maste dven den of-
fentliga verksamheten vara effektiv. Det innebér att den offentliga
produktionen ses som mycket mer internationellt beroende 4n vad
den varit under tidigare artionden. I dagens globaliserade ekonomi
kan inte - havdas det - ett enskilt land kosta pa sig en ineffektiv
offentlig forvaltning. Om inte férvaltningen fungerar sa blir hela
nationens ekonomi lidande.

For att forvaltningen skall vara effektiv maste de som &r satta
att styra den hoja blicken utomlands, pa samma sétt som man tar
for givet att man alltid gjort inom foretagsamheten, nir det giller att
fa uppslag och finna “best practice”. P4 samma sétt som man méste
hitta “best practice™ i pappersproduktionen maste man gora det
inom sjukvarden, utbildningsvisendet och forsvaret, for i annat fall
blir landet i fraga “for dyrt*, och investeringarna minskar. Den ge-
nerella uppfattningen bland tjdnsteménnen ar att det inte gar att
vélja huruvida de ansvariga 6nskar jimfora sin egen forvaltning
med konkurrentlandernas, en nation maste ligga i frontlinjen nar det
giller den offentliga produktionens effektivitet.

Slutsatsen av dylika internationaliseringsresonemang innebar att
nationernas internationella forvaltningspolitiska bevakning 6kar i
betydelse, sarskilt for en liten 6ppen ekonomi* av Sveriges snitt.
Det ar viktigt att orientera sig om vad som dger rum i forvaltningen
1andra ldnder. Anledningen till att enskilda lander blev intresserade
av PUMA var att den fungerade som en internationell arena dar
nationella tjdnsteméan och politiker kunde ta del av vad som hander i
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omvirlden. “Far man inte [andra lidnders erfarenheter| den végen sa
far man nog generera dem sjilv genom studiebesok eller tjanstgoring
pa annan ort“, som en tjdnsteman med insikt i PUMA:s ungdom
uttryckte det.

I PUMA -publikationen "Governance In Transition” (1995) -
som sammanfattar PUMA:s forsta mandatperiod - aterfinns de pro-
blem som kan sdgas vara nagot av gemensamma niamnare for re-
formprogrammen. Globaliseringen av ekonomin har lett till att lan-
dernas forvaltningar bedoms utifran ett konkurrensperspektiv, och
det ar svarare for ett enskilt land att driva en forvaltningspolitik som
inte gillas av marknaden. Globaliseringen som ses harrora fran tek-
nologiska, sociala och ekonomiska fordndringar har skapat en mer
of6rutsagbar omvarld, vilket leder till att férvaltningarna maste vara
flexibla och klara av att anpassa sig till denna “nya* omvérld. De
stora budgetunderskotten och vixande offentlig skuldsattning inom
OECD-omradet under senare ar har vidare lett till en omprévning av
kostsamma offentliga ataganden.

Det ar tydligt att den bild som PUMA gett av forvaltningspolitik
och forvaltningspolitikens problem inte namnvért skiljer sig fran den
bild man far av tjansteméin med erfarenhet av reformarbete i for-
valtningen. Problemen beskrivs av forskare pa ett likartat sétt. Den
franske forvaltningsforskaren Michel Crozier (refererad 1 Peterson
1993) lyfte fram nagra gemensamma faktorer bakom nagra véstlén-
ders forvaltningspolitik. Det traditionella industrisamhéllet med dess
administrativa metoder dr pa vag att forsvinna och finansieringssva-
righeterna, speciellt mot bakgrund av en aldrande befolkning, blir
alltmer patagliga. Crozier menade vidare att den stora méangden
offentliga regleringar visat sig ineffektiva och paralyserande, och
medborgarna stiller allt hégre krav pa savil tjanster som personlig
delaktighet. Den offentliga sektorn har dessutom genom sin storlek
blivit avgorande for hela samhallets framtida utveckling.

I stort sett samtliga OECD-lénder har sjosatt mer eller mindre
genomgripande program i avsikt att genom en fornyelse av den of-
fentliga sektorn beméta problemen forvaltningarna star infor. For-
nyelsen har dessutom fatt hog politisk prioritet (Petersson och S6-
derlind 1993). Flertalet reformer har riktat in sig pa storleken av den
offentliga sektorn och dess ekonomiska férutsattningar. Att forvalt-
ningen behdver reformeras motiveras dven utifran en allmén kritik
fran medborgarhall vad giller en stelbent byrakrati och dalig ser-
vice. Forvaltningarna i OECD:s medlemslander har genomgétt stora
och aterkommande reformer under 1980- och 1990-talen. Exempel
pa reformer i dr “Financial Management Improvement Programme
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(FMIP)” i Australien, ”Public Service 2000” i Kanada,
”Modernization Program for the Public Sector” i Danmark och
“Programme of Administrative Modernization” i Japan (Haque
1996). Majoriteten medlemslénder har under senare ar dven okat
ambitionsnivan pa det forvaltningspolitiska omradet. Reformerna
skiljer sig 4t mellan ldnder, men uppvisar gemensamma drag. Vad
som framfor allt 4r gemensamt r problembeskrivningen av den
situation forvaltningarna star infor att hantera. Problemen harrér
dels fran den offentliga forvaltningens tillviaxt och en tilltagande
byrakrati, dels fran det tryck som de statsfinansiella svarigheterna
utsétter forvaltningarna for. Det ar denna av tjanstemaén - saval i
Sverige som utomlands och inom OECD - och av forskare sam-
stimmiga problemformulering som kan sigas ligga till grund for
PUMA:s verksamhet, och uppdelning av arbetet i f6ljande aktivi-
tetsprogram.

PUMA:s atgardsprogram
PUMA:s arbete kan innehéllsligt delas in i tre huvudsakliga omra-
den eller atgardsprogram; Styrning och ledning av offentlig verk-
samhet, Resultat- och resursstyrning, samt Regelhantering och re-
gelreformering. Nedan foljer en presentation av vart och ett av at-
gérdsprogrammen och de delprogram som ingar dari. Redogérelsen
for PUMA:s atgardsprogram avslutas med en sammanfattning.

Styrning och ledning av offentlig verksamhet (Governance
and Public Management)

Inom programmet Styrning och ledning av offentlig verksamhet
behandlas breda fragor som ér relaterade till styrning och ledning av
forvaltningen. Inom denna del av PUMA:s verksamhet beskrivs
olika tekniker och strategier for implementerandet av statens ata-
gande, samt vilka forvaltningsreformer som pagar i OECD-
landerna. Projekt inom detta program ér:

o Generella trender och utvecklingstendenser,

e Forvaltningspolitiska 6versikter,

Strategiskt ledarskap och “policy-making”,

e Informationsteknik och IT-politik

Etik i den offentliga sektorn.

Det var inom Styrning och ledning av offentlig verksamhet-delen av
PUMA:s aktiviteter som det forsta ministermétet holls under varen
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1996. Temat for symposiet var den offentliga sektorns framtid.
Deltagande ministrar var de som ansvarade for offentlig forvaltning
i medlemslidnderna. Métet planerades av olika grupper under ett ar 1
forvig. Ordférande var chefen for Office of Management and Bud-
get 1 USA med Sveriges davarande samordningsminister Jan Ny-
gren som vice ordférande, vilket kan reflektera USA:s och Sveriges
relativt hoga grad av engagemang i PUMA.

Arbetet inom delprogrammet Generella trender och utveck-
lingstendenser syftar till att informera medlemslédnderna om vilka
reformer och trender som pagar i férvaltningarna inom OECD.
Aven mer specifika landstudier gors av forvaltningsstruktur och
dértill kopplade reformer. Inom detta program har nagra av PU-
MA:s mer betydelsefulla publikationer utgivits, till exempel "Public
Management: OECD Country Profiles-serien, Serving the Economy
Better” (1991) och ”Governance in Transition” (1995). Aven
“Budgeting for Results: Perspectives on Public Expenditure Mana-
gement” (1995) och “Trends in Public Sector Pay in OECD Co-
untries” (1994) ingar i detta program.

PUMA genomfér och publicerar forvaltningspolitiska éversik-
ter, som kan liknas vid &rsredovisningar 6ver utvecklingen i OECD-
landernas forvaltningar. Som en f6ljd av den tilltagande internatio-
nella konkurrensen uppfattas det som viktigt att ’strukturanpassa”
lednings- och styrsystemen i den offentliga sektorn for att uppritt-
halla konkurrenskraften for landet som helhet. De forvaltningspoli-
tiska 6versikterna skall assistera lindernas forvaltningar i1 arbetet
med att gora det egna landet konkurrenskraftigt. Oversikterna upp-
fattas som sa pass viktigt att rapporterandet och utvarderandet av
viktiga teman inom - samt utvecklingen av - forvaltningspolitiken 1
OECD:s medlemslander &r en kontinuerligt pagaende karnverksam-
het inom ramen for PUMA s arbete. Arbetet har resulterat i ett antal
rapporter, ”Surveys of Public Management Developments”, som
kommer ut vartannat ar med en uppdatering diaremellan. Sekreta-
riatet planerar att ta fram en ny sorts sammanstéllning, dér det mer
normativa utvirderandet av medlemslandernas forvaltningar och
forvaltningspolitik skall fa ett storre utrymme.

Inom Strategiskt ledarskap och "policy-making ”-programmet
ryms arbete i avsikt att forbattra samordningen och samstimmighe-
ten 1 ledningen av forvaltningen fran centralt hall.

En utgangspunkt 4r att ledningen riskerar att férlora kontrollen
over verksamheten om decentraliseringsreformerna inte kombineras
med en forstiarkning av den centrala ledningen. Battre och mer in-
formation fran sa manga hall som méjligt skall borga for - 4r det
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meningen - att forvaltningens hogsta ledning dven skall klara av att
hantera oforutsigbara ekonomiska och sociala villkor, krav fran
intressegrupper, mediatryck och en allt mer fragmenterad offentlig
sektor. De politiska ledarnas radgivare lyfts fram som viktiga for att
astadkomma 6nskad kontroll av forvaltningen, sérskilt de tjinste-
maén som verkar 1 statsradsberedningar eller dylikt.

Det ar inom ramen for detta delprogram som ”Centre of Go-
vernment’-nétverket (COG) samordnas. Deltagarna i COG-
nétverket ar de hogsta tjansteméannen i respektive medlemslinders
statsradsberedningar, i Sverige statssekreteraren i Statsradsbered-
ningen. Verksamheten motiveras utifran att tjanstemén pa den mest
seniora nivan inom forvaltningen inte hade haft nagot forum for att
utbyta erfarenheter avseende “konsten att styra och leda staten®,
annat &n olika bilaterala kontakter rérande stérre politiska fragor.
Natverket traffas ett par ganger om éret. Darutover arrangeras
“workshops” for personer pa nagot ligre niva inom statsradsbered-
ningarna. Dagordningen vid métena ar 16sare sammansatt én vad
som brukligt dr vid internationella kontakter pa statsradsbered-
ningsniva, och tyngdpunkten ligger pa informella kontakter mellan
de olika deltagarna.

Vid ett COG-méte som hélls i Stockholm diskuterades forhal-
landet mellan stats- eller premidrministerns kansli och de andra
departementen och ministerierna. Ett annat méte behandlade 1ang-
siktig planering och framtidsfragor, samt hur Statsradsberedningen
skall organiseras for att inte fastna i det dagsaktuella. Amnen som
dessa &r inte latta att kvantifiera, och underlaget till diskussionerna
skiljer fran gangse OECD-standard genom franvaron av nyckeltal
och évergripande jamforelser. Varje méte planeras av de tjdnstemén
pa PUMA -sekretariatet som har ansvar for COG-nitverket tillsam-
mans med en kontaktperson i det land dir motet skall hallas. Moéte-
na dger rum i de olika medlemslanderna och inte i Paris. Till grund
for diskussionen sammanstélls en rapport av sekretariatet, dir bak-
grundsmaterial i forekommande fall tagits fram av utomstaende
konsulter. Diskussionerna har beskrivits som férvanansvirt 6ppna
och chosefria, vilket antas bero pa franvaron av dokumentering av
samtalen.

Som en konsekvens av att motena inte dokumenteras blir upp-
foljningen av verksamheten i form av rapporter inte lika omfattande
som uppfoljningen av arbetet i andra PUMA-nétverk. Dock kan
motena resultera i fortsatta bilaterala kontakter mellan nitverkets
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nationella representanter. Det gar att avlasa hur olika lander varde-
rar PUMA genom den varierande senioriteten hos deltagarna i
COG-nitverket. Lander med valvillig installning till PUMA sénder
representanter pa statssekreterarniva, medan de mer tveksamma
sander nagon av lagre rang. En spridd uppfattning ér att deltagarna
i COG-samarbetet uppskattat just nitverksbyggandet, men inte haft
nagra storre forvantningar pa sekretariatet. De sdg métena som
tillfillen att fa traffa andra personer som var ungefér i samma situ-
ation som de sjélva. Arbetet inom programmet har materialiserat sig
i publikationer som ”Aspects of Managing the Centre of Govern-
ment” (1990) och “Globalisation: What Challenges and Opportuni-
ties for Governments?” (1996). Dessutom planeras en oversikt av
OECD-lindernas centrala ledningsstruktur i kretsen kring den hog-
sta politiska ledningen.

Delprogrammet Informationsteknik och IT-politik behandlar
hur regeringar skapar program och sprider information rérande
forandringar pa IT-omradet. Tankarna rér sig kring de strategiska
snarare 4n de tekniska aspekterna hos informationstekniken, samt
kring datorisering som ett medel for att forbattra effektiviteten i
foérvaltningen. IT-programmet har kopplingar till andra av PUMA:s
aktiviteter, bland annat till decentraliseringsprogrammen. De poli-
tiska planerna syftar till att med hjalp av den nya informationstek-
nologin finna 16sningar pa ett antal aktuella problem i dagens vést-
europeiska i-lander. IT skall anvéndas for att uppna en forbéttrad
effektivitet i forvaltningarna, en forbattrad demokrati och i forlang-
ningen ocksa en 6kad livskvalitet for medborgarna. Statens roll skall
begrénsas till att skapa si gynnsamma forhallanden som mojligt for
att driva pa IT-utvecklingen i 6nskad riktning. Publikationer inom
delprogrammet dr “Information Technology in Government: Mana-
gement Challenges (1993) och Management Issues in Applying
Information Technology: The Greek Experience Compared with
those of Canada, Ireland and Sweden” (1989).

Etikprogrammet ér ett av PUMA s nyare atgardsprogram, och
syftar till att utforska hur olika lander soker forsikra sig om att det
rader en “hog etisk standard i forvaltningen. Skandaler, decentrali-
sering av ansvar och den nya roll som tjdnsteman har i en resultato-
rienterad offentlig sektor 6kar behovet av en “etisk infrastruktur®
som det heter, vilket PUMA arbetar med att ta fram. Arbete pagar
dven med en sorts inventering av vilka sorters tryck som paverkar
etiken 1 den offentliga sektorn.
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Resultat- och resursstyrning (Performance and Management
of Resources)

Inom detta program utvérderas den offentliga sektorns prestation
samt hur nyttjandet av resurser kan forbattras. Dessutom behandlas
ansvarsfordelningsfragor, budget- och personalfragor. Delprojekt
inom programmet ar:

o Utvirdering,

e Budgetarbete och finansiell styrning,

e Marknadsmekanismer,

e Ledning av en decentraliserad verksamhet

e Personalfragor.

Utvdrderingsprogrammet motiveras med att fornyelsen av den of-
fentliga sektorn skapat ett behov av systematiska metoder for att se
huruvida énskade resultat uppnétts i reformarbetet. For att under-
latta genomforandet av uppfoljning och utvardering har PUMA tagit
fram ett antal prestationsindikatorer. Fran svensk sida dr RRV in-
volverat i det néitverk som diskuterar fragor som utvérdering av
forvaltningspolitiska program, “"benchmarking” och den roll revi-
sionsmyndigheter spelar i detta arbete. Programutvérderingar ar
dven viktiga i decentraliseringspolitiken samt i ekonomistyrningsre-
formerna. Vad giller “benchmarking®' av forvaltningsverksamhet
har dock sekretariatet en oklar roll, och bilaterala kontakter ar bety-
delsefulla for den “benchmarking* mellan olika landers forvaltning-
ar som pagar. Erfarenheter fran bland annat Kanada och USA visar
att programutvirdering dr av begrinsat varde, och det papekas att
metoderna maste forbattras. Fran vissa hall reses farhagor om att en
formalisering av underforstadda regler leder till att man méter fel
saker, och att utvirdering inte har nagot egenvarde som verksamhet.
Bakgrunden till tgirdsprogrammet Budgetarbete och finansiell
styrning ar antagandet att effektiva system for att fordela, styra och
kontrollera resurser inom den offentliga sektorn ar avgérande for att
uppna en dndamalsenlig forvaltning. Programmet for budgetarbete
och finansiell styrning administrerar ett nitverk av seniora tjénste-
mén med ansvar for budgetfragor. Nétverket betjanas av tjdnstemén
pa PUMA -sekretariatet. Verksamheten ar uppdelad i huvudsakligen

! »Benchmarking” handlar om att systematiskt jamfora sig med andra enhe-
ter som &r ledande, eller som kan tjana som goda exempel, inom det omrade man
vill utveckla (RRV 1996:35).
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tre delar. Den forsta rér budgetreformer, dar forandringar av med-
lemslandernas budgetprocesser analyseras. En annan del ror olika
strategier for att fa finanserna under kontroll. Den tredje delen rér
marknadsmekanismer sdsom avgiftsfinansiering, kuponger och
kommersialisering men inte privatisering av offentliga verksamhe-
ter. Publikationer inom delprogrammet ar “Budgeting for Results:
Perspectives on Public Expenditure Management” (1995),
”Managing Structural Deficit Reduction” (1996) och ”Accounting
for What? The Value of Accrual Accounting in the Public Sector”
(1993).

Inom marknadsmekanismprogrammet studeras de erfarenheter
medlemslidnderna har gjort rérande ett 6kat marknadsinslag 1 for-
valtningsarbetet. Med marknadsmekanism avses en atgard som
himtat inspiration fran typiska marknadsfenomen, till exempel kon-
kurrens, prissittning, valfrihet eller foretagisering. Landerna skiljer
sig &t nir det giller utbredningen av “marknadiseringen” av forvalt-
ningen. Ett gemensamt drag ar dock att den offentliga sektorns
storlek inte paverkats 1 nagon storre grad. Den gemensamma nam-
naren for reformerna 4r ambitionen att fa mer ut av de resurser som
tillférs forvaltningen, dock skall kvaliteten forbattras samtidigt som
kostnaderna minskas. Férvaltningsapparaten bedoms som ineffektiv
och byrakratisk. Reformerna syftar till att komma &t ineffektiviteten
och byrakratin samt hoja forvaltningens kvalitet.

Exempel pé reformer ar forsok att forlidgga tjansteproduktion till
andra organisationer &n traditionella myndigheter. De offentliga
ataganden som forst lades ut pa entreprenad har efter hand blivit
mer komplexa, sdsom vardinréttningar, fangelser och datoradminist-
ration. En konkurrensutsittning av forvaltningen vintas leda till
battre kvalitet och effektivitet, bland annat genom avskaffandet av
offentliga monopol. Andra konkurrensfraimjande marknadsmeka-
nismer ar inférandet av kép- och séljréttigheter och interna markna-
der. Ett mer utbrett anvindande av brukaravgifter och servicecheck-
ar aterfinns i flera lander. Ett svenskt exempel ar skolpengen. Det
rader dock ingen enhillig uppfattning om f6ljderna av konkurrensut-
sédttningen av forvaltningen. De som &r positiva havdar att en 6kad
konkurrens lett till stora besparingar och effektivitetsvinster, medan
skeptiker papekar den okande svarigheten att kontrollera verksam-
heten och utkréava ansvar.

Resultatstyrning 4r en annan marknadsmekanism som tillam-
pats. Ett 6kat resultatansvar skall fa olika delar av forvaltningen att
bli mer effektiva. Den centrala nivéan i forvaltningen sétter malen for
verksamheten, och skall inskrénka sig till att kontrollera och vid
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behov utkrédva ansvar. I flera lander har delar av forvaltningen bola-
giserats, och i forekommande fall &ven privatiserats. Privatiseringar
och bolagiseringar har dgt rum foretradesvis i de anglosaxiska lin-
derna. Kritiken mot privatisering och bolagisering av offentliga
verksambhet har tilltagit fran de privatiserade foretagen sjilva, som
ar missndjda med de begransningar som det offentliga atagandet for
med sig. Foretagen anser att politikerna “lagger sig i driften av
verksamheten for mycket, resulterande i en forsamrad konkurrens-
kraft. En kritik fran konkurrerande verksamhet papekar att fore
detta offentlig verksamhet ofta anses ha orittvisa konkurrensforde-
lar. Ett exempel pa en konkurrensfordel ar den kundbas ett monopol
tar med sig nar det avmonopoliseras. Ytterligare kritik skjuter in sig
pa att den offentliga insynen minskar da en verksamhet bolagiseras
eller privatiseras, samt att servicen har férsamrats efter privatise-
ringen. Publikationen "Managing with Market-type Mechanisms”
(1993) sammanfattar PUMA:s arbete inom delprogrammet.

Ledning av en decentraliserad verksamhet ér ett av PUMA:s
nyare program. Programmet foljer efter de decentraliseringar av den
offentliga verksamheten som &gt rum i flertalet medlemslander. De
decentraliseringsreformer som genomforts har motiverats med att
delegering av ansvar och befogenheter forvantas leda till en mer
effektiv och battre fungerande forvaltning. Atgarder som genomforts
1 samband med decentraliseringspolitiken 4r inforandet av rambud-
getar och flerariga budgetramar, men ocksa en foérandring av orga-
nisationsstrukturen. Decentraliseringen har i vissa ldnder koncentre-
rats pa ett 6kande ansvar for kommunerna. I andra ldnder har man
utvecklat fristaende myndigheter och mindre departement. Vissa har
gatt i motsatt riktning och minskat antalet ministerier, vilket resulte-
rat i storre departement men med férre nivaer. Ett annat led i de-
centraliseringsarbetet har varit en 6nskan att skilja verkstéllandet av
de politiska besluten fran dem som fattar besluten (d.v.s. i linje med
den svenska dualistiska modellen). Exempel pa reformer dmnade att
astadkomma en atskillnad mellan beslut och verkstéllande &r inrét-
tandet av myndigheter med en verkstillande chef som rapporterar
direkt till den ansvarige ministern, till exempel Storbritanniens s k.
“Executive Agencies”. Flera ldnder ar dock tveksamma och menar
att en separation mellan politik och verkstillande i forlangningen
kan hota allménintresset, eftersom det riskerar att leda till ett otyd-
ligt politiskt ansvar. Andra kritiker menar att det &r svart for de
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verkstillande leden att dversitta politiska mal sa att de kan forverk-
ligas.

Arbetet inom programmet Ledning av en decentraliserad verk-
samhet beskriver de olika institutionerna, deras maktbefogenheter
och ansvar pa olika nivéer i medlemslédndernas forvaltningar, och
hur de har utvecklats. Arbetet skall leda till beskrivningar av decent-
raliseringserfarenheter av de olika OECD-landernas forvaltningar.
Dessutom studeras ledningsfunktionerna i avsikt att ta fram ett antal
decentraliseringsrad for den centrala ledningen av forvaltningarna i
medlemslanderna.

Personalfrdgor har ansetts vara viktiga for PUMA att hantera,
da forvaltning i mycket bestar av tjansteproduktion och léner fol}-
aktligen utgér en stor utgiftspost i den offentliga sektorn. PUMA:s
arbete med personalfragor syftar till att ge information om bésta
mojliga personalpolitik till savél politiker som tjanstemén med an-
svar for personalfragor. I forlingningen skall PUMA ta fram system
som passar forvaltningens behov pa personalomradet. PUMA-
sekretariatet skall identifiera och analysera trender och utmaningar
for personalarbetet, samt vara ett forum dar idéer, erfarenheter och
information kan utbytas. Dessutom papekas att personalfrigorna
bor fa en mer central roll i férvaltningspolitiken i stort. PUMA har
inventerat utvecklingen pa personalomradet i medlemslénderna, och
beskriver foljande utvecklingsdrag. I takt med att forvaltningarna
reformerats och decentraliserats uppfattas trycket pa en forandrad
personalpolitik ha blivit hégre. Genomforda forandringar har syftat
till att gora personalpolitiken enklare och mer flexibel. Rekryte-
rings- och befordringsgéngen har forandrats, och enskilda forvalt-
ningar har fatt storre personalpolitisk handlingsfrihet, bland annat i
Sverige och i Nya Zeeland. I Australien har den centrala ledningen
fatt en mer strategisk funktion. Lénepolitiken har inte reformerats i
samma utstrickning inom OECD-omradet i stort. Delegering av
lénesattningsansvaret och inférandet av ett individuellt 16nesétt-
ningssystem har dgt rum i Sverige och i nagra anglosaxiska lander.

Det rapporteras ofta att anstéllningsforhallandena i den offentli-
ga sektorn har reformerats, och saval arbets- som anstéallningstider
har blivit mer flexibla. Malséttningen med forenklade rekryterings-
rutiner syftar till ett 6ppnare karridrsystem med en okad personal-
rorlighet. Fériandringarna av den offentliga forvaltningen har ocksa
lett till att personalutvecklingsprogram ses som viktiga. Ett decent-
raliserat ledarskap anses krava mer av ledarna pa lokal niva. Andra
utbildningssatsningar foljer pa anvandningen av ny teknologi och
nya arbetsmetoder inom forvaltningen. I dagslaget papekar PUMA
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att personalpolitiken maste utvarderas i forhallande till hur refor-
marbetet paverkat varderingarna i férvaltningen. Att reformarbetet
pa det personalpolitiska omradet varit ett led i besparingspolitiken
och darmed lett till personalneddragningar befaras ha lett till att
personalen inte varit odelat positiv till fordndringsarbetet.

Regelhantering och regelreformering (Regulatory Manage-
ment and Reform)

PUMA:s arbete for regelhantering och regelreformering syftar till
att forbattra kvaliteten 1 lagstiftningen, utveckla alternativ till tradi-
tionella regler och minska den administrativa bérdan pa privat fo-
retagande. Regelreformprogrammet ar en av PUMA s aldsta verk-
samheter, och behandlar fragor som hanterandet av regler, omregle-
ring, beslutsprocesser, och kvalitetsfragor. PUMA -sekretariatet
administrerar ett natverk bestaende av tjanstemén i lindernas for-
valtningar som arbetar med regelpolicyfragor. Nétverket mots tva
ganger per ar och diskuterar specifika 4mnen, sdsom alternativ,
utvardering av effekter samt regelinflation. Det finns planer pa att
sammanstilla arbetet inom regelreformprogrammet i en bok med
standardrubriker for varje land, for att méjliggéra jamforelser.
OECD:s styrande rad har godként en checklista till hjalp f6r med-
lemslanderna att utforma effektivare och bittre regelsystem®. Dess-
utom har regelverksamheten natt storre utbredning inom OECD, da
PUMA deltar i - och driver - ett horisontellt samarbete kring regle-
ringsfragor tillsammans med andra kommittéer. Det horisontella
samarbetet tillsammans med Radets godkinnande av checklistan tas
till intakt for att PUMA stérkt sin position inom OECD.

PUMA delar in regleringsarbetet i tre omraden;
o Forbattrad regelkvalitet,
e Alternativ till traditionell reglering
e Internationellt regleringssamarbete.

Noterbart ar att PUMA talar allt mindre om avreglering. I stillet for
avveckling av offentliga regleringar inom olika samhéllsomraden,
talar man om att arbeta for att 4stadkomma béttre och enklare reg-
ler. Orsaken till att PUMA talar om regelkvalitet och regelférenk-

? Se "Recommendation of the Council of the OECD on Improving the Qua-
lity of Government Regulation (Adopted on 9 March 1995) including The OECD
Reference Checklist for Regulatory Decision-making and Background Note”
(1995).
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ling har att géra med att begreppet avreglering uppfattas ha en -
foretradesvis nyliberal - ideologisk slagsida.

Bakgrunden till PUMA:s arbete for regelreformering ér den till-
vixt av regleringar som dgt rum i OECD-ldnderna efter andra
varldskriget. Internationaliseringen kraver enklare regler och ett
enskilt land anses inte kunna ha helt egna regelsystem, eftersom
landet da riskerar att forlora i konkurrenskraft. En del lander har i
linje med marknadiseringen av den offentliga sektorn avvecklat den
direkta regleringen pa flera omraden, och i stillet utvecklat regel-
system for att samtidigt underlatta, men i viss man ocksé kontrollera
konkurrenssituationen. Dessutom &r den tilltagande regelfloran
kostsam for forvaltningarna. Arbetet har pagatt en langre tid, och
aven om regelfloran minskat avsevart finns fa belagg for att dagens
regleringar 4r béttre 4n gardagens. En tjansteman pd PUMA-
sekretariatet menade att en orsak till att kvaliteten inte forbéattrats
namnvart var att det varit svart att fa tjinstemannen att ndra sitt
beteende. For att lyfta fram betydelsen av kvalitetsaspekterna an-
vander man inom PUMA oftare uttrycket regelkvalitet for att be-
skriva arbetet inom detta omrade, i stillet for regelreformering.

Ett speciellt projekt inom regleringsomradet riktar in sig pa att
ta fram alternativ till traditionell reglering. Dylika alternativ kan
vara ekonomiska styrinstrument och sjilvreglerande 6verenskom-
melser. Arbetet sker huvudsakligen pa tva satt. Medlemslianderna
uppmanas ta fram fallstudier som visar pa vilka erfarenheter lin-
derna gjort rérande regelreformering. Utifran fallstudierna fokuseras
speciellt intressanta alternativ som sedan studeras pa djupet avseen-
de design- och implementeringsfragor.

PUMA :s arbete kring Internationellt regleringssamarbete
kommer ur de krav pa éversyn av nationella regelsystem som har-
stammar ur internationaliseringen av OECD-ldnderna. Fér att be-
moéta globala problem - vare sig de 4r ekonomiska, sociala eller
miljérelaterade - har OECD-ldnderna ingatt ett flertal samarbetsav-
tal pa 6vernationell, nationell, regional och lokal nivd. Samar-
betsavtalen har lett till en tillvaxt av en ny typ av regleringar som
forvaltningarna tvingas behandla pa olika sitt. PUMA har publice-
rat en rapport dver vilka effekter det vaxande internationella samar-
betet har pa forvaltningarna ("Regulatory Cooperation for an Inter-
dependent World” 1994).
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Arbetsformer

Fréan borjan organiserades PUMA:s arbete i ett slags projekt-
organisation, med ett dussintal aktiviteter som efter hand lades ned
eller aterskapas. Projektorganiserandet praglar ocksa dagens verk-
samheten dven om delar efter hand har institutionaliserats och andra
har fallit bort. Inom ramen for den 6vergripande strukturen fore-
kommer olika delaktiviteter, till exempel seminariedvningar, sarskil-
da méten, eller att tjanstemén sénds ut pa sarskilda uppdrag till
medlemsldnderna. PUMA ger dven ut rapporter och studier av sar-
skilda fragor i egen regi. Sekretariatet ger emellanat i uppdrag at
bland annat forskare att sammanstilla rapporter efter moten.

En 6versiktlig redovisning for hur PUMA arbetar kan se ut som
foljer. Forst bestammer sekretariatet tillsammans med kommittén
sig for att 6ppna ett tema, for att sedan 1 motesform arbeta med
nationella redovisningar av temat i fraga. Dérefter kan sekretariatet
ta fram egna underlagspromemorior och/eller se till att fordjupade
fallstudier utfors i ett par lander i samarbete med tjansteman, kon-
sulter etc, vilka sedan publiceras. Anses temat i fraga vara intres-
sant nog av kommittén, anstills en handlaggare pa sekretariatet som
arbetar med temat under ett par ars tid.

Det mest patagliga resultaten av PUMA s verksamhet 4r publi-
ceringen av rapporter. En typisk PUMA-rapport behandlar ett aktu-
ellt forvaltningspolitiskt &mne, med standardrubriker for varje land,
for att mojliggora jamforelser. Redogorelser ges av lovande reform-
forsok dar aspekter som varit sarskilt viktiga for genomférandet
berérs. Ett antal nyckeltal finns ocksé ofta med i rapporterna.

Det ar tjansteméannen pa sekretariatet, som svarar for produk-
tionen av rapporterna. Arbetet delas upp tematiskt, och rapporter
och méten hénger nara samman med PUMA s och nitverkens dagli-
ga arbete. En del rapporter behandlar mer unika fragor. Andra ingar
1 en aterkommande serie. Fram till och med hésten 1996 har OECD
genom PUMA:s forsorg givit ut ett sextiotal rapporter, samt ett
antal dokument av mer inofficiellt slag (se bifogad dokumentfor-
teckning, Appendix A: PUMA:s publikationer).

Vi har ovan ndmnt rapporter som getts ut inom ramen for olika
atgérdsprogram. En publikation som ofta namns, savil av tjanste-
mén 1 Paris som i Stockholm, d&r Governance In Transition (1995),
en rapport som sammanfattar de forsta fem aren av PUMA:s verk-
samhet med fokus pa de reformer som genomforts i OECD-
landerna. Framfor allt beskrivs vad reformerna har gemensamt.



SOU 1997:33 37

Andra publikationer som nétt bred spridning ar de "Public Mana-
gement Surveys” som utges regelbundet med 6versikter dver for-
valtningsutvecklingen i medlemslanderna. PUMA ger dven ut rap-
portserier som behandlar olika &mnen, och ofta citerade rapporter
har givits ut i "Market Type Mechanism”- och “Regulatory Mana-
gement and Reform”-serierna. Samtliga OECD-publikationer skall
finnas tillgingliga i en bokhandel i varje medlemslands huvudstad.

Ett annat inslag i PUMA:s verksamhet har varit speciella land-
satsningar. Ett land som PUMA arbetat med ar Portugal, i avsikt att
ge rad och information angéende omvandlingen av den portugisiska
forvaltningen. Tanken bakom landstudierna var att efterlikna
OECD:s sedvanliga ekonomiska éversikter, vilka brukar fa stor
uppmirksamhet sivil inom som utanfor landet i fraga, fast nu med
fokus pa forvaltningsfragor. Landet analyserades bland annat vad
giller korrelation mellan ambitioner och resultat, kostnader och
resultat etc. Ett storre mote dgde rum i Lissabon, dér en handfull
nationella inledare héll var sitt anforande, foljt av grupparbeten och
andra diskussioner. Motet har liknats vid en slags “kick-off” for
reformeringen av den portugisiska forvaltningen. Portugals forvalt-
ningspolitiska erfarenheter finns beskrivna i rapporten “Putting
Citizens First; Portuguese experience in “public management™ re-
form” (1996). Den speciella landfokuseringen av PUMA:s verk-
samhet har dock tonats ned under senare ar.

Idag finns en modifierad form av aktiviteter inriktade pa med-
lemslanderna, och det &r att jaimfora landernas “public manage-
ment”. Jimforelserna kan beskrivas som ett slags “benchmarking”
av OECD-lindernas forvaltningsverksamhet. Ett lands forvaltning,
till exempel budgetprocedurer, bedoms gentemot en tidigare framta-
gen skala. Denna bedomning skall sedan, 4r det tankt, utgéra en
checklista” mot vilken landet i fraga kan arbeta vidare for att
komma upp i gingse "OECD-standard”. Denna verksamhet ar dock
i en inledande fas, vilket far till foljd att arbetet ar preliminart till
karaktéren.

PUMA har under senare tid héjt sina ambitioner vad géller att
informera om och kommunicera den egna verksamheten till omvarl-
den. En anledning till den 6kande informationsaktiviteten sags vara
att stiarka utbytet av erfarenheter mellan medlemslanderna. Kom-
mittén har beslutat att sekretariatet skall publicera ett aterkomman-
de nyhetsbrev, Focus, och ta fram en databas over utvecklingen av
forvaltningen i medlemsldnderna. Enligt en tjansteman pa sekreta-
riatet ar tanken med nyhetsbrevet inte att belysa PUMA som organi-
sation, utan att sprida medlemsléndernas erfarenheter till opinions-
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bildare, forskare, seniora tjansteman, media m.m. Den ansvarige
tjanstemannen uttryckte ambitionen att knyta en viss grad av pres-
tige till nyhetsbrevet, markerat av att nyhetsbrevet riktas till en klart
definierad och utvald malgrupp. Mot detta star det faktum att en
“on-line” variant av Focus finns tillgingligt pA PUMA:s “world
wide web”-sidor. PUMA ser sig - i linje med diskussionerna kring
kunskapssamhiillets flora av nya aktérer - som en potentiell infor-
mationsméklare. En tjansteman pa sekretariatet forvéintar att detta
skall utvecklas till en nyckelroll i framtiden. Det &r anledningen till
att man framfor allt inom PUMA -sekretariatet planerat - och inlett -
ett antal IT-relaterade aktiviteter.

Av majoriteten inblandade i PUMA -samarbetet papekas det ofta
att PUMA s aktiviteter maste vara av praktisk vikt for dess med-
lemmar. Understrykandet av praktikens betydelse aterspeglas i hur
representanter inom kommittén och tjdnsteman i sekretariatet talar.
Ledaméter och OECD-tjénstemén med erfarenhet av praktiskt ar-
bete fran forvaltning eller néringsliv missar sillan ett tillféille att
papeka praktikens betydelse, och nédvéndigheten att PUMA tar del
av deras erfarenheter. Ett annat uttryck for hur hogt det praktiska
virderas &r PUMA s relativt ringa intresse av vetenskap och forsk-
ning. Bristen pa intresse visade bland annat kommitténs betygssatt-
ning av PUMA s aktiviteter, da de akademiska aktiviteterna priori-
terades ldgre dn de mer praktiska. PUMA-sekretariatets tjanstemén
har huvudsakligen kontakter med praktiker, men ocksé en del kon-
takter med teoretiker. PUMA:s komparativa fordel - enligt egen
utsaga - gentemot universitet eller en “think-tank™ i naringslivet, 4r
att de har en officiell koppling till de statliga forvaltningarna, som
alaggs att delta i arbetet genom sitt medlemskap i OECD. Den offi-
ciella kopplingen sékerstiller savil samarbetet i sig som att verk-
samheten i nagon utstrackning nar genomslag i medlemsldnderna.
En nagot annorlunda uppfattning rérande relationen mellan akademi
och praktik visar f6ljande citat:

”Om man skall ge en allmén karakteristik s be-
finner sig PUMA nagonstans mitt emellan och
kan inte riktigt hitta sin roll. Det dir gor att det
blir litet kvasivetenskapligt ... beroende pa per-
soner, en del kan vara litet mer akademiska, en
del mer pragmatiska, det vinglar litet. De kom-
mer alltid att s6ka sin roll.”
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Ett kommittémote

Varen 1996 deltog vi som observatorer vid ett tvadagars kommitte-
méte vid PUMA i Paris. Métet ger en inblick i presentationer av och
diskussioner kring PUMA:s verksamhet. Det ger ocksa en bild av
PUMA s plats i den forvaltningspolitiska diskussionen samt av re-
lationer mellan PUMA och dess medlemmar. Vid métet deltog dele-
gater fran de flesta av OECD:s medlemslander - fran de flesta lan-
der ett par stycken, men fran nagra lander ytterligare observerande
deltagare. Med i salen var ocksa representanter for PUMA:s sekre-
tariat. Vid kommittémoétet diskuterades dels fragor som har att gora
med PUMA s organisation. Man valde ny ordforande, rapporterade
fran och diskuterade kring det nyss avhallna ministermoétet, foljde
upp foregaende ars verksamhet och faststallde nagra policyrekom-
mendationer och programpunkter for kommande ar. I 6vrigt dgnades
moétet at tematiska diskussioner samt presentationer och diskussio-
ner kring reforminitiativ som vidtagits i nagra av de vid métet repre-
senterade landerna. Medan négra av dessa presentationer inleddes
med forberedda presentationer valdes andra “promising practices”
ut for presentation under métets gang.

Tonen i diskussionerna var pafallande informell och 6ppen, na-
got som ocksa flera ganger betonades och papekades av ordforande,
sekretariat och ledaméter. Ordféranden betonades ocksa sarskilt vid
moétets avslutning att It is very good that we continue to be honest
about what works and don’t work”. I flera inldgg framfordes ocksa
skepsis mot initierade reformer och man refererade stundtals till
forandringsinitiativ som misslyckats eller som atminstone i delar
inte gatt som tankt var. Diskussionerna gav intryck av samtal mel-
lan kollegor snarare én av officiella redogorelser. Enligt de delegater
vi talat med har den informella tonen i motena accentuerats efter
hand, kanske som en f6ljd av att flera delegater aterkommit regel-
bundet och darfor lirt kinna varandra. Samtidigt skall denna re-
flekterande och informella ton inte éverdrivas. Delegaterna uppfat-
tade ocksa tydligt att motet utgjorde ett tillfalle da landet presente-
rades utat och andra landers uppfattningar kunde formas och om-
formas.

Sekretariat och delegater betonade ocksa vikten av att erfaren-
hetsutbyte och jamforelser skulle vara praktiskt relevanta. Sa argu-
menterade till exempel ett lands delegat med hénvisning till konsta-
terandet “exchange of issues of real development is one of the main
advantages of PUMA” att det inte var ”..recommended to go too far
into scientific/academic issues” utan att man istéllet skulle halla sig
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sa mycket som mojligt till praktiska erfarenheter. Inligget gjordes
for 6vrigt i samband med en diskussion om huruvida PUMA skulle
satsa mer pa etikfragor. Foresprakarna hivdade att etik var en
praktisk friga, medan motstandarna, som den ovan citerade, hian-
forde etik till de icke 6nskade vetenskapliga doménerna. I en liknan-
de anda, med praktiken som framsta ledstjarna, beskrev, i syfte att
stirka sina argument, en av deltagarna sig pa foljande sitt: I have
not been a polity maker. I have been a hands-on manager both in the
public and private sector”.

De erfarenheter som ansags vara av vikt att ta till vara rérde
framfor allt vilka foréndringsinitiativ som drivits i olika linder samt
hur dessa hade kunnat genomféras och vilka konsekvenser de fatt.
PUMA ir sdlunda tydligt reforminriktad. Férandringsinitiativ, eller
med andra ord I6sningar, snarare &n problem var det som presente-
rades och diskuterades. Det 4r forandring som efterstriavas och i det
sammanhanget ar det just erfarenheter av andras forandringar som
man anser sig kunna dra lirdomar av. Aterkommande hinvisades
till att det var den pagaende globaliseringen som stillde krav pa en
forandrad styrning och ledning av forvaltningen. Ett annat motiv for
forandring som aterkommande hénvisades till var det for flertalet
gemensamma problemet med anstringda statsfinanser. Det var inte
bara erfarenheter fran andra linders forvaltningar som bedémdes
vara intressanta i sammanhanget. Hanvisningar till privata foretag
var vanliga och med hanvisning till att det var “public management”
som skulle forbattras ansag man sig kunna lira mycket av privata
foretag. Detta med hénvisning till att det 4r en 6kad effektivitet i
forvaltningens styrning och ledning som framfor allt efterstrivas.

De korta presentationerna av olika ldnders erfarenheter formule-
rades i mycket som introduktioner och inbjudningar till den som
ville ta reda pa mer. Sa utbyttes till och med telefonnummer vid
sittande sammantréde, med hanvisning till personer i forvaltningen
som béttre kunde informera om sérskilda aspekter av de presentera-
de forandringsinitiativen. De delegater vi talade med uppfattade
ocksa métet i huvudsak som ett tillfille att se vad som hénder i
andra lander, for att méjligen senare ta fortsatta kontakter med ett
land som forefaller ha intressanta erfarenheter att formedla. Motet
utgjorde en arena for bevakning och kontaktskapande.

Diskussionen rorde en rad omraden och deltagarna represente-
rade ocksa olika delar av sina respektive forvaltningar. Nagra dele-
gater kom exempelvis fran budget- och finansministerier medan
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andra hade en klar inriktning pa personalfragor. Motsvarande vari-
ation vad avser métesdeltagarnas positioner i den nationella forvalt-
ningen hade priglat ministermoétet. Erfarenheter av ministermétet
var en av programpunkterna pa kommittémotets dagordning. Négon
menade att: ”...no ministers shared the same titles, made you won-
der why they were in the same meeting”. Nagon landsdelegat kom-
menterade ocksa att de haft svart att veta vilken minister de skulle
skicka till ministermotet. Att delegaterna kom fran sa olika delar av
forvaltningen avspeglar hur forvaltningspolitiken hanteras olika i
olika linder, men det far ocksa effekter pA PUMA:s arbete. I sam-
band med att nigra kommentarer félldes rérande att PUMA hade
beslutat att utforma en hemsida, och eventuellt ocksa publicera
nagra rapporter pa Internet, framkom att man & ena sidan, bade fran
delegater och sekretariat, sig PUMA som en moétesplats for nationer
och deras delegater. Man ville, bland annat med hénvisning till att
det var viktigt att bevara den informella och éppna tonen, avgrénsa
den grupp till vilken PUMA:s material skulle spridas. Andra hivda-
de dock att ”The prime clients are the nations, but we also want to
spread the information to individuals”. PUMA:s verksamhet och
medlemmar gav salunda ett intryck av bredd, variation och viss
splittring. Nagra kritiserade PUMA:s verksamhet for att innehalla
”an element of fragmentization™.

Kommittémoétets prioriteringsdiskussion, foranledd av OECD:s
annonserade besparingar, priglades i viss man av en motsvarande
fragmentering. Prioriteringsdiskussionen liknade i mycket budget-
forhandlingar sdsom vi kéinner dem fran en rad omraden, driven av
argument fran forkampar och véktare i syfte att fa resurser till olika
andamal, med den inkrementella prégel, det tidsberoende och de
tillfalligheter som kénnetecknar sddana forhandlingar (Wildavsky
1975). Vidare préglades prioriteringsdiskussionen av PUMA:s po-
sitionering gentemot OECD och medlemslianderna - en positione-
ring med syfte att vinna trovérdighet och finansiellt stod. Samtidigt
kommer det sitt pa vilket PUMA, sasom en helt central internatio-
nell arena pa det forvaltningspolitiska omradet, avgransar och defi-
nierar vad omradet “public management” omfattar och betyder,
formodligen att paverka hur detta omrade uppfattas och drivs i
medlemslinderna. Budgetforhandlingar och PUMA-sekretariatets
positionering forefaller salunda starkt inverka pa hur “public mana-
gement”-omradet avgransas och definieras, vilket i sin tur torde
paverka definitionen av vad forvaltningspolitik ar ocksa i Sverige.

Vissa krav restes pa att PUMA:s arbete skulle fokuseras bittre,
och kritiska kommentarer till PUMA s alltfor breda och fragmente-
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rade uppldggning gjordes. Men fokuseringen skulle inte leda till att
man riktade in sig pa fragor som endast géllde nagra fa lander. Det
var viktigt, inte minst for att fortsatt behélla samtliga medlemmars
intresse och stdd, att inrikta arbetet p4 omraden som alla medlems-
lander fann intressanta. Nagra havdade att arbetet skulle inriktas
mot fragor dar landera préglades av liknande forutsittningar, na-
got som understoddes av ett aterkommande uttalande att “we are all
in this together” och att linderna stod infér liknande problem. I sin
avrapportering fran ministermotet skrev ordféranden, i en liknande
ton: “"We came together because we shared a sense that the OECD
countries have similar concerns about how to govern effectively in
the current national and world settings”.

Andra betonade istillet landernas olikheter. Medan nigra tog
olikheter mellan lander som argument emot méjligheten och virdet
av jamforelser, hianvisade andra just till olikheter snarare én likheter
som argument for vardet av jamforelser. Att vissa fragor var alltfor
politiska var ett annat argument som framférdes emot jamforelser.
Huruvida det &r olikheter eller likheter mellan linderna som motive-
rar jamforelser ar salunda inte klart. Kanske har det att gora med
vad jamforelserna skall nyttjas fér. De som betonade likhet som
grund for jamforelser tycktes soka efter mojliga 16sningar, forand-
ringsinitiativ att lara av etc. For flera tycktes sidana jamforelser
kunna fungera som en forstirkning av den egna stindpunkten - en
forsdkran om att man var pa rétt vig nir det géllde forvaltningens
fordndring. De som foresprakade olikheter som grund for jamforel-
ser hanvisade stundom snarare till jimforelserna som en grund for
att reflektera, utvardera och méjligen ompréva den egna forvalt-
ningspolitiken.

Andra internationella organ var mindre viktiga referenspunkter.
Endast ett fatal hanvisningar gjordes till andra internationella organ
I en diskussion rérande vilka fragor som PUMA borde prioritera
framéver framforde nagra linders delegater att man kunde skira ne:
pa de omraden som EU arbetade aktivt inom. Exempelvis gillde det
vissa fragor om statsanstilldas l6ner och anstillningsformer. Mot-
argumentet som framférdes var emellertid att EU omfattade en allt-
for sndv grupp av lidnder och erfarenheter.

Flera delegater efterfragade klarare, tydligare och girna tydliga-
re virderande jamforelser. En stravan efter utvecklade kvantifierade
system for “benchmarking” uttrycktes bade av sekretariat och flera
delegater. Efterfragan pa mer siffror och vérderingar av reformer
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och utvecklingstrender i termer av bra eller daligt gjordes ocksa mot
bakgrund av kravet att PUMA maste framsta som trovardigt inom
OECD. D4 PUMA ir en kommitté inom OECD finansieras verk-
samheten av landernas medlemsavgifter till OECD. I OECD-
sammanhang ses jimforande bedémningar - garna med tydliga
nyckeltal - som mycket nyttigare och trovardigare dn informellt
hallna presentationer och méten.

PUMA sokte ocksa utveckla nya omraden. Att ett omrade lag i
tiden eller ¢j var viktiga argument for eller emot om omradet skulle
prioriteras. S& hivdades exempelvis att ”Corporatization should be
considered to be cut, it belongs to the past”. Sekretariatet betonade
vid ett antal tillfillen att “public management” var ett viktigt omra-
de, da det hade avgérande betydelse for hela ldnders administration,
och hela nationers ekonomi om forvaltningen leddes och styrdes pa
ett effektivt satt. PUMA sokte trovirdighet genom att havda omra-
dets vikt och relevans. Samtidigt fick delegaterna hirigenom stod
for att deras ansvarsomraden var av storsta vikt, nagot de kunde ta
hem till den egna forvaltningen. PUMA tillhandaholl etiketter och
argument for savil enskilda problem och forandringsinitiativ som
for det forvaltningspolitiska omradet i stort. Nagra delegater fram-
forde ocksa vid kommittémoétet att en viktig ambition med PUMA:s
arbete, som ocksé accentuerats av ministermoétet, var att fa upp
”public management” ocksa pa den nationella politikens agenda.

Det tidigare avhallna ministermotet var ytterligare ett led 1 att
stirka PUMA s trovirdighet. PUMA framstod vid kommittémétet
framfor allt som tjansteméannens métesplats och det var tjdnstemén-
nens fragor som togs upp. Flera kritiska, nirmast schablonartade,
kommenterar om besvérliga politiker falldes ocksa vid métet. Men
det var samtidigt tydligt att man maste forsakra sig om politikernas
medverkan och stéd for att markera vikten av “public management”
och betydelsen av PUMA. Avrapporteringen fran ministermétet
tyder méjligen pa att politikernas engagemang i PUMA ocksa for-
skjuter omradet fran att vara tydligt “managementinriktat” och tek-
niskt definierat till att bli bredare och mer politiskt praglat. I avrap-
porteringen fran ministermétet star bland annat att l4sa:

”The quality and effectiveness of “governance”
is crucial to national prosperity. Governance go-
es beyond the issue of “public management” to
the more fundamental question of how in our
modern society democracy can be adapted to
help countries resolve the problems they are fa-
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cing. In that regard, we urge the OECD and its
Public Management Committee in particular to
expand its attention to governance issues. Buil-
ding on the report Governance in Transition”
the Organization should begin systematically
setting an agenda of how governance can be
strengthened in support of economic and social
goals in member countries. This would involve
an explicit commitment to the idea that gover-
nance may affect many of the substantive areas
of concern to the OECD.”

Genomgéngen av PUMA s material, diskussionen vid kommittémo-
tet, intervjuerna med PUMA s sekretariat och med nagra av dem
som fran svensk sida haft kontakt med PUMA, samt avrapporte-
ringen fran ministermatet ger ett intryck av att PUMA &r en organi-
sation som engagerar sig i en rad olika fragor. Det &r inte helt l4tt
att avgransa och fokusera verksamheten, eller f6r den delen vilka
som kan bidra till eller ha nytta av det arbete som PUMA bedriver.
Inte ndgon gang under kommittémétet avfardades fragor eller inlégg
med argumentet att “detta ar inte forvaltningspolitik”. Daremot
avfardades fragor, och argumenterades for nedskdrningar och bort-
prioriteringar med hjélp av argumentet att nigot inte var praktiskt
relevant, att jamforelser var svara att gora da olikheterna mellan
landerna var sa stora, att 4mnet var inaktuellt samt i nigon man att
andra internationella organ héll pa med liknande jamforelser och
erfarenhetsutbyten. Samtidigt som flera efterfragade en fokusering
av verksamheten fanns andra intressen och krafter som drev i rikt-
ning mot att bredda verksamheten och dirmed géra den 4n mer vari-
erad och fragmenterad.

Omradet “public management” &r brett och svart att avgrénsa.
Snart sagt varje initiativ som tagits i lindernas forvaltningar fram-
star som mojligt att diskutera inom ramen f6r PUMA da alla fragor
kan hivdas innehalla atminstone ett forvaltningspolitiskt element. I
ménga sammanhang fungerar vetenskapliga kopplingar som méjlige
grunder for avgransningar av problemomraden (jamfor t.ex. profes-
sioners problemomraden). “Public management”-omradet har emel-
lertid en svag vetenskaplig koppling och ambitionen inom PUMA &:
definitivt inte att stirka, utan snarare att férsvaga denna koppling.
Omradet kan heller inte kopplas till nigra enhetliga yrkesbeteck-
ningar eller traditionella befattningar och sektorer inom respektive



SOU 1997:33 45

forvaltning. Nar ett omrade ar sa brett som fallet &r med forvalt-
ningspolitik eller “public management”, nir vetenskapen ar sa pass
svagt kopplad till omradet i fraga och nar tydliga traditioner och
enhetliga positioner saknas blir andra saker starkt styrande for om-
radets avgransning.
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PUMA och den forvaltnings-
politiska diskussionen

Nar huvudprinciperna bakom forvaltningsreformerandet diskuteras,
Iyfts ofta det s.k. "new public management”-konceptet (NPM) fram
som en kalla for de idéer som préglat problemdefinierandet och
PUMA:s aktiviteter. I forlangningen antas NPM aven ha paverkat
det utbredda reformarbetet pa férvaltningsomradet i OECD-
landerna. Inledningsvis papekas i detta avsnitt att det dock inte ar
givet att NPM kan beskrivas som en sammanhallen skola. Darefter
diskuteras var gransen mellan forvaltningspolitik och politik i all-
manhet gar. Avsnittet avslutas med en diskussion om PUMA som
forvaltningspolitisk idéspridare.

New Public Management - skola eller ¢j?

Ofta forknippas PUMA med en viss idéstrémning rérande konsten
att styra och leda forvaltningen, namligen den s.k. “new public ma-
nagement”-skolan (NPM) (se till exempel RRV 1996). I bak-
grundsmaterialet till ministermétet under varen 1996 definierade
PUMA - begreppet “’public management” som foljer:

”’Public management’ encompasses the broad
range of techniques and strategies that are used
to carry out the responsibilities to governments.
It includes, but goes beyond, the structure and
administration of the public service. In contrast,
the term ‘public administration’ refers to the
techniques by which government policies are
carried out.” (PUMA, 1996)

Peterson och Soderlind (1993) urskiljer en historisk foljd av forvalt-
ningsdoktriner, dar den forsta bendmns som den lagstyrda forvalt-
ningen, vars grundprincip &r att det offentliga atagandet skall bygga
pa lagar och regler. Darefter tog den s k. folkstyrda forvaltningen
vid, med en tyngdpunkt pa att soka forverkliga Regeringsformens
ambition att all offentlig makt utgar fran folket. Under 1980- och
1990-talen ar den dominerande doktrinen den s.k. marknadsstyrda
forvaltningen, en beskrivning av forvaltningen som bar likheter med
NPM-skolan.
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I den marknadsstyrda forvaltningen ses staten som en producent
av tjanster, och marknaden ar kéllan ur vilken normer och varde-
ringar hamtas. Det underliggande kravet pa forvaltningen ar att den
skall vara sa effektiv som mojligt. Erforderlig effektivitet skall upp-
nas genom att medborgaren i egenskap av kund genom sin efterfra-
ga styr forvaltningen. For att beméta kundens efterfragan skall for-
valtningen inta rollen som foretag, och tjdnstemannen inta rollen
som ekonom.

Tankarna inom den s kallade NPM-skolan forknippas ofta med
den nyliberala ideologin och senare ars forvaltningsreformerande 1
lander som Storbritannien, USA och Nya Zeeland. De ekonomiska
drivkrafterna ses som de dominerande for OECD-lédndernas forvalt-
ningspolitik, som framfor allt syftar till att skapa en mer effektiv -
och mindre byrakratisk - offentlig forvaltning, bland annat genom
skapandet av resultatorienterade organisationer.

Flera har emellertid ifragasatt om det som kallas NPM-skolan
ar en egentlig skola. NPM-konceptet &r inte en skola i betydelsen en
sammanhallen idéstromning, med en ideologiskt uttalad grund. Med
begreppet “new public management” menar medlemsldanderna inte
en - och definitivt inte samma - sak. Skillnader i betydelse gar ocksa
att urskilja 6ver tiden. Hood (1995) beskrev framvéxten av termen
NPM som foljer:

”The term NPM was coined because some ge-
neric label seemed to be needed for a general,
though certainly not universal, shift in public
management styles. The term was intended to
cut across the particular language of individual
projects of countries (such as the French ‘Projet
de Service’, the British ‘Next steps’, the Cana-
dian ‘Public Service 2000’). The analogy is with
terms like new politics, new right, and new in-
dustrial state, which were invented for a similar
reason” (s.94).

Vad dr da NPM, om inte en skola? Det som framfor allt 4r gemen-
samt for de uttryck inom det forvaltningspolitiska omradet som
brukar bendmnas ’public management” ar den grundlaggande tan-
ken att “governments matter”. Det &r viktigt for den offentliga sek-
torn, politiken i allménhet och dven for nationen hur det offentliga
atagandet hanteras. Hood lyfte fram sju centrala kinnetecken for
den trend som kommit att kallas NPM. Dessa var: formering av mer
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foretagslika enheter, skapandet av interna marknader och kontrakts-
lika relationer, introducerandet av naringslivsinspirerade ledar-
skapsstilar, stramare resurshéllning, betoning av “hands-on”- topp-
ledning, framtagandet av resultatmatt samt en starkare betoning av
resultat och resultatstyrning.

En ordlista som aterfinns i sammanfattningen av PUMA:s forsta
ministerméte rymmer foljande termer: “accountability”,
“corporatization”, “departments or ministries and agencies”,
”devolution”, “market-type mechanisms”, “privatization”, “public
sector”, “regulation” och “subsidiary”. Termerna som aterfinns i
PUMA s publikationer har tagits som intikt for att “new public
managment” har ett tydligt ideologiskt innehall - foretradesvis med
nyliberala inslag. Samtidigt 4r det tydligt att denna skolbildning inte
drivits av partipolitiska argument (se t.ex. Hood 1995). Det ar inte
heller sa att exempelvis konservativa regeringar varit mer aktiva dn
mer liberalt eller socialistiskt priglade regeringar nar det galler
reformering i linje med NPM. I stillet priglas diskussionen av en
franvaro av ideologiska argument. Avpolitiseringen har lett till att
ambetsmannen styrkt sina positioner. Ambetsménnens styrkta roll
hanger ihop med betydelsen av att den offentliga sektorn organiseras
och hur den gor det. Organiseringen av den offentliga sektorn ar
skild fran det politiska innehallet i det offentliga atagandet.

Griansen mellan forvaltningspolitik och
politik

Genom att PUMA efterstravar en ideologiskt neutral position stélls
organisationen infor ett dilemma. For att avvipna det potentiellt
politiskt kinsliga hos PUMA:s aktiviteter forsoker man “av-
ideologisera” verksamheten. Ett exempel pa ambitionen att hélla sig
fran mer ideologiska utsagor &r att sekretariatets tjanstemén i stallet
for att tala om avreglering - ett politiskt kinsligt begrepp i vissa
medlemsléander - talar om att hoja reglernas kvalitet. I stallet for av-
reglering talar man om att finna den rdtta regleringen, och aktivite-
ten blir pa sa sitt “av-ideologiserad”.

Alltsedan det tekniska samarbetet i TECO har PUMA:s aktivi-
teter blivit mer politiska. Utvecklingen mot det politiska ser ut att
fortsatta eftersom sekretariatet har en ékande ambition att utvirdera
medlemslianderna efter en mer normativ skala. Utvecklingen mot
mer normativt firgade aktiviteter kommer dock att gora det svart for
PUMA att undvika att lagga sig i medlemsldndernas interna angela-
genheter. Om den normativa skalan ligger till grund for
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“benchmarking” av medlemsldndernas forvaltningar riskerar PU-
MA:s arbete att uppfattas mer “politiskt” och mer officiellt av
medlemslidnderna. En konsekvens skulle kunna vara att PUMA-
samarbetet delvis gar miste om de av medlemsldnderna uppfattade
styrkorna. PUMA s styrka vid jamforelse med andra former av in-
ternationellt samarbete ar ett informellare arbetssétt och rakare
utbyte av erfarenheter medlemslidnderna emellan n vad brukligt ar.
Savil framtagandet av normativa skalor som
“benchmarkingplanerna” kan dven ses som led i ett nirmande fran
PUMA:s sida till 6vriga OECD.

Da méanga politiker inte ser “konsten att styra och leda forvalt-
ningen” som nagot sardeles politiskt, blir “public management”
mindre kénsligt. A andra sidan vill de tjanstemén som ér satta att
styra och leda forvaltningen fa med sig politikerna for att understry-
ka det betydelsefulla i deras arbete. Detta brukar motiveras av att
for att implementera en reform mer effektivt, maste politikerna visa
att reformen ar “viktig”. Uppfattningen att det politiska engage-
manget ar av vikt har dven natt spridning i Sverige, vilket foljande
uttalande av en hog tjansteman i Regeringskansliet visar:

”Sverige stottade idén om ett ministerméte av
den enkla anledningen att vi vl sag det som att
skall man komma nagonstans i det som kallas
forvaltningspolitik sa far det inte forbli en pro-
fessionell eller tjdnstemannafraga. Forvaltnings-
politik rymmer i hog grad intressanta politiska
fragor.”

Fran tjansteméannens sida finns saledes en strivan efter att gora
forvaltningspolitiken viktigare, vilket har lett till forsok att politisera
forvaltningsarbetet genom att fa med politikerna och de politiska
tjdnsteménnen i arbetet. Ministermétet ar ett exempel pa denna stri-
van. Samtidigt vill inte tjinsteménnen g miste om inflytandet 6ver
PUMA, for att inte ga miste om den kollegiala tonen i arbetet eller
det 6msesidiga igenkidnnandet av de problem som en tjinsteman star
infor nér politikernas beslut skall genomforas. Spanningen mellan
en 6nskan att politisera verksamheten for att géra forvaltningsarbe-
tet viktigare, och att samtidigt behélla tjinstemannainflytandet 6ver
PUMA blev tydlig under ett kommittéméte, da en delegat gjorde det
klart att det administrativa systemet inte tror pa det politiska.

Pa fragan var gransen mellan forvaltningspolitik och politik gar,
menar en ansvarig svensk politiker att “konsten att styra och leda
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forvaltningen® inte ar partipolitisk. I Sverige, har flera av véra in-
tervjupersoner papekat, gar det att ana ett svalare intresse for for-
valtningspolitik hos de borgerliga partierna, dven om fragor rérande
styrning, ledning och effektivitet, personal- och 16nefragor m.m.
maste bemotas oberoende av politisk tillhérighet hos den radande
administrationen.

PUMA som forvaltningspolitisk idéspridare

Antalet internationella organisationer har vuxit i antal efter andra
virldskriget, s dven Sveriges medlemskap i dylika organisationer.
Den svenska statens okade kontakt med internationella organisatio-
ner har fatt direkta konsekvenser i form av att Sverige maste imple-
mentera beslut som fattats av internationella organisationer. En
indirekt konsekvens av det kande internationella samarbetet 4r att
Sverige som nation intar nationella standpunkter pa policyomraden
dar forr nationella uppfattningar inte formulerats. Paradoxalt nog
leder séledes internationalisering dven till en 6kande nationalisering
(Jacobsson 1993).

Mer indirekta konsekvenser av det vixande internationella sam-
arbetet r de spridningsprocesser 6ver landgranser som okar till-
gangligheten till andra landers erfarenheter och idéer (Peterson och
Soderlind 1993). Internationella politiskt-administrativa natverk kan
verka som kanaler for politisk diffusion, det vill siga 6verforing av
en reform, metod eller tankar fran ett politiskt system till ett annat
politiskt system (Egeberg 1978).

Att PUMA i delar fungerar som just en séddan arena for forvalt-
ningspolitisk idéspridning konstateras av RRV (1996). RRV menar
i sin dversyn av svensk forvaltningspolitik att mycket i svensk for-
valtningspolitik inte r unikt, utan ingar i 1980-talets huvudtrend.
Idéerna i denna trend har spridits av OECD som insamlat, samman-
stillt och formedlat forvaltningspolitiska erfarenheter fran med-
lemsléanderna.

Intrycket att PUMA uppfattas ha en betydelse som definierare
av forvaltningspolitik stérks av foljande citat fran en senior tjanste-
man inom den svenska forvaltningen:

”Det skulle vara kul att se hur influenserna i en
internationell organisation verkar. Hur strom-
ningarna gar, o.s.v. Jag forestaller mig att sada-
na hér organisationer har en storre betydelse for
idéspridning &4n vad man kan forestalla sig. Det
ar ett vildigt kostnadseffektivt satt att veta vad
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som 4r pa gang. Man har mojlighet att ta till sig
idéer och annat.”

Egeberg (1978) menar att diffusion dven kan ses som ett sokande
efter information och férebilder - eller rutiner for sokandet - fran ett
annat sammanhang. PUMA kan da ses som en organisation som
underlattar efterforskandet efter forvaltningspolitiska forebilder och
information. Man kan ocksé se PUMA som en organisation som
bygger upp rutiner for hur ett sékande efter forvaltningspolitiska
forebilder skall ga till.

Det finns likheter mellan olika linders forvaltningspolitik, och
dven likheter mellan medlemsléndernas forvaltningspolitik och PU-
MA:s verksamhet. Likheterna aterfinns framfor allt pa idéplanet.
Overensstimmelserna blir fiirre nir man studerar utfallet av idéerna
1 praktisk handling. De reformer som genomforts i OECD-lindernas
forvaltningar under senare ar skiljer sig &t nir de studeras i detalj,
dven om man fran lindernas sida talar om reformerna p4 ett likartat
sétt. Vidare har de reformernas resultat ofta inte uppfyllt de idémas-
siga forhoppningarna. En forklaring till diskrepansen mellan idé och
praktik ur ett maktperspektiv papekar att en idé behover stod fran
inflytelserika intressen pa omradet for att forverkligas. Idéer och
makt méste forenas for att realiseras. En annan forklaring av skill-
nader mellan en reforms ténkta resultat och reformens praktiska
utfall pekar pa att idéerna ofta ar alltfor generella till sin karaktir
for att duga som bruksanvisning vid en reformering. Allméngiltiga
forvaltningspolitiska idéer 4r mycket svara att oversitta till forvalt-
ningspraktik. Idéerna 4r dock inte generella nog, utan de ur idéerna
sprungna forestillningarna om verkligheten satter upp en slags
mentala granser for vad som anses méjligt respektive omojligt att
genomfora (Petersson och Séderlind 1993).

Senare tids forskning om idéspridning (jamfér Czarniawska och
Sevén 1996) visar att det dock inte &r s att en sorts idéer har en
sidndare och en mottagare. Idéer omformuleras och 6versitts i stin-
digt pagaende processer. Aven USA har latit sig paverkas av PU-
MA. USA:s vicepresident Gore tidigare nimnda tagit initiativ inom
det forvaltningspolitiska omréadet, det s.k. “reinventing govern-
ment”-programmet, har himtat inspiration frin PUMA. Dessutom
gar det att hitta spar av PUMA:s arbete i USA:s budget. Andra
exempel ar ett antal lagar i Turkiet som influerats av arbetet i PU-
MA, men som anpassats till den lokala situationen.
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Vare sig man talar med tjanstemén med erfarenhet av de for-
valtningspolitiska férandringarna i Sverige i borjan av 1980-talet,
svenska tjdnsteman som &r aktiva idag, tjanstemén pa OECD:s sek-
retariat i Paris, myndigheter, revisionsorgan, politiker eller forskare
fors liknande argument fram. Inom ramen for denna studie kan fast-
slas att idéerna om forvaltningspolitik - och hur man talar om for-
valtningspolitiken, historiken och reformerandet - bér stora likheter.
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PUMA pa den globala scenen

PUMA - och OECD - ir en internationell samarbetsorganisation
som kan antas ha betydelse for policyomréadet forvaltningspolitik.
Efter att ha konstaterat vilka idéer som paverkar PUMA:s arbete
och vilken relation PUMA har till dessa idéer, samt visat hur idéer-
na forhaller sig till politik i allménhet, gor vi har en redogorelse for
PUMA s situation pa den globala scenen. Syftet med redogérelsen
ar att battre kunna avgora PUMA s betydelse for den internationella
diskussionen. Nedan genomfors en analys av PUMA:s relationer till
OECD samt andra internationella organisationer som eventuellt
konkurrerar om uppmérksamheten savil pa global som pa europeisk
niva.

Det finns manga typer av organiserade internationella och tran-
snationella samarbeten. D3 forvaltningspolitik bedrivs nationellt kan
man forvinta sig att det ar internationella mellanstatliga organisa-
tioner som har de tydligaste kopplingarna till den forvaltningspoli-
tiska diskussionen. Det finns dven flera typer av internationella
mellanstatliga organisationer. En distinktion hérror fran antalet och
vilka medlemmar organisationerna samlar. FN samlar néra nog
samtliga av vérldens linder, OECD samlar primart de véstliga
industrilinderna, emedan EU bygger sitt samarbete pa en gemensam
geografisk grund. En annan distinktion ar naturligtvis i vilken form
ett policyomrade regleras, det vill siga om regleringen sker pa ett
formellt vis med mer direkt inverkan pa omradet i fraga eller om det
handlar om en reglering som ar mer informell till karaktiren, vars
inverkan blir mer indirekt. PUMA intar nagot av en sarstillning
bland internationella organisationer d& organisationen samlar endast
varldens rikaste linder, men samtliga av dem. Genom att bringa
samman OECD:s medlemslidnder far PUMA en mer homogen
struktur 4n de globala organisationerna sdsom FN och Virldsban-
ken, eftersom man inte behéver ta hansyn till utvecklingslandernas
problem. Dock hdvdar PUMA ocksa att de har en fordel gentemot
EU, da de samlar samtliga industrildnder och inte enbart de europe-
iska. Vid det ovan refererade kommittémétet reste nagra av med-
lemslandernas representanter emellertid farhagor for att den paga-
ende utvidgningen av OECD forsvagar organisationen om OECD
far alltfor manga medlemmar som &r alltfor olika till karaktéren.

Det talas inte mycket om andra internationella organisationer i
det dagliga arbetet inom PUMA. Dock finns det ett antal - till en
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viss grad konkurrerande - internationella arenor, savil i det globala
sammanhanget som i Europa. Med konkurrens avses hér att en an-
nan organisation behandlar forvaltningsfragor och samlar ungefir
samma personer inom de nationella forvaltningarna, och dirmed
ocksa har betydelse for den internationella forvaltningspolitiska
diskussionen. Det ror sig om en konkurrens om uppmaérksamhet. De
nationella tjansteméannen kan inte delta pa hur méanga arenor som
helst. Valet av en arena kan forvéntas leda till att en annan arena
valjs bort.

Vad giller konkurrerande arenor finns det ett antal organisatio-
ner som handhar ett specifikt sakpolitiskt omrade, till exempel polis-
fragor. Dock ar den 6verviagande uppfattningen bade i Paris och i
Sverige att det inte finns nagra organisationer dir “konsten att styra
och leda forvaltningen” tas upp pa ett mer heltickande sitt én i
PUMA. Bland annat finns inget annat forum 4n centre of govern-
ment”-ndtverket, dar tjanstemén inom statsradsberedningar kan
traffas och utbyta erfarenheter och diskutera likartade problem. Det
ar inte manga alternativa internationella och europeiska forvalt-
ningspolitiska arenor som nidmnts i vara intervjuer. Nedan listas
emellertid de som vara intervjupersoner anser i viss man dverlappa -
eller konkurrera om tjansteméannens uppméarksamhet pa - PUMA:s
intresseomrade. PUMA:s stillning pa den globala scenen &r dock i
forsta hand beroende pa organisationens stillning inom OECD,
varfor en diskussion av PUMAs relation till OECD nu foljer.

PUMA och ovriga OECD

De legitimitetsproblem PUMA hade frén borjan visavi resten av
OECD ér inte helt forsvunna. OECD ér en organisation som i
mangt och mycket leds av nationalekonomer, och managementfragor
ses som alltfér mjuka av majoriteten tjanstemén inom moderorgani-
sationen. Dock har statusen for “public management* 6kat. Att
statusen har okat tas det nyligen genomférda ministermétet till in-
takt for. Ett ministerméte ansags inte majligt att genomfora for ett
par ar sedan. Aven om PUMA ir en del av OECD, priglas PU-
MA:s aktiviteter av positionering gentemot moderorganisationen pa
ett flertal satt.

A ena sidan understryks bade av sekretariatet och kommittén att
PUMA &r nagot annat an 6vriga OECD. En delegat vid ett kom-
mittémote uttryckte PUMA s sirstillning genom att kritisera
OECD:s tendens att alltid sluta i ett ekonomiskt uttalande. Han
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betonade att det inte var fallet for PUMA. Savial PUMA:s aktiviteter
som arbetssitt ansigs vara annorlunda 4n gangse OECD-standard.
Till exempel dgde ministermétet rum i en form som OECD tidigare
inte anvant. PUMA:s ministerméte var mer informellt, 6ppet,
ostrukturerat och spontant till karaktiren &n vad som vanligen &r
fallet for ministerméten inom OECD-samarbetet.

A andra sidan stravar sekretariatet - och sarskilt de tjdnstemén
som 4r fast anstillda - efter en 6kad legitimitet inom OECD. Legi-
timitetsstrivandena kan sparas i de 6kande normativa ambitionerna
fran sekretariatets sida, bland annat planer pa att vardera “public
management* bland medlemslénderna, for att efterlikna hur resten
av OECD arbetar. Férutom att PUMA &r en egen organisation &r
den dven inlemmad i resten av OECD. Som en del av OECD for-
vintas PUMA &ven arbeta tillsammans med andra delar av OECD,
vilket har lett till att PUMA deltar i de tidigare diskuterade hori-
sontella aktiviteter som utfors tillsammans med andra kommittéer
och direktorat.

En anledning till PUMA:s strivan inat OECD ér de budgetned-
skarningar som OECD som helhet genomgar. PUMA maste visa sig
betydelsefull for OECD for att sikerstlla fortsatt finansiering i
onskad omfattning. For att i storre utstrackning likna 6vriga OECD
har PUMA s ursprung i bistdndsorganet TECO nedtonats. Under
PUMA s forsta verksamhetsér betonades organisationens betydelse
som en arena for tjansteman att tillgodogora sig erfarenhetsutbyte
rorande forvaltningsfragor. Idag har utvecklingen i riktning fran
bistandsarbete gatt 4n lingre, till en stravan mot att PUMA etable-
rar sig som en normerare av OECD-lindernas “public manage-
ment”. Utvecklingen i en mer normerande inriktning av verksamhe-
ten kan betyda att PUMA blir “viktigare”, och dirmed forlorar i
styrka som arena for erfarenhetsutbyte dir nationella representanter
kan 4gna sig 4t internationell forvaltningspolitisk “spaning”.

PUMA och andra globala organisationer

P4 global niva har FN en viss ambition pa det forvaltningspolitiska
omradet. FNs generalférsamling méttes under varen 1996 pa temat
“Public Administration and Development‘. Bakgrunden till temat
for métet 4r genomforandet av ett antal sakpolitiska globala konfe-
renser; till exempel kvinnokonferensen i Peking, befolkningsfragor i
Kairo, manskliga rattigheter i Wien, miljéfréagor i Rio, samt sociala
fragor i Kopenhamn. Nésta steg har ansetts vara att reda ut hur
medlemsldndernas forvaltningar skall formas sa att konferensernas
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ataganden kan implementeras och malsittningar uppnas. Den for-
valtningspolitiska delen av FNs verksamhet planeras av en avdel-
ning pa FN-hogkvarteret i New York, som dven anordnade en kon-
ferens i Stockholm infor generalférsamlingens session. FN-gruppen
har vissa ambitioner att fungera som en arena for férvaltningspoli-
tiska fragor, men da med ett fokus pa forvaltningsarbetet i utveck-
lingsldnderna.

Nar det géller rena bistandsfragor har ett annat FN-organ
(Department for Development Support and Management Services),
en del komparativa ansatser nar det galler vissa forvaltningsfragor.
Dessutom utfor Varldsbanken komparativa studier av forvaltnings-
system och forvaltningsreformer, som till en del ligger till grund for
huruvida Vérldsbankens engagerar sig i ett land eller €j.

PUMA och andra europeiska organisationer

Det finns ett antal organisationer pa det europeiska planet som
handhar fovaltningspolitiskt relaterade fragor, bland annat EFMD i
Bryssel och Internationella institutet for administrativ vetenskap.
Det finns andra inslag av utbyte mellan nationella forvaltningar i
Europa. EU driver Carolusprogrammet, som i och for sig inte ar ett
primért forvaltningspolitiskt program utan ett sétt att kalibrera for-
verkligandet av den inre marknaden, men déir utbytet av tjansteméin
de facto far till foljd att man himtar hem erfarenheter av sitt att
skapa system inom de olika europeiska forvaltningarna till det egna
landet. I programmet deltar Sverige med nagon enstaka stipendiat.
Carolusprogrammet styrs av EIPA (European Institute for Public
Administration) i Maastricht pa uppdrag av EU.

EIPA ir en organisation vars verksamhet ligger nirmare EU-
fragor an forvaltningspolitik i allménhet. Organisationen fokuserar
framfor allt pa den europeiska integrationen och dess betydelse for
forvaltningsutvecklingen, och inte i lika hég grad pa forvaltningen i
sig. EIPA anses savil av svenska tjansteméin som tjdnstemén pa
PUMA -sekretariatet med anledning av fokuseringen pa Europafra-
gorna inte utgéra nagon direkt konkurrent till PUMA. Vid tiden fore
Sveriges medlemskap i EU sags EIPA av svenska tjdnstemin som
en informell svensk ingang till det europeiska samarbetet i Bryssel. I
och med att Sverige blivit medlemmar av EU ér EIPA inte lingre
lika intressant for den svenska forvaltningen.

Ett svenskt initiativ var fornyelsefondens europastipendier, dir
en stipendiat under en tid studerade en forvaltning pa plats i ett an-
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nat europeiskt land. Syftet bakom europastipendierna var inte att
ldra sig en ny arbetsteknik, utan att se hur olika europeiska forvalt-
ningar hanterar de problem den ¢kande globaliseringen anses fora
med sig for det politiska systemet. Europastipendierna haller pa att
laggas ned, och ersitts av Forum Europa.

Forum Europa ir ett projekt som r knutet till Regeringskansli-
ets forvaltningskontor och som riktar sig till departementen men
dven forvaltningen i 6vrigt. Inom Forum Europa sitts ett antal bila-
terala 6verenskommelser upp mellan Sverige och europeiska for-
valtningar om utbyte av tjanstemén. Malsattningen &r att hdja kom-
petensen i svensk forvaltning vad galler EU-fragor, bland annat
genom att anordna seminarier, centralt upphandla kurser, samt or-
ganisera stipendiatprogram. Inom ramen fér Forum Europa-
programmet aterfinns den svenska kontaktperson gentemot Caro-
lusprogrammet.

Tillaggas kan att bide svenska tjansteman och personal pa
PUMA -sekretariatet ar varse att EU kan utvecklas dven pa det for-
valtningspolitiska omradet. Motivet for EU att hoja den forvalt-
ningspolitiska ambitionen ar antagandet om att EUs direktiv etc.
maste implementeras effektivare i medlemslanderna for att den eu-
ropeiska integrationen skall kunna fortsitta. En effektivare imple-
mentering, menar man, skulle underléttas om EU drev en gemensam
forvaltningspolitik. Om det rent europeiska samarbetet rorande for-
valtningsfragor fordjupas, forvantas européerna minska sitt enga-
gemang i PUMA. I dagsldget finns dock inga tydliga tecken pa att
EU ér pa vig att hoja sin ambitionsniva pa det forvaltningspolitiska
omradet inom den narmaste framtiden. Till saken hor att EU deltar i
PUMA -samarbetet genom EUs status som observator i den styrande
kommittén.

PUMA:s stillning pa den globala scenen

Gemensamt for flertalet internationella forvaltningspolitiska organi-
sationer ar bistandsinriktningen av verksamheten. Bistandsinrikt-
ningen priglar zven PUMA s historia, 4ven om organisationen dock
strédvar i riktning bort fran bistandsimagen.

[ borjan av 1990-talet planerades inom ramen for EU-projektet
Phare, som syftar till att hjlpa de offentliga forvaltningarna i Ost-
eurcpa, ett projekt for att utveckla forvaltningarna inom de nya
marknadsekonomierna i Osteuropa. Nér EU sokte efter nagon orga-
nisation som kunde driva utvecklingsarbetet pa den internationella
konsultmarknaden foll valet slutligen pA PUMA. Dock fick PU-
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MA:s stravan bort fran bistandsarbete till f6ljd att PUMA bildade
en separat organisation for att organisera den av EU bestillda ut-
vecklingen av de 6steuropeiska forvaltningarna, namligen tidigare
ndmnda SIGMA. SIGMA-projektet tas ocksa till intikt for att PU-
MA:s svaga anseende under bérjan av verksamheten har stigit var-
efter.

Sammanfattningsvis: Gentemot OECD har PUMA forstirkt sin
position inom organisationen. Vad giller andra internationella orga-
nisationer och program finns inga arenor som direkt konkurrerar om
uppmérksamheten. Det som skulle kunna dndra pa detta 4r om EU
utokar de federala ambitionerna, och utstriacker kompetensen till att
omfatta harmonisering av medlemsléndernas forvaltningar i avsikt
att sékerstilla implementeringen av EUs olika beslut.

Aven om ovan beskrivna organisationer inte konkurrerar direkt
med PUMA, gér det att se gemensamma drag i de idéer om forvalt-
ningsfragor som de andra organisationerna och programmen om-
fattar. Den gemensamma néimnaren ér de grundlaggande dragen i
“new public management”-konceptet, sdsom de tidigare redogjorts
for.

Dock, dven om det inte gar att identifiera nagra tydliga konkur-
renter mot PUMA s verksamheter vad géller bredd finns det som
tidigare namnts organisationer som ir specialiserade pa vissa delar
av forvaltningsfragor. Dessa organisationer kan - i kombination med
att landernas forvaltningar blir mer internationella till strukturen -
leda till att behovet av en organisation av PUMA:s typ pa mer spe-
cifika sakpolitiska omraden kan ifrégasttas. Till exempel kan det
faktum att tjanstemén efter hand deltar i “egna” for verksamheten
mer anpassade internationella nétverk, leda till att deltagandet i
nagon av PUMA:s aktiviteter kan komma att prioriteras ned. En
sadan nedprioritering skulle kunna leda till att PUMA:s position pa
den globala scenen i forlangningen till och med undergravs.
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PUMA och nationerna

For att avgora huruvida idéerna som préglar PUMA-arbetet har
nagon betydelse for den internationella forvaltningspolitiska diskus-
sionen - och dven huruvida diskussionen i sig har betydelse for
strukturen hos medlemslindernas forvaltningar - blir det viktigt att
utreda PUMA s relationer till dess medlemmar, nationerna. PU-
MA:s forhallande till medlemslandet Sverige, och vice versa, ter-
finns senare i denna rapport under en egen rubrik.

Beroendeforhéllanden mellan PUMA och
nationerna

Nér man samtalar med savil svenska tjansteman som med foretra-
dare for PUMA pépekas ofta att PUMA skiljer sig vasentligt fran
mycket annat internationellt samarbete. I manga internationella
organisationer cirkulerar verksamheten huvudsakligen kring en be-
slutsprocess, medan PUMA ir ett samarbetsforum mellan ett 25-tal
lander. PUMA utfirdar inga bindande beslut som medlemmarna
maste folja. Presidiet pa kommittémotena avlaser nagot slags
“mainstream” och forsoker hitta en balanserad standpunkt dér fler-
talet lander i ndgon mening kan kénna igen sig.

PUMA maste dock ta nationella intressen 1 berdkning for att
forsdkra sig om att medlemslidnderna avsitter resurser for PUMA:s
verksamhet. Det rér sig om rent finansiella anslag frain OECD-
budgeten, vars storlek beror pa hur medlemslanderna prioriterar
PUMA jamf6rt med OECD:s ¢vriga verksamheter. PUMA ar ocksa
beroende av att lindernas forvaltningar stiller upp med utrednings-
resurser, deltar i PUMA -sekretariatets undersokningar och tillhan-
dahaller personal for diverse géroméal som é&r knutna till PUMA:s
olika verksamheter. Under kommittémétet visade det sig att det inte
ar sjalvskrivet att linderna stiller resurser till PUMA:s forfogande.
Vissa delegater klagade 6ver den arbetsborda som PUMA-
samarbetet innebar, och flaggade for att samarbetet riskerade att
nedprioriteras.
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Nationella sédrdrag

Att PUMA maste ta hansyn till samtliga medlemslénder i verksam-
heten speglar ett dilemma som organisationen star infor, nimligen
hur PUMA skall hantera skillnader mellan medlemmarna. I PU-
MA:s fall blir dilemmat uppenbart i hur organisationen hanterar
nationella sardrag. PUMA hanterar de nationella sardragen huvud-
sakligen pa tva satt.

Det finns en uppfattning bland medlemmarna att de star infor
likartade problem, vilket leder till att skillnaderna tonas ned. Fran
denna standpunkt kan PUMA:s arbete formas pa ett uniformt vis,
och da blir jamforelser mellan medlemsstaterna viktiga. Genom
Jjamforelserna gors skillnaderna mellan medlemsldnderna tydliga, for
att genom diverse aktiviteter uppna likformighet inom OECD. Tek-
niker for att pavisa skillnaderna &ar direkt inlanade fran naringslivet,
t.ex. “benchmarking” och “best practice analysis”. Jakten pa den
“bésta praktiken” inom ett visst forvaltningspolitiskt omrade for-
véntas minska skillnaderna mellan medlemslandernas forvaltningar.
Skillnaderna skall komma att decimeras genom att landerna jamfors
mot den “basta forvaltningspraktiken” i syfte att uppna denna.

Andra medlemslander &r mer tveksamma till alltfor langtgaende
jamforelser. I och med att skillnaderna medlemmarna emellan ar sa
stora blir det svart att genomf6ra nagra generella jamforelser mellan
alla medlemslénder, eller att forma aktiviteter som skall géra alla
glada och néjda. Trycket pa att PUMA maste bemota skillnaderna
blev tydligt nir en delegat vid kommittémétet fran ett land utanfor
den vistliga delen av OECD-omradet papekade att de var annorlun-
da pa manga sitt, och att PUMA maste ta héansyn till skillnaderna
nar jamforelser utfors linderna emellan.

PUMA:s bemotande av nationerna

For att hantera skillnader mellan medlemslidnderna, och medlem-
marnas konflikterande krav pa organisationen, planerar PUMA
smagruppsmoten med ett begransat antal likartade medlemmar. Ett
annat skal for smagruppsméten ségs vara att samtalstonen blir mer
informell ju farre ldnder som deltar i en diskussion. Da informalite-
ten framhalls som ett av PUMA:s framsta foretraden blir mindre
grupper mer intressanta, sérskilt som antalet OECD-medlemmar
stadigt vaxer i antal. Vissa medlemmar reser dock farhagor om att
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en uppdelning i mindre grupper kan leda till en viss exklusivitet. For
att travestera den pagaende debatten om Europeiska unionens fram-
tid skulle smagruppsmotena kunna vara ett led i formandet av ett
tvahastighets-PUMA, dér vissa mer “utvecklade” lander i forvalt-
ningshinseende skulle fordjupa samarbetet och lamna de andra
“bakom”.

PUMA kan dock inte driva sméagruppsverksamheten for langt,
eftersom PUMA inte far arbeta for enbart nagra enskilda medlem-
mar eller mer exklusiva grupper av medlemsldnder. En representant
fran ett av de nyare medlemsldnderna 6ppnade det ovan refererade
kommittémétet med att be om direkt assistans frain PUMA for att
utveckla den egna forvaltningen. Dennes 6nskan repeterades ocksa
vid slutet av métet. PUMA avbojde dock det nya medlemslandets
forfragan, och hivdade att kommittén inte kunde arbeta som en
konsult for enbart ett enskilt land. Tillaggas kan att man senare
anda forlade ett moéte till detta land. Detta ar intressant om man tar
hénsyn till PUMA:s bakgrund i det mer bistandsinriktade TECO, da
PUMA som organisation forsoker frigora sig fran sin historia for att
uppni en annorlunda status, inte minst inom OECD.

PUMA s svarigheter att forhalla sig till nationerna blir ocksa
tydliga d4 merparten av tjansteménnen i den styrande kommittén ser
sig sjdlva forst och framst som nationella foretradare. PUMA-
sekretariatets arbete kompliceras dven av det faktum att PUMA
onskar vara nigot mer 4n “bara“ en internationell arena for samar-
bete, med - som tidigare kommenterats - en vixande normativ am-
bition, bland annat gillande utvirderingar av lindernas forvaltning-
ar.

Aven om det forekommer spanningar mellan olika nationella re-
presentanter i synen pa konsten att styra och leda forvaltningen, och
de olika atgirder PUMA vidtar for att bemota skillnader mellan
medlemmarna, leder verksamheten till en likriktning av de forvalt-
ningspolitiska idéer som diskuteras. Detta foljer av inriktningen pa
att ldsa av och formedla medlemsldndernas minsta gemensamma
forvaltningspolitiska namnare. Resultatet blir en stromlinjeformad
diskussion. Stréomlinjeformandet leder bade till svagheter och styr-
kor i betydelsen av den internationella forvaltningspolitiska diskus-
sionen. Det faktum att budskapet préglas av gemensamma ndmnare
gor att samtliga lander kénner igen den beskrivna situationen och
kan ta till sig PUMA:s budskap, vilket stirker diskussionen. Den
internationella férvaltningspolitiska diskussionens svaga sida beror
pa att idéerna forlorar sin originalitet genom stromlinjeformandet,
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och kan leda till att medlemslénderna ser dem som alltfér urvattna-
de.

Att PUMA inte kan driva en verksamhet som passar vissa med-
lemslander béttre &n andra leder séledes till att verksamheten och
sarskilt diskussionen blir generell till karaktiren. Men for att denna
generella diskussion skall kunna leda till en férvaltningspolitisk
praktik i medlemsldnderna maste den omformuleras och éversittas
till de nationella forhéllandena. Detta ar en del i forklaringen till att
det gér att finna storre likheter i hur man talar om férvaltningspoli-
tiska fragor dn vad fallet 4r om man studerar det verkliga utfallet i
medlemsléndernas forvaltningspraktik.

PUMA:s verksamhet har ett drag av en ambition att géra lite av
allting. Medlemslianderna har olika krav pa vad PUMA bér syssla
med. Vissa ldnder menar att “public management” i forsta hand rér
personalfragor, medan andra lyfter fram budgetpolitiken. Ett sitt for
PUMA -sekretariatet att hantera de olika kraven &r att betona bety-
delsen av forvaltningspolitiken som eget policyomrade gentemot
andra policyomraden. I linje med resonemanget om betydelsen av
forvaltningspolitiken menar PUMA att OECD-ldnderna skall fora
en egen forvaltningspolitik. Helst skall den politiken samordnas
under en egen forvaltningspolitisk enhet. Tanken &r att skapandet av
nationella enheter skall underlatta - och framja - samarbetet med
PUMA. Att forvaltningspolitik - eller kombinationen férvaltning och
politik - verkligen bedrivs bést genom att organiseras av en egen
separat enhet ar dock inte nagot sjalvklart faktum. Fragan 4r om
inte forvaltning och politik béttre tas till handa genom att viva in de
forvaltningspolitiska aspekterna i forvaltningen som helhet.
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PUMA och Sverige

Efter att ha beskrivit PUMA:s forhallande till dess medlemsstater i
allménhet, gér vi hir en beskrivning av PUMA:s aktiviteter i Sveri-
ge, och sedan Sveriges aktiviteter i PUMA. Genom en analys av det
dagliga arbetet PUMA och Sverige emellan belyses dels vilken be-
tydelse den internationella forvaltningspolitiska diskussionen har for
Sverige, dels vilken betydelse Sverige har for diskussionen i fraga.
Avslutningsvis beskrivs den svenska synen pa PUMA, vad svenska
tjanstemén och politiker anser om internationella jamforelser inom
det forvaltningspolitiska omradet i allméanhet, och om PUMA i syn-
nerhet.

PUMA i Sverige

Hur Sverige formulerar sin standpunkt infsr PUMA skiljer sig inte
namnvirt fran en vanlig beredningsprocess i Regeringskansliet. Det
tas fram underlag pa olika hall inom den svenska forvaltningen, som
senare sinds till PUMA:s kontaktpersoner i Sverige. Kontaktperso-
nerna sitter sedan ihop ett forslag. Forslaget presenteras for depar-
tementsledningen, som sedan féller sitt utlatande. For att fa en bild
av hur arbetet med PUMA é&ger rum i Sverige utreds nedan PU-
MA:s kontaktnit i Sverige. Sedan foljer en beskrivning av hur det
PUMA -relaterade materialet sprids i Sverige, och vilka delar av den
svenska forvaltningspolitiken som eventuellt gar att spara till PU-
MA.

Sverige har en formell representant i PUMA:s styrande kom-
mitté. Representanten har ocksa ett samordningsansvar i Sverige for
de olika aktiviteter som sker gentemot PUMA. Representanten skall
ocksa se till att de olika arbetsgrupperna bemannas, och att infor-
mationen sprids i Sverige. Sveriges formella representant har him-
tats fran det departement som har ansvar for forvaltningsfragor.
Forr har en chefsperson med ansvar for forvaltningsfragor pa Civil-
departementet varit Sveriges delegat i kommittén, idag &r det en
tjansteman pa Finansdepartementet som representerar Sverige i
PUMA. I 6vrigt har Finansdepartementet en 6verenskommelse med
Statskontoret, gillande assistans med planering och samarbete 1
ovrigt gentemot PUMA.. En av Statskontorets tjanstemén har ocksa
deltagit vid kommittémétena.
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PUMA organiserar, som tidigare nimnts, ett antal tematiska
nétverk. I utvarderingsnatverket 4r det finansdepartmentets budge-
tavdelning, Statskontoret och RRV som deltar. Budgetavdelningen
och RRYV representerar ocksa Sverige i financial management”-
nitverket. Vad galler det personalpolitiska samarbetet deltar Ar-
betsgivarverket fran svensk sida. Regeringskansliet deltar mer direkt
1 samarbetet om regleringsfragor, da delar av Finans- och Narings-
departementen deltar. I ”Centre of government”-gruppen deltar de
hégsta tjansteméannen inom Statsradsberedningen.

Nér PUMA genomfor en komparativ studie av hur en sérskild
frdga hanteras i ett antal medlemslénder, déribland Sverige, sker de
inledande kontakterna pa ett timligen informellt sitt. Om inte ndgon
av de svenska representanterna i nagot av PUMA -nétverken tar
hand om den svenska delen av en dylik studie, s& lotsar PUMA:s
svenska representant i kommittén PUMA -sekretariatets ansvarige
tjdnsteman till 1amplig kontaktperson i den svenska forvaltningen.
Tillvagagéangssattet far till foljd att de enskilda personer som deltar i
PUMA -relaterade studier far ett icke foraktligt inflytande éver hur
Sverige och den svenska forvaltningen presenteras inom OECD.
Noterbart ar att det i stor utstrackning 4r de intentioner linderna har
pa ett visst forvaltningspolitiskt omrade som rapporteras, snarare 4n
landernas erfarenheter av omradet i fraga.

For att battre kunna samordna det svenska deltagandet i PUMA
bildades under 1995 en samordningsgrupp. Uppgifterna fér gruppen
ar att koordinera Sveriges aktiviteter och vérdera vad Sverige far ut
av PUMA, s3 att den svenska representationen kan agera i kommit-
tén och soka paverka PUMA i nagon mening. Gruppens malsittning
ar vidare att formedla den PUMA -relaterade informationen pa ett
mer systematiskt sétt inom den svenska forvaltningen. Sveriges
representant i PUMA-kommittén 4r sammankallande i gruppen.
Dérutéver deltar personer fran Statskontoret, budgetavdelningen,
arbetsgivarverket, Finansdepartementets rittssekretariat, och even-
tuellt en person fran kommunenheten. Samordningsgruppen skall
avspegla den organisatoriska sammansittningen i arbetsgrupperna.

Hur stor spridning PUMA s publikationer far i den svenska for-
valtningen &r svarbestimbart, och har hittills i mycket berott pa
vilka PUMA:s svenska kontaktpersoner varit. Dessutom finns det en
bokhandel i varje huvudstad som skall ha en komplett uppsittning
av PUMA:s rapporter, och det 4r inte mojligt att folja spridningen
av rapporterna harifrin. PUMA-relaterad information har spritts till
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“yanner och bekanta, framfor allt i Regeringskansliet”. Huruvida
ovan nimnda samordningsgrupp lyckats med att organisera en mer
systematisk spridning ar for tidigt att avgéra. Nar man talar med
svenska tjansteman ar det tydligt att det finns en 6nskan om en stor-
re spridning av PUMA-skrifterna. Uppfattningen ar att publikatio-
nerna har stannat i en alltfor sniv krets. Aven om det under en tidi-
gare period ansetts fungera bra sa har flera byten av kontaktperso-
ner under ett antal ar paverkat kontinuiteten av spridningen. Tidiga-
re spreds rapporter och protokoll fran kommittéméten i storre ut-
strackning. Darigenom nadde ocksa vad PUMA avhandlat i sak
under aren spridning i den svenska forvaltningen. Dessutom spreds
beredningsunderlag, dir fragor om de nationella prioriteringarna av
PUMA s olika aktiviteter infor kommande verksamhetséar fanns
med. I prioriteringsrundorna kunde i stort sett alla som ville géra sin
stimma hord.

Den tidigare nimnda ambitionen att knyta en slags exklusivitet
till PUMA:s nyhetsbrev speglar en uppfattning inom organisationen
att begrinsa antalet kontaktpersoner till dem som har ledande be-
fattningar i medlemslindernas forvaltningar. Detta faktum verkar
sta i strid med onskan hos vissa svenska tjanstemén att fa till en
storre spridning av resultatet av PUMA:s verksamhet. Som en
chefstjansteman uttryckte det: “Jag tycker det vore spannande om
folk ifran linjen - en administrativ direktor vid si och sé - kan kom-
ma i kontakt med den typen av tinkande som ager rum i Paris®.
Anledningen till 6nskan om en storre spridning motiveras med upp-
fattningen om att eftersom hela Sverige - och dérigenom édven den
svenska forvaltningen - paverkas av den 6kande internationalise-
ringen, maste majoriteten svenska tjanstemén hoja sin “kompetens’
for att bemota den forandrade “verklighet™ som internationalise-
ringsprocessen innebar.

For att PUMA s aktiviteter skall paverka den svenska forvalt-
ningen mer direkt anser manga tjédnsteman att erfarenhetsutbytet
maste vara praktiskt inriktat. Omorganiseringen av det svenska
Regeringskansliet sker varje géng en ny regering bildas. Vid omor-
ganiseringarna menar vissa tjanstemin att influens hamtats utifran,
bland annat fran Australien. Ett exempel ar regeringsbildningen
1988 da vissa organisationsforandringar genomfordes, bland annat
fordes polisfragorna fran Justitie- till Civildepartementet. D4 fick
den person som hade i uppdrag att se 6ver organisationen att dven
se hur man internationellt hade organiserat polisfragorna. Den inter-
nationella 6versynen skedde med hjéalp av utredarens personliga
kontakt inom just PUMA.

<
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Alla ar dock inte lika sikra pa att PUMA haft nigon storre be-
tydelse. En tjdnsteman fragar sig om det egentligen dr nigon reform
som dgt rum i Sverige under de senaste 10 aren som verkligen gar
att spara till PUMA. Néagot som visar pa det svara i att pavisa kau-
salsamband nér det giller idéspridning. Som tidigare diskuterats ar
bilden av en sédndare och mottagare av idéer alltfor enkel. Dock
visar utvecklingen pa en kongruens mellan hur man talat om for-
valtningspolitik i Sverige och hur man talar inom PUMA. Sa dven
om de direkta exemplen av PUMA:s inflytande éver den svenska
forvaltningen inte ar s ménga i antal, kan de indirekta foljderna av
PUMA:s arbete vara desto fler. Ett indirekt resultat av PUMA:s
arbete ar framfor allt att PUMA-samarbetet lett till betoningen,
avgransningen - men ocksa vidgandet - av vad forvaltningspolitik
egentligen ar. Medan forvaltningspolitiken inte tidigare var nagot
uttalat “eget” policyomrade, hors i dag allt oftare diskussioner kring
forvaltningspolitik som ett eget policyomrade.

Sverige i PUMA

Det siatt pa vilket Sverige presenterar sig i PUMA-arbetet har linge
varit en personfraga och berott pa hur den svenska representanten
presenterar den svenska positionen i kommittén, sekretariatet eller i
nagot av PUMA:s nitverk. Fran bérjan kan anledningen till frinva-
ron av en uttalad svensk linje sparas i ett ointresse inom den svens-
ka forvaltningen for internationella fragor i stort. Ointresset fick till
foljd att de fa svenska tjansteman som dnda arbetade internationellt
fick ett stort inflytande i de internationella sammanhang de verkade
inom. I takt med att det internationella medvetandet natt en kad
spridning i Sverige, hors alltfler krav pa att Sverige skall forma en
egen linje dven i forvaltningsfragor. Kraven pa formulerandet av en
svensk linje ar en av uppgifterna for den nybildade samordnings-
gruppen.

Nir de svenska delegaterna presenterade den svenska forvalt-
ningen vid ett kommittémote planerade delegaterna i forvig ett antal
punkter som kan betecknas som s k. “promising practices” i Sveri-
ge. Ibland presenterade den svenska representanten ett tema pa eget
svenskt initiativ, andra ganger efter uppmaning av PUMA-
sekretariatet att formulera en svensk standpunkt rérande en speciell
fraga. Ett exempel pa ett svenskt forvaltningspolitiskt initiativ som
framhéllits av de svenska delegaterna i kommittén under senare ar
ar ett svenskt IT-politiskt initiativ, Toppledarforum (TLF). Topple-
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darforum &r en informell samverkansgrupp for foryelse av offentlig
forvaltning med stod av IT. Komplexiteten hos idéspridningsproces-
ser blir tydlig d& den svenska IT-satsningen i sin tur himtat inspira-

tion fran den norska forvaltningen.

Vid ett antal tillfillen har svenska tjanstemén tjanstgjort under
en tid pa sekretariatet i Paris, bland annat med ansvar for ”Centre of
government”-gruppen. Dessutom arbetar tva svenskar i SIGMA.
Den tidigare omnimnda “Governance In Transition”-rapporten ar
framtagen under ledning av en svensk tjansteman inom OECD.

Sedan tidigare finns det ett nordiskt samarbete rorande forvalt-
ningspolitiska fragor, bland annat mellan de nordiska statskontoren
som har triffats i 15-20 ar. Dessutom brukar de nordiska delegater-
na triffas pa nigon av respektive beskickningar vid OECD infér
varje kommittéméte for att om mojligt samordna sina aktiviteter.
Det nordiska samarbetet kan ses som ett exempel pa uppfattningen
att lander med likartad forvaltningsstruktur star infor likartade ut-
maningar’. De nordiska ldnderna anses ha nagot att vinna pé att
samarbeta for att paverka PUMA:s verksamhet i en riktning som
svarar mot de gemensamma problemen.

Vilket anseende har da Sverige i PUMA? Om man fragar repre-
sentanter for PUMA i Paris far man svar av typen: “Sverige ses inte
som ett problemland, utan 4r i ménga avseende ledande vad géller
olika forvaltningsfragor, till exempel utvardering av offentlig verk-
samhet och den mer konstruktiva roll svenska revisionsmyndigheter
spelar.” Andra PUMA-tjénsteman papekar att det faktum att Sveri-
ge mer 4n de flesta icke engelsksprakiga ldnder publicerar material
pa engelska, leder till att fler ldnder kan ta del av den svenska ut-
vecklingen. I och med att fler nas av den svenska utvecklingen kan
Sverige i forlingningen fa ett okat inflytande inom ramen for PU-
MA-samarbetet. Det kan mycket vl vara pa det viset att Sverige
har ett gott anseende - och darigenom i relation till sin storlek stort
inflytande - i PUMA. Dock kan man inte frigora sig fran tanken att
det till en del 4r artighetsfraser som ingar i det internationella sam-
arbetets diskussion, inte heller att sa ldnge Sverige prioriterar PU-
MA prioriterar PUMA Sverige pa grund av de finansiella resurser
den svenska vilviljan for med sig till PUMA som organisation.

? A andra sidan kan man ifragasitta i hur hog grad de nordiska forvaltning-
arna stér infor likartade utmaningar. Statsfinansiellt &r skillnaderna avseviérda.
Stora skillnader mellan nordisk forvaltningspolitik har t.ex. visats i Lagreid och
Pedersen (1994) samt Olsen och Peters (1996).
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Vilken bild ger svenska tjénstemén av Sveriges anseende i PU-
MA? Det gar inte att franse fran det faktum att de som &r satta att
arbeta med PUMA gérna vill ge en bild av att man 4r framgangsrik
och nér inflytande. Nara nog sjilvbeldtna uttalanden som: ”Sverige
har nér det galler det férvaltningspolitiska omradet legat ganska
mycket i titen vilket har intresserat manga av de andra linderna,
speciellt de mer anglosaxiska ldnderna, men kanske inte nere i s6-
dern”, &r inte latta att vardera. Andra svenska foretriadare ser mer
krasst pa situationen och pekar pa det faktum att for att PUMA
skall kunna producera nagonting 4r de i hog grad beroende av att de
olika medlemsldnderna stiller upp med personal och utfor studier
m.m. “Jag har haft den instéllningen att om man vill fa ut ngonting
av PUMA ... maste man paverka dem pa nagot sitt, och for att
paverka dem maste man ha nagonting att byta med.”, som en svensk
delegat uttryckte det.

Ett omrade dir Sverige anses ha haft inflytande 6ver PUMA:s
arbete ror regleringssamarbetet. Anledningen ar den forenkling av
lagar, forordningar och myndighetsforeskrifter som dgt rum i Sveri-
ge under de senaste decennierna, i avsikt att skapa farre och béttre
regler. Fran borjan beméttes inte Sveriges regelreformerande av
nagot sarskilt internationellt intresse. Men i och med att krav pa
besparingar restes inom allt fler av OECD:s medlemslénder kombi-
nerat med en vaxande kritik av en 6kande byrakratisering, vicktes
PUMA:s intresse for den svenska regleringsverksamheten. De for-
valtningspolitiska reformer som genomfordes i Sverige under 1980-
talet moétte ett internationellt intresse och senare ars statsfinansiella
problem har knappast heller undgatt uppméirksamhet utifran. Huru-
vida de stora foréndringar av forvaltningen som dgt rum under det
tidiga 90-talets omstrukturering och neddragningar av den svenska
offentliga sektorn nar internationell spridning, har férmodligen att
gora med hur den svenska ekonomin utvecklar sig. Exempel pa se-
nare ars forvaltningsrefomer som méjligen kan méta ett vidgat in-
tresse inom PUMA ér nedtrappningen av den egentliga statsforvalt-
ningen, bolagiseringen av afférsverken, samt det forindrade grinss-
nittet mellan stat och kommun.

Det ar dock inte enbart inom ramen for PUMA -samarbetet som
det gdr att spara fordndringar pa andra linders férvaltningsstruktur
till svenska initiativ. Aven ett bilateralt erfarenhetsutbyte dger rum -
dock inte séllan paborjat genom PUMA s forsorg. Ett exempel pa
svenskt inflytande pa andra lidnders forvaltningsstruktur som ofta
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lyfts fram &r britternas “Next Step”-projekt. Under Thatcher-aren
skall Storbritannien ha hdmtat inspiration fran det svenska systemet
med fristaende myndigheter.

Vad Sverige dock inte lyckats med i ndgon storre utstrackning
ar att skifta PUMA s fokus fran statsforvaltningen till andra delar
av forvaltningen. Vid négot tillfille har man fran nordiskt hall lyck-
ats bredda arbetet till att till exempel ocksa behandla hur en kom-
munal forvaltning forhéller sig till en lokal statlig pa samma ort, s.k.
medborgarkontor. I det stora hela &r PUMA:s verksamhet dock
statligt orienterad.

Sverige om PUMA

Nedan berérs den svenska uppfattningen om PUMA och synen pa
internationella jamforelser i allménhet. Dessutom redogors for hur
svenska politiker ser pa PUMA.

Den generella uppfattningen i Sverige &r att den egna - i relation
till andra medlemslander - stora satsningen pa PUMA, avseende
engagemang och avséttande av personella resurser till PUMA-
relaterad verksamhet, givit 6nskat resultat. Framfor allt betonas
skapandet av nétverk med personer i samma situation i andra linder
som viktigt. PUMA s nitverk ér till nytta da det 6kade internatio-
nella medvetandet i den svenska forvaltningen lett till att dagens
statliga offentliga utredningar néstan utan undantag vill ha svar pa
fragan: “Hur ser man pa den har fragan i andra lander? Gor nagon
typ av internationell jamforelse.” For att tillgodose kravet pa inter-
nationella jimforelser har PUMA s material, men framfor allt per-
sonkontakterna varit till praktisk nytta. Svenska tjdnstemén ser
PUMA som ett snabbt och kostnadseffektivt sitt att fa reda pa vad
som hinder i ett 25-tal olika men i relation till Sverige likartade
ldnders forvaltningar. En annan uppfattning ar att det i och for sig
ar bra att PUMA kallar samman till méten och underhaller nétver-
ken, for att fora in influenser utifran en internationell - garna aka-
demisk - milj6, men det maste vara praktiskt applicerbart pa den
situation man befinner sig i.

Det faktum att svenska tjinsteméan pa olika sétt soker paverka
PUMA, kan tas till intikt for att man inom den svenska forvaltning-
en tillmiater PUMA som organisation vikt. Att svenska tjansteman
anser att PUMA-samarbetet ar betydelsefullt visar aven den priori-
tering Sverige gav PUMA infor OECD:s senaste budgetneddrag-
ning. Till grund f6r neddragningarna av OECD:s budget utférde
medlemslédnderna en prioritering av OECD:s 52 olika program, for
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att utifran prioriteringen sedan ansla budgetmedel. PUMA priorite-
rades i relation till andra delar av OECD hogt av medlemslédnderna i
allménhet, vilket tas som intékt for att PUMA stabiliserat sin posi-
tion inom OECD. Den svenska prioriteringen av PUMA var nagot
hogre an OECD-genomsnittet, och jimstilldes nira nog med
OECD:s kdrnverksamhet, det vill siga de mer ekonomiskt inriktade
aktiviteterna.

Den tidigare nimnda skilda synen pa jamforelser, vissa menar
att skillnaderna OECD-lidnderna emellan forsvagar jamforelserna
emedan andra ser skillnaderna som en tillgang, aterfinns dven i Sve-
rige. Dock ér den mest utbredda uppfattningen bland svenska tjéns-
temén att Sverige endast kan na ett effektivt erfarenhetsutbyte med
sina grannar och de anglosaxiska linderna nir det géller “konsten
att styra och leda forvaltningen”. Daremot skall sédra Europa - och
andra mer “perifera” delar av OECD - ha mycket att lira av Sveri-
ge, men inte tvartom. Anledningen till att sa ar fallet sigs bero pa
att syd och nord har sa pass skilda forutséttningar vad giller for-
valtningsstruktur och -kultur att samarbete inte l6nar sig pa grund
av de stora olikheterna. Dessutom har de OECD-lidnder som riknas
till skaran mogna industrilénder problem som skiljer sig &t fran de
svarigheter de nya medlemsldnderna stér infér. De “dldre” OECD-
medlemmarna uppfattas till exempel ha att hantera en centralstyrd,
stelbent och ineffektiv byrakrati drvd fran en slags inneboende
struktur hos det gamla industrisamhéllet. Andra problem ér en sti-
gande arbetsloshet och forsamrade statsfinanser, vilket stéller nya
krav pa forvaltningarna. Dock anmaéler nagon enskild svensk fore-
tradare avvikande asikt och menar att det 4r just olikheterna som
sporrar: "Momentet att norra Europa hjalper sédra har vil fatt
uppmarksamhet. Samtidigt har man upptickt, att inte minst Italien
har lika mycket att komma med som vi har fran Sverige. Varje land
ar bra pa nagot, de kanske 4r mycket utvecklade. ... Det ar faktiskt
ett erfarenhetsutbyte.” Det har framkommit att de mer kontinentala
delarna av OECD:s medlemmar tycker att den skandinaviska och
anglosaxiska tankevarlden breder ut sig for mycket i PUMA s olika
verksamheter.

PUMA s historia som ett tjanstemannens projekt understryks av
bilden att politiker inte visat nigot storre intresse for organisationen.
Det gar inte heller att pavisa skillnader i engagemang pa grundval
av vilken politisk tillhérighet den ansvarige ministern har. Eller som
en av PUMA:s tidigare kontaktpersoner uttrycker det: ”Jag har
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tjanstgjort under ett dussintal ministrar representerade samtliga
regeringspartier, och pa den hér punkten har jag inte sett nagra
skillnader.” Dock kan man genom att PUMA utvecklat sig till ndgot
mer &n ett tjinstemannasamarbete, bland annat genom organiseran-
det av ett ministermote, se ett storre politiskt engagemang. Det fak-
tum att Sveriges davarande samordningsminister satt som vice ord-
forande vid ministermétet gor det mojligt att utldsa ett relativt stort
svenskt intresse for PUMA fran politiskt hall. Dock kom initiativet
till att Sveriges representant satt som vice ordférande vid moétet fran
PUMA:s sida.

Vad giller Sveriges instillning till PUMA kan man dra tva slut-
satser. Den ena &r att det inom den svenska forvaltningen finns en
utbredd uppfattning att den internationella férvaltningspolitiska
bevakningen maste fortsitta - och utvecklas. PUMA uppfattas som
en lamplig arena for bevakningen. Den andra slutsatsen ar att Sve-
rige kommer att prioritera PUMA inom OECD, sa linge som man
uppfattar att Sverige beméots som ett intressant forvaltningspolitiskt
exempel - for att inte sdga foredéme - och far nagot ut av de resur-
ser som ldggs ned pa samarbetet inom det internationella forvalt-
ningspolitiska omradet.

En annan fraga 4r huruvida PUMA i kraft av produktionen av
internationella jamforelser erbjuder en kélla for enskilda nationer att
spegla sig mot alternativa forvaltningspolitiska 16sningar och erfa-
renheter? Ett jakande svar giller det faktum att PUMA erbjuder ett
antal l6sningar att jamfora sig sjalv mot. Ett nekande svar pa fragan
lutar sig mot att de alternativ som erbjuds till grunden egentligen
inte skiljer sig at. Nira nog gemensamt for all verksamhet som be-
drivs inom ramen for PUMA-samarbetet riktar in sig pa att forbatt-
ra den offentliga sektorns effektivitet, dock alltid i ackompanjemang
av andra for forvaltningen viktiga virden. Ett annat gemensamt drag
for PUMA:s verksamhet ar formedlandet av synen pa staten som en
organisation. Att se staten som en organisation far vissa forvalt-
ningspolitiska foljder, bland annat antas det att en organisation - s&
aven staten - bast ledes och styres av en central ledning.
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Nagra forvaltningspolitiska
lardomar

Beskrivningen ovan ger ett klart intryck av likriktning. Den interna-
tionella forvaltningspolitiska diskussionen kénns igen vare sig man
moter den i svenska kommittéer, i anglosaxiska publikationer, 1
PUMA:s sekretariat eller vid en internationell forvaltningspolitisk
konferens i Kina. Savil 16sningar och problembilder som forvintade
effekter kinns igen. Internationella diskussioner och internationella
organ formedlar inte bara losningar och tekniker utan ocksa pro-
blembilder, preferenser och kategoriseringar.

Den svenska definitionen och avgransningen av forvaltningspo-
litik paverkas av och utvecklas i samspel med den internationella
diskussionen pa omradet. Ocksa hur fragor organiseras i forvalt-
ningen kan pé sa sitt savil direkt som indirekt paverkas av den
internationella diskussionen. Direkt exempelvis genom att 16sningar
och tekniker for organisering 6verfors, indirekt genom att preferen-
ser och kategoriseringar sprids i den internationella diskussionen.
Det betyder att inte bara regelutfiardande och varderande interna-
tionella organ, utan ocksa beskrivande och utredande organ kan ha
nog sa viktig inverkan pa den nationella forvaltningspolitiska inrikt-
ningen.

PUMA ir ett sddant beskrivande och utredande internationellt
organ, en arena dir nationella foretradare mots for att utbyta erfa-
renheter, ldra och visa upp sig. Flera har pekat ut PUMA som en
spridare av en sarskild forvaltningspolitisk inriktning, den som
ibland bendmns “new public management”. Sddana slutsatser base-
ras vanligen pa iakttagelsen att nationella diskussioner 6verens-
stimmer med de problembilder, forebilder, 16sningsforslag och slut-
satser som uttrycks i PUMA:s skrifter och presentationer. Var ge-
nomgang av PUMA s publikationer och aktiviteter visade ocksa pa
en sddan dverensstimmelse. Samtidigt kan man konstatera att mot-
svarande 6verensstimmelse aterfinns inom forskning, utredningsva-
sende, populér facklitteratur, bland konsulter och inom en rad na-
tionella forvaltningar. PUMA ar saledes bara ett 1 méngden av or-
gan som bidrar till att forma, omforma och sprida férvaltningspoli-
tiska lardomar och forvaltningspolitiska budskap.

Vi skall i det hir avslutande kapitlet sammanfatta véra iaktta-
gelser samt ur dem dra ut nagra slutsatser och nya fragestallningar.
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Kapitlet ar strukturerat efter fyra teman. Ett forsta tema ror inne-
hallet i det forvaltningspolitiska budskap som férmedlas av PUMA.
Har kommenterar vi sarskilt bristen pa forvaltningspolitiska alter-
nativ.

I ett andra tema soker vi nagra forklaringar till utvecklingen och
utformningen av PUMA s inriktning och arbetsformer. Vi soker
dessa forklaringar i de villkor under vilka PUMA arbetar. Vi beto-
nade i rapportens inledning att de internationella organisationernas
villkor och arbetssitt ar ett intressant och i manga stycken relativt
lite utforskat omrade. Det finns alltsa ett viktigt teoretiskt och
forskningsmassigt motiv for att ta upp detta tema till nagon ytterli-
gare reflektion. Aven om vi inte kan dra nagra omfattande lirdomar
och slutsatser fran en sa begransad studie som denna, menar vi att
var studie givit upphov till nagra viktiga fragor som det ar val vart
att fundera och forska vidare kring. Ocksa ur praktisk synvinkel 4r
det ett angeldget omrade att fundera kring i nagot mer generella
termer. Med tanke pa de omfattande resurser som Sverige ldgger ner
pa sitt medlemskap och deltagande i internationella organ &r det val
vart att utveckla en informerad diskussion om vad dessa internatio-
nella organ gor och hur de kan forvintas utvecklas vidare.* Huvud-
motivet med att ta upp temat har ar emellertid nagot snavare. Om
det ar sa att PUMA inte bara avspeglar utan ocksa dr med och ut-
formar och utvecklar den foérvaltningspolitiska diskussionen ar det
intressant att soka forklaringar till varfor dess verksamhet kommit
att inriktas sa som den gjort.

Ett tredje tema ror kopplingen mellan den internationella for-
valtningspolitiska diskussionen och svensk forvaltningspolitik. Vi
diskuterar hur Sverige anvinder och kan anvinda PUMA; som ett
’skyltfonster” for svensk forvaltning, en laromastare, en arena for
kontaktskapare och en arena for svenskarna att reflektera. Vi menar
att det finns majlighet for Sverige anvinda det internationella orga-
net pa olika sétt, men att de olika sétten stiller olika krav pa organi-
sation av det svenska deltagandet och den svenska forvaltningspoli-

4 Svenska politiker har ocksa uppmérksammat denna fraga. 1995 granskade
riksdagens revisorer Sveriges deltagande i internationella organ (1995/96:RR
12). Sveriges sétt att organisera sitt medlemskap och svenska forsok att paverka
dessa organs inriktning uppmérksammades sarskilt i en bilaga till den gransk-
ningen (Jacobsson med flera 1995).
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tiken. Fragan om hur den svenska forvaltningspolitiken kan och bér
organiseras utvecklas i vart fjarde tema.

Vilka forvaltningspolitiska budskap formed-
lar PUMA?

Nagra nyckelord i PUMA:s publikationer &r strategisk ledning,
styrning, resultatuppfoljning och tydlig samordning. Nyckelorden
indikerar en viss syn pa staten och statsforvaltningen - ett forvalt-
ningspolitiskt budskap.

Staten ses som en organisation

PUMA tycks framfor allt formedla en syn pa forvaltningen som en
sammanhallen organisation. Statsforvaltningen och dess lednings-
problem liknas till stora delar vid ett producerande foretag. Det
giller darfor att hitta sitt att méta resultat och att utveckla en stark
ledning som kan fa genomslag for sin policy. Forvaltningen ses som
avgransad fran savil demokrati som 6vriga intressen. Inte pa s sitt
att demokrati eller det 6vriga samhallet ar ointressant, men de tillhor
forvaltningens omgivning. Darmed ocksa sagt att forvaltningen kan
byggas upp enligt liknande principer oavsett politiskt eller samhal-
leligt system eller klimat i 6vrigt. Skillnader mellan olika departe-
mentsomraden eller samhéllssektorer tas inte upp till lika mycket
diskussion eller 6verviaganden. Synen pa forvaltningen som en
sammanhallen enhet leder till att fragor om samordning och styrning
kommer i fokus, och intresset riktas mot den styrning och samord-
ning som centrala enheter star for.

Detta fokus pa den centrala samordningen och styrningen stirks
av att det ar till de mest centralt placerade tjanstemannen som PU-
MA riktar sig. Det dr dessa tjansteméan som deltar i moten och nét-
verk. Och for manga linder med en centraliserad forvaltning ter det
sig kanske naturligt att dessa centralt placerade tjanstemén ocksa ar
de som skall samordna, styra och leda forvaltningens utveckling.
Alternativa synsitt, som i mindre grad préaglar PUMA:s budskap,
skulle kunna vara att se férvaltningen som en uppséttning organisa-
tioner eller som en 1 samhéllet invavd forvaltning. Ibland ar det
svart att passa in den svenska foérvaltningen, med sina sjalvstandiga
verk och sina sjélvstindiga kommuner, i denna samordnade bild.
Fragan om vilka nackdelar en starkt samordnad och sammanhallen
forvaltning har i ett sa decentraliserat samhalle som det svenska ar
svar att utreda i ljuset av PUMA:s verksamhet och publikationer.
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Nar man fran svensk sida sokt intressera PUMA for kommunala
fragor eller for fragor som ror relationen stat - kommun i den svens-
ka decentrala forvaltningen har man, menade flera av vara intervju-
personer, haft svart att fa geh6r. Mojligen leder deltagandet i och
inspirationen fran den internationella forvaltningspolitiska diskus-
sionen till att den svenska decentraliserade forvaltningen ses som ett
problem snarare 4n en tillgang. Diskussionen i PUMA fokuseras i
stor utstrackning pa hur forvaltningen skall hallas samman, medan
den svenska forvaltningen med sina olika sjélvstandiga delar ocksa
bygger pa en tanke att olika delar maste hallas isédr och inte smalta
samman alltfér mycket.

Synen pa forvaltningen som en organisation kommer ocksa till
uttryck i de ofta forekommande paralleller som dras till privata
foretag. Forvaltningen ses i huvudsak som en producerande enhet,
en enhet som producerar service. Inte som en utredningskapacitet
for beslutsfattarna, eller som ett lednings- och samordningsorgan for
samhillet i sin helhet. I linje med den forhdrskande synen pa for-
valtningen som en (sammanhallen) organisation ter sig ocksa fragor
om att stirka den centrala Regeringskansliet, och att stirka styrning
och samordning inom forvaltningen, naturliga. Mot detta kan man
naturligtvis stélla en bild av forvaltningen som mangfaldig, mindre
enhetlig, med genuina konflikter mellan omraden, mellan aspekter
och mellan varden. Vi har beskrivit att PUMA framfor allt formed-
lar en syn pa forvaltningspolitiken som reforminriktad och det ar
tydligt att de reformer som dar beskrivs och foresprakas ér reformer
som stérker staten som en sammanhallen enhet och som tonar ner
skillnader, granser och konflikter inom den statliga forvaltningen,
eller mer generellt inom den offentliga forvaltningen.

Ar PUMA d4 en métesplats for alternativa forvaltningspolitiska
16sningar och erfarenheter? Ja och nej. Om man i Sverige har valt en
huvudvig att utveckla forvaltningen till att bli en mer effektivt fun-
gerande organisation, kan man i sammanstéllningar och presentatio-
ner finna en uppsattning alternativ att jamfora. Flera exempel har
ocksa givits till oss pa hur nationella tjansteman genom PUMA fatt
reda pa intressanta reforminitiativ som de sedan kunnat studera
narmare genom direkta kontakter med landet ifraga. Men nagra i
grunden annorlunda alternativ att uppfatta forvaltningen, dess pro-
blem och darmed 16sningar, finner vi inte i officiella presentationer
och publikationer. PUMA riktar intresset mot forvaltningens effek-
tivitetsfragor, och bidrar till att sprida en uppfattning att forvalt-



SOU 1997:33 79

ningspolitik primért handlar om effektivitet och samordning. PUMA
formedlar synen pa staten som en organisation som skall styras.
Kopplingen mellan staten och det 6vriga samhéllet blir nedtonad.

Avpolitisering

Det forvaltningspolitiska internationella samarbetet &r ett lagpoli-
tiskt och informellt praglat samarbete. Det inkluderar i huvudsak
tjansteman och innefattar inte nagra omfattande viktiga samar-
betsavtal. Det handlar om ett informellt utbyte av idéer och erfaren-
heter. Vi har sett att man i ndgon man soker utveckla PUMA till att
inbegripa fler politiker och ocksa till att omfatta fler formella vérde-
ringar och sammanstillningar. Samtidigt ar det patagligt att idéerna
som sadana fortsatt ar avpolitiserade. De tekniker for ledning, styr-
ning och organisation som foresprakas ar sddana som tonar ner
politiken. Nar man 4r noga med att tala om rétt reglering istéllet for
avreglering dr det med en uttalad intention att ta bort de ideologiska
elementen fran diskussionen. Nar man soker beskriva problem, 16s-
ningar och tekniker som viktiga oberoende av nationella sardrag ar
det ocksa ett uttryck for att fragor om forvaltningens styrning och
effektivitet inte anses inbegripa politik. Nar liknande ord, begrepp
och beskrivningar anvands for att diskutera forvaltningen 1 Kina
som forvaltningen i Sverige eller Storbritannier’ 4r det ett uttryck
for att man ser forvaltningspolitiska fragor som icke-ideologiska.

Maojligen ar det sa att internationella diskussioner och erfaren-
hetsutbyten tenderar att vara avideologiserade till formen med en
nedtoning av nationella sirdrag. Om det dr sa ar det 4n viktigare att
diskussionen och mottagningen i Sverige av PUMA:s budskap stts
in 1 den 6vriga nationella diskussionen och politiken. Mottagningen
av och 6versittningen av internationella forvaltningspolitiska lar-
domar till den nationella forvaltningen framstar som en viktig poli-
tisk process.

Ministermétet och diskussionerna vid kommittémotet var ett led
i PUMA:s stravan att involvera politiker mer i verksamheten. Det ar
emellertid tydligt att politikerna primért 4r med, inte for att inne-
hallet i PUMA:s verksamhet skall bli mer politiskt, utan for att de-
ras medverkan skall markera vikten av den forvaltningspolitiska
diskussion som dar fors. Att sedan politikerna, da de mer aktivt

3 Exemplet refererar till presentationer och paneldiskussioner vid en konfe-
rens som International institute of administrative sciences héll i Beijing 1996,
dir chefen fér PUMA:s sekretariat for 6vrigt var ”general rapporteur”.



80 SOU 1997:33

involveras i PUMA:s verksamhet, kan lyfta in fler politiska element
i diskussionerna och dirmed bredda PUMA s intresseomrade ytter-
ligare ar en tankbar utveckling som vi dnnu bara sett tendenser till
efter det forsta ministermotet.

Avpolitiseringen foljer av de spridda modellerna som sadana,
ofta drivna med en strévan att stirka forvaltningens styrning och
samordning, samt av jaimforelser som ofta gors med privata foretag
(saledes icke politiska organisationer) men ar ocksa en foljd av defi-
nitioner och avgransning av det forvaltningspolitiska omradet som
ett sarskilt fran politikens innehall avgransat omrade.

Reformer i fokus

Presentationer och diskussioner i PUMA cirkulerar huvudsakligen
kring reformer. Det ar forandring man soker astadkomma och det ar
nya initiativ och férandringar som presenteras. Sa tycks ocksa fra-
gor om styrning och ledning av férvaltningen manga ganger ocksa i
Sverige mest handla om forandringar. I mindre utstrackning diskute-
ras funktion och 4ndamélsenlighet i de system for samordning och
styrning som finns, oavsett om de ar forpackade 1 namngivna mo-
deller eller om de véxt fram successivt och utan att annonserade
reformer genomforts. Mojligen forstiarks denna reformfokusering
ndr ett land aterkommande skall presentera sig foér andra, och sér-
skilt om de skall gora det i syfte att bli viarderade. Den som ger en
presentation som bygger pa att det mesta ar vid det gamla later inte
lika handlingskraftig som den som presenterar en rad reformer och
visioner for framtiden. Reformer &r manga ganger satt for organisa-
tionsforetradare att visa handlingskraft och framtidstro (Brunsson
och Olsen 1993). Den internationella diskussionen préglas av en
reformfokusering och kan paverka den svenska diskussionen till en
motsvarande inriktning. Det dr emellertid olyckligt om den forvalt-
ningspolitiska diskussionen enbart fokuserar pa forandringar. Det ar
darfor viktigt att i den svenska forvaltningspolitiska diskussionen
sarskilt lagga sig vinn om att ocksa se tillbaka och att bevara sadant
som fungerar bra och bygga vidare utifran det.

PUMA bidrar till att utforma och uppmdrksamma forvalt-
ningspolitik som policyomrade
Den internationella genomgangarna efterfragar landernas nationella
forvaltningspolicies. Sérskilt om PUMA utvecklas till att bli en dn
mer varderande organisation kan det framsta som viktigt for en
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nation att ha en uttinkt och sammanhallen forvaltningspolitik att
presentera. Nar lander i det internationella samarbetet méter fragor
om vilken policy de har pa ett eller annat omrade kan det tyckas te
sig naturligt att ocksa svara upp mot dessa fragor och utveckla ett
svar. Sa kan en intensifierad internationell diskussion om forvalt-
ningspolitik som policyomrade ocksa bidra till det sétt pa vilket
policyomréden paketeras och presenteras i nationerna. Vi kan hér se
en parallell till den utveckling av forskningspolitiska enheter som
Finnemore (1992) beskrev och analyserade (se kapitel 1). Hon visa-
de att allt fler lander efter hand byggde upp forskningspolitiska
enheter som svar pA OECD:s och UNESCOs undersokningar och
budskap att forskning var en nationell resurs som kravde saval
forskningspolicies som forskningspolitiska enheter. PUMA-
diskussionen paketerar tekniker och problem kring forvaltningens
organisation och styrning till ett policyomréade. Ett policyomrade
som ocksa inom landet allt tydligare kommer att uppfattas som gi-
vet, avgrinsat och méjligen ocksa organisatoriskt samordnat. Annu
kan vi emellertid inte beskriva forvaltningspolitik som ett avgransat
och klart definierat policyomrade. Det kom bland annat till uttryck i
den blandning av personer som kom till PUMA:s méten, den langa
menyn av fragor man engagerat sig i och variationen i synpunkter
och infallsvinklar som priglade kommittémétet. Men det ar tydligt
att PUMA s sekretariat dtminstone strivar efter att utveckla omra-
det till en tydligare definierat policyomrade, nagot som bland annat
kommit till uttryck i uttalanden fran sekretariatet att lander bor for-
ma organisatoriska enheter med ansvar for forvaltningspolitiken.

Forvaltningspolitikens utveckling: en losning
pa PUMA:s dilemman

En rad studier av internationell spridning av policies, problem och
l6sningar har pekat pa att internationella organisationer lika lite som
nagra andra organisationer ar nagra neutrala arenor for samspel.
Organisationerna paverkar det samspel som dar sker, den informa-
tion de hanterar, det budskap de sprider och de jamforelser de gor.
Det har exempelvis betydelse var organisationen hamtar sin perso-
nal, vilka villkor den maste uppfylla for att fortleva och vad som
premieras i organisationens interna verksamhet. Det spelar alltsa
stor roll fér den internationella spridningen av idéer och ideal hur
det internationella samarbetet dr organiserat. Vi skall i detta avsnitt
visa att det sitt pa vilket PUMA definierat sitt verksamhetsomrade
och de budskap man formedlar i stora delar kan forklaras av de
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villkor under vilka PUMA bildats och verkar. Avsnittet leder till
slutsatsen att den som vill paverka en internationell forvaltningspo-
litisk trend bor se till att ocksa ha inflytande 6ver de internationella
organ som medverkar i att utforma, omforma och formedla denna
trend. PUMA:s utveckling ar intressant i sammanhanget. Lat oss
mycket kort rekapitulera den.

PUMA:s verksamhet grundas pa en 6vertygelse om att det spe-
lar roll for hela ldnders utveckling hur dess statliga forvaltning leds,
styrs och &r organiserad. Ett aterkommande uttryck for att markera
detta ar att "governments matter”. Vidare att inte bara politikens
innehall, utan det sitt pa vilket beslutad politik genomfors, spelar
roll for landernas utveckling. S 16d argumenten for att inlednings-
vis inritta en kommitté for forvaltningspolitik inom OECD, och det
ar fortfarande en argumentation som fors i syfte att podngtera fra-
gornas vikt och starka organisationens trovirdighet. S4 har PU-
MA:s arbete grundats i en mycket bred definition av sitt arbetsom-
rade - en definition som snarast kan uppfattas som en reaktion mot
att 6vriga OECD-kommittéer tog sa mycket av politikens genomfo-
rande och den offentliga sektorns organisation for given.

PUMA utvecklades ur det bistandsorgan - TECO - som hade till
uppgift att hjalpa OECD-lander med sérskilda behov att modernise-
ra samhillet. TECO:s styrande kommitté anség sig ha samlat kun-
skap och erfarenhet kring styrning och organisering av férvaltningen
som kunde vara av varde for samtliga medlemsldnder i OECD.
PUMA kom ocksa att utformas till del i reaktion mot 6vriga OECD-
arbetet. PUMA skulle inte méta och jamfora resultat, utan vara mer
processinriktat. Man skulle utgéra en arena déir lindernas tjinste-
mén kunde utbyta erfarenheter och jaimféra hur man omvandlade,
fornyade, styrde, samordnade och organiserade forvaltningen. Ar-
betet var pa sa sitt fran bérjan praglat av en informell ton. Viss
skepsis har alltid funnits mot PUMA bade fran vissa medlemslinder
och fran delar av 6vriga OECD. Skepsisen riktas mot saval inrikt-
ningen pa arbetet som kommitténs arbetssitt. Flera har menat att
OECD inte skall dgna sig 4t forvaltningsfragor. I intervjuerna och
vid kommittémotet sades aterkommande att det ar viktigt att PUMA
ar nyttigt. Den informella tonen, avsaknaden av klara virderande
projekt samt det faktum att PUMA:s arbetssitt i delar utformats i
reaktion mot arbetsséttet i 6vriga OECD har inneburit att det inte 4r
helt litt for PUMA att 6vertyga medlemsldnderna och 6vriga OECD
om nyttan av sitt arbete.
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Fran vissa enskilda linder har man ocksa efterfragat en verk-
samhet som skulle vara nirmare anpassad till den egna landet.
Landrapporter, smagruppsméten for lander som ar mer lika och
seminarier kring enskilda lédnders villkor och problem var alternativa
arbetsformer som efterlystes och diskuterades. PUMA:s verksamhet
vixte fram ur bistandsverksamhet men &r i sin nuvarande form inte
avsett att ge enskilda nationer bistand. Mot kraven pd mer anpass-
ning av verksamheten till enskilda ldnders sarart och villkor hivdade
PUMA:s ledning och sekretariat att man maste vara nyttig for alla
medlemmar. Finansieringen av PUMA gér via OECD. Medelstill-
delningen inom OECD baseras bland annat pa en véirdering av
OECD:s olika kommittéer och verksamheter som medlemslédnderna
gor regelbundet. Dessutom 4r PUMA beroende av att ldnderna stél-
ler upp genom att leverera information, delta i méten etc. PUMA
forvintas salunda hela tiden vara nyttig, men inte for nagra fa lan-
der pa bekostnad av andra. Det ar i detta perspektiv det blir tydligt
hur viktigt det ar for PUMA att markera att verksamheten inte &r
politisk utan att den tjanar sanningen. PUMA vill utréna och for-
medla de riktiga regleringarna, organisationsformerna etc.

Man skulle med hjilp av andra termer kunna beskriva det sa att
ett organ som med Meyers termer utgor en “den andra” hela tiden
riskerar att uppfattas som en enskild annan aktors agent, men dess
existensberattigande bygger pa att de ér neutrala. Ett mellanstatligt
organ av PUMA:s slag kan inte vara nyttigt for en nation pa be-
kostnad av andra. Den avpolitisering som vi ovan havdat préglar
PUMA s forvaltningspolitiska budskap blir salunda ocksa begriplig
i ljuset av PUMA:s utveckling och existensvillkor.

PUMA:s arbetsformer har till del utformats i reaktion mot 6vri-
ga OECD - det organ man &r beroende av for sin finansiering och
existens. Samtidigt som sekretariat och kommittéledaméter ater-
kommande prisat virdet av den informella och direkta tonen i sam-
arbetet, utvecklar PUMA mer OECD-6vergripande samarbeten (s.k.
tvirsektoriella projekt) samt mer vérderande och formaliserade jam-
forelser. Allt i syfte att 6ka verksamhetens trovardighet och status
inom OECD. Det ir svart for en enhet, som huvudsakligen har som
idé att utgora en informell métesplats, att visa resultat. | PUMA:s
strivan att framsta som nyttig 4r det rimligt att anta att sist och
slutligen 4r det avgoérande vad som publiceras, vilka jamforelser
som gors, vilka aktiva projekt som drivs och liknande. De villkor
under vilka PUMA verkar tycks driva utvecklingen mot en mer
formaliserad och virderande verksamhet - mer lik 6vriga OECD.
Sa kan vi forvinta oss att linders forvaltningspolitik fortséattnings-
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vis jamfors och varderas mot tydligare och mer specificerade virde-
ringsskalor 4n vad som tidigare varit fallet. En utveckling som ock-
sa de ansvariga for en svensk forvaltningspolitik har att anpassa sig
till.

Vi har ocksa ovan kommenterat att PUMA engagerat sig i en
rad fragor. Ingen fraga avvisades vid det méte vid vilket vi deltog
med hénsyn till att det inte var forvaltningspolitik. PUMA bestér av
en hel uppsittning samarbetsprojekt och métesplatser, och personer
fran en rad olika departement och verk deltar. PUMA:s informella
arbetssitt, dess svaga koppling till vetenskap och till sarskilda yr-
kesgrupper, avsaknaden av andra internationella organ att spegla sig
1 och avsaknaden av en egen lang tradition eller historia bidrar till
att dess verksamhetsfilt ar svart att avgransa och definiera. Samti-
digt, i syfte att framsta som vardefull, tycks PUMA gérna ta pa sig
och utveckla nya omraden. PUMA:s villkor for att existera, vinna
trovardighet och sékerstilla finansiering ger inte incitament for att
avgransa eller narmare precisera vad som avses vare sig med for-
valtningspolitik i stort, eller med speciella delar dirav. PUMA:s
arbetsvillkor och verksamhet bidrar till att vidga det forvaltningspo-
litiska omradet.

Hur kan Sverige anvianda PUMA?

Vi har ovan beskrivit PUMA:s utveckling 6ver tiden. Utvecklingen
har inneburit att PUMA:s roll i det internationella samarbetet for-
dndrats. Sveriges syn paA PUMA, och mer specifikt uppfattningen
om vad man kan anvinda PUMA till, har ocksé forandrats éver
tiden. Férandringen foljer i delar av vilka i svensk forvaltning som
varit aktiva i PUMA. Det handlar salunda till stor del om person-
fradgor. Men foriandringen har ocksa sin grund i 4ndrade internatio-
nella relationer i forvaltningen i stort och i att svenska tjinstemén
idag ser annorlunda pé Sverige relativt andra linder 4n vad man
gjort tidigare. Vi skall har sammanfattande beskriva PUMA:s 4nd-
rade roll 6ver tiden och till denna beskrivning knyta en principiell
diskussion om hur Sverige kan anvinda PUMA.

Ett "skylifonster” for att visa upp svensk forvaltningspolitik

PUMA:s foregangare var ett bistandsorgan. I bistdndsorganet var
svenskarnas roll att visa upp och ldra ut svenska 16sningar och
svenska idéer. Flera av de intervjuade menade att svenskarnas hall-
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ning till det internationella forvaltningspolitiska samarbetet, ocksa
efter det att PUMA bildades, i mycket praglades av en uppfattning
“att Sverige endast kan ldra - inte ldra av - andra ldnder”.

PUMA ses fortsatt som en viktig arena - eller ett “skyltfonster”
- for att visa upp Sverige, svensk forvaltning, svenska reformer och
svenska ideal pa det internationella planet. I linje ddrmed séker man
ocksa finna former for att presentera Sverige sa bra som mojligt
utat. Ur ett sidant perspektiv blir det viktigt hur Sverige syns i
PUMA, hur Sverige kan paverka PUMA och vilket genomslag
svenska presentationer far. Den svenska samordningsministerns vice
ordforandeskap vid PUMA s forsta ministerméte innebar kanske
framfor allt en mojlighet att visa upp Sverige, och markera Sveriges
intresse for forvaltningspolitiska fragor. Den referensgrupp som
inom forvaltningen bildats kring PUMA-medlemskapet kan uppfat-
tas som ett sitt att stirka och ena den svenska linjen i PUMA, i
syfte att ge en grund for att pa ett battre satt visa upp Sverige i
PUMAS®. Ett annat sitt att synas i PUMA och fi genomslag for
svenska standpunkter ar att ser till att svenskar blir centralt placera-
de i sekretariat och arbetsgrupper. Flera svenskar har tidigare varit
starkt engagerade i PUMA s bildande och i PUMA:s utveckling.

I dag har svenskarna en nagot blygsammare roll i PUMA-arbetet.
Majligen avspeglar det en forandrad syn pA PUMA. Samarbetet
uppfattas som en arena dar svenskarna kan hamta lirdomar snarare
an delge andra sina lirdomar. Innan vi kommer in pa hur PUMA
kan utnyttjas som en sadan arena for larande skall vi ytterligare
kommentera PUMA s betydelse som ett internationellt
“skyltfonster” for svensk forvaltning.

Flera av PUMA s publikationer har natt en bred spridning,
bland savil tjanstemén och politiker som forskare och andra intres-
serade av forvaltningsfragor. De kan naturligtvis dirmed ses som en
viktig del av det “skyltfonster” vi kommenterade ovan. Om PUMA
utvecklar modeller och system for att i mer varderande termer jam-
fora lander och betygsitta linders forvaltningspolitik kan PUMA
utvecklas till att bli ett dn viktigare fonster dir svensk férvaltnings-
politik kan visas upp. Om svensk forvaltning skall synas i ett sddant
“skyltfonster” krivs att presentationen av svensk forvaltning blir
enhetlig och tydlig. Vidare finns anledning att se till att svenskar far

S Jamfor Jacobsson med flera (1995) for en genomgéng av olika satt pa vil-
ka Sverige organiserat sitt medlemskap i internationella organ, och hur man
inom olika sektorer sokt organisera fram enhetliga svenska standpunkter.
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mojlighet att paverka utvecklingen av bedomningskriterier for var-
dering av nationell forvaltningspolitik.

En laromdstare

Aven om PUMA fortfarande till del ses som en mojlighet for svens-
karna att visa upp sig och lara ut om sina erfarenheter till andra
menar flera av dem vi intervjuat att bilden haller pa att dndras. En
av de intervjuade beskrev: “Man bérjar inse att vi inte r unika,
utan alla haller p4 med i stort sett samma saker. En del har rent av
gjort insatser som ar val sa framgangsrika som vara egna. Sjalvkri-
tiskt: jag var ju med om det stora fordndringsarbetet pa 80-talet men
vi hade valdigt lite internationella utblickar, vi utgick fran vara egna
erfarenheter och visioner.*

Den syn som genomsyrar intervjuerna ar att den internationella
diskussionen tidigare har ront begrénsat intresse fran svensk for-
valtning sett, for att under senaste aren fatt en allt storre plats i den
svenska diskussionen och i den svenska utvecklingen. En av vara
intervjupersoner beskrev: “Annu pa 1980-talet sags de internatio-
nella frdgorna som nagon slags griadde pa moset®, det vill siga in-
ternationellt samarbete sags som ett slags bel6ning for dugliga
tjanstemén, samtidigt som den internationella verksamheten 7 sig
inte prioriterades. Internationellt samarbete och internationella ut-
blickar har, kanske framfor allt som en foljd av “den svenska kri-
sen” och av EU-medlemskapet, alltmer kommit att integreras i for-
valtningens arbete. PUMA utgér en av manga kanaler for ett sidant
utokat internationellt samarbete.

Om PUMA skall fungera som en liroméstare dir svenskar kan
hamta lardomar och forandringsinitiativ ar det viktigt att organisera
kanaler dar lardomarna kan spridas i férvaltningen. Férberedelser
for presentationer och méten framstod som viktigast sett i perspek-
tivet av PUMA som ett “skyltfonster”, som vi kommenterade i av-
snittet ovan. Skall PUMA utnyttjas som en liromaéstare &r det vik-
tigt att organisera mottagandet av lirdomar i den svenska forvalt-
ningen. Mottagandet av rapporter och uppféljningen av méten bor
organiseras sa att lardomarna sprids i den svenska forvaltningen.

En arena for kontaktskapande och bevakning
Atskilliga genomgangar av PUMA s material har mynnat i en be-
domning att PUMA ar en viktig ideologispridare av “new public
management”. Det till synes entydiga budskap som manga laser ut
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av publikationerna framstar emellertid som mycket mer nyanserat
och mangskiftande om vi ser till vad som sker vid PUMA:s méten.
Bilden av PUMA skiftar salunda med avstandet till PUMA. De som
haft nira kontakt med PUMA betonar inte alls sa tydligt innehéllet 1
publikationerna, eller nagon sérskild inriktning av arbetet. Istéllet
ses PUMA i stor utstrickning som en arena for bevakning av inter-
nationella trender, intressanta uppslag och exempel att folja. Flera
personer som vi intervjuat har ocksa givit exempel pa kontakter som
de knutit genom PUMA - kontakter som sedan foljts upp exempelvis
genom att landernas representanter besokt varandra. I det hér pers-
pektivet blir nidtverk och moten viktigare an publikationer och vér-
deringar. For att PUMA fortsatt skall kunna utnyttjas som en sadan
arena for bevakning och kontaktskapande kravs en fortsatt bred
inriktning samt ett informellt och direkt erfarenhetsutbyte. Den
svenska representationen har anledning att varna om en sadan in-
riktning av kommitténs arbetsformer. Det forefaller ocksa vara vik-
tigt, om PUMA skall kunna utnyttjas som en arena for kontaktska-
pande och bedémning, att erfarenheter efter méten aterfors sa brett
som mojligt till den svenska forvaltningen. De nyhetsblad och andra
kanaler for en bredare informationsspridning som utvecklats bade
inom PUMA och i den svenska forvaltningen ar viktiga 1 samman-
hanget.

Inom PUMA -samarbetet har aterkommande papekats att den in-
formella tonen &r en viktig forutséttning for att PUMA skall fungera
bra som en arena for kontaktskapande. Om PUMA utvecklas till att,
i linje med 6vriga OECD, bli en mer virderande och normerande
enhet kommer eventuellt samarbetet att bli mindre informellt och
darmed mindre vardefullt som arena for bevakning och kontaktska-
pande. Det finns redan indikationer pa att PUMA fran svensk hori-
sont har tappat nagot i betydelse som bevakningsarena och kontakt-
skapande forum. Aterigen kan detta till del forklaras av personfra-
gor - vilket intresse de svenska representanterna har av att delta
aktivt i samarbetet. Forandringen kan ocksa forklaras av att manga
andra internationella métesplatser vaxt fram under senare ar. Van-
ligt ar numera exempelvis att generaldirektorer eller seniora tjéns-
teman inom ett sarskilt verksamhetsomrade traffas mer eller mindre
regelbundet. PUMA -samarbetet &r 1 jamforelse med sadana mer
fokuserade samarbeten majligen 1 stora delar alltfor fragmenterat
for att fungera vil som en arena for kontaktskapande.
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En arena for reflektion

Vi har tidigare i rapporten pekat pa att PUMA i likhet med manga
andra internationella organ har uppfattats vara en viktig forstarkare,
spridare och padrivare av internationella férandringstrender. Man
skulle kunna beskriva det sa att PUMA i likhet med méanga andra
internationella organ ses som en viktig arena dér nationella foretra-
dare kan ldra om andra landers reforminitiativ. Kanske 4r det inte
larande om andras reforminitiativ som &r det svaraste att astad-
komma 1 det globala informationssamhéllet. Om ambitionen for ett
land ar att utveckla en vil fungerande forvaltning ter det sig vl sa
viktigt att ocksa lara av sina egna och andras erfarenheter - av ef-
fekter och misstag’. Den internationella organisationen skall, om den
skall fungera som en bra arena for lirande, inte bara formedla kun-
skap om landernas visioner och initiativ utan ocksa lirdomar fran
deras erfarenheter. Det ar 6nskvirt att lindernas representanter kan
lara sig bade vad som fungerar bra och vad som fungerar mindre
bra. Det dr 6nskvart att lindernas representanter kan lira sig vad
som forefaller mojligt respektive omojligt, eller atminstone mindre
lampligt, att 6verfora fran andra till den egna situationen och natio-
nen. Kan PUMA férmedla ocksa lardomar om misslyckanden och
skillnader - utgora en arena for reflektion - eller utgér den endast en
arena for att lara om reforminitiativ och likhet? Ett utvecklat liran-
de om egna och andras erfarenheter kan leda till ett varsammare och
mer eftertinksam reformerande, édn vad som &r fallet om det framst
ar onskemal, intentioner och principer som férmedlas.

Den information som samlas in och formedlas i PUMA:s rap-
porter &r i till 6vervdgande del information om reforminitiativ, pla-
ner och malsattningar. Beskrivningarna stannar vanligen vid vad
som kan kallas principer (jamfor Brunsson 1995), det vill sdga man
talar om att ett land infort exempelvis vissa former for redovisning,
flexibel 16nesattning eller bestéllar/utforar modeller. For att lidra
nagot av andras erfarenheter, och fa en grund for att omsitta detta i
dndrad handling, kravs att den som lir inte bara far reda pa att na-
got hént utan ocksa varfor detta har hint (jamfor March och Olsen
1976). For att lara av erfarenheter ar det viktigt att veta vad som
intraffat och varfor nagot intraffat. Sddana mer komplexa lirdomar
formedlas inte i nagra enkla slagord eller sammanstillningar. Istéllet

7 For utvecklade teoretiska resonemang kring lirande och kring olika f#llor
den som lér for snabbt eller for langsamt kan falla i, se exempelvis Levitt och
March (1988).
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formedlas de ofta genom historier och de formedlas formodligen
bist genom varaktiga och aterkommande kontakter mellan den 14-
rande och den utlirande (jamfor Sahlin-Andersson 1995, 1996).
Kontakter, relationer och diskussioner inom PUMA-samarbetets
moéten uppvisade (till skillnad fran det huvudintryck som ges av
rapporterna) manga av de drag som vi kan forvanta forbattrar méj-
ligheterna for lander att lira av varandras erfarenheter och misstag

Mingden internationella organ har okat explosionsartat sedan
andra varldskriget. Spridningen av principer har ocksa 6kat; exem-
pelvis former for styrning och kontroll (Olsen och Peters 1996),
undervisningssystem och nationsbyggen (Meyer 1994, Scott och
Meyer 1994), forskningspolicies och forskningsorgan (Finnemore
1992, 1996) etc. Men det ér naturligtvis darfor inte sjalvklart hur
orsakssambanden gér hér. Ocksa tidigare har idéer spridits och
ocksa en rad andra internationella spridningskanaler finns férutom
de internationella organen. Nir det géller styrning och kontroll kan
vi till exempel nimna internationella konsulter, tidskrifter och fors-
kare men ocksa enskilda personer som privat eller i tjédnsten reser
runt och far reda pa sitt att gora saker, sitt att uppfatta problem
och satt att tycka.

Genom ett aktivt deltagande i internationella organ ékar kun-
skapen i forvaltningen om att vissa styr- och organisationsformer
foljer internationella trender. Didrmed kan vi tinka oss att ocksa
skepsisen, varsamheten och eftertinksamheten okar nar det galler
att ta till sig och agera i linje med sadana trender. Nar exempelvis
konsulter foreslagit vissa losningar i delar av forvaltningen har des-
sa manga ganger beskrivits och uppfattats som svar pa lokala pro-
blem. Ett intryck har givits av 16sningar som varit skriddarsydda
efter de lokala problemen. Nar 6sningar istallet sammanstills i
internationella jamforelser och formedlas i internationella organ blir
det tydligt for de lokala reformatorerna att det inte ror sig om lokala
16sningar pa lokala problem. Méjligen ror det sig om globala 16s-
ningar pa globala problem. Vi kan forvénta oss att denna spridda
kunskap, inte bara om lsningarna som sadana, utan ocksa om 16s-
ningarnas utbredning kan bidra till en mer nyanserad och spridd
diskussion om l6sningars applicerbarhet i olika situationer. Diskus-
sioner och presentationer vid PUMA:s kommittéméte innehéll en
rad markeringar av att vissa reformer inte givit 6nskat resultat, att
landerna var olika och déirfor kanske inte samma forandringar eller
system lampade sig for alla etc. Erfarenheterna kontextualiserades
och orsakssambanden tydliggjordes.
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Flera av dem vi intervjuat har betonat virdet av PUMA som en
arena dar erfarenheter, lyckade savil som misslyckade, kan for-
medlas och diskuteras. En vardefull aspekt av internationellt samar-
bete ar att det kan utgéra en mgjlighet for ett lands representant att
reflektera sina egna erfarenheter i andras, att mojligen stanna upp
och omprova det som forefaller sjalvklart i den lokala miljén. Sa
kan ett internationellt samarbete bidra till att skapa mer inkrementa-
lism och reflektion i reformarbetet. Det forefaller viktigt, om PUMA
skall kunna fungera som en arena for reflektion, och inte som en
padrivare och megafon for internationella tidstypiska, generella och
ofta fran praktiken l6skopplade trender, att den inte utvecklar alltfor
starka system for vardering, benchmarking osv. pa bekostnad av
den arena for spaning och reflektion som den i delar ar idag.

Vi har i detta avsnitt pekat pa nagra olika roller som PUMA
tycks ha i den internationella férvaltningspolitiska diskussionen. Vi
har beskrivit nagot av PUMA s tidigare och planerade utveckling
och visat hur denna pekar mot att vissa av arenans funktioner stirks
medan andra forsvagas. Vi menar att det finns anledning f6r svens-
ka politiker och tjanstemén att nirmare definiera vad man skall
anvéinda den internationella arenan till. Fran svensk sida kan finnas
anledning att, med hénsyn tagen till vilken anvandning Sverige 6ns-
kar, soka paverka utvecklingen av PUMA-samarbetets form och
innehall i en viss riktning. Om man fran svensk sida ser ett vérde i
att anvinda PUMA som en arena for bevakning, kontaktskapande
och reflektion bor man ocksa se till att bevara den del av PUMA-
samarbetet som har karaktar av informell och direkt métesplats.

Vidare bor det svenska medlemskapet organiseras med hinsyn
tagen till vilken anvandning av PUMA som man vill prioritera.
Skall PUMA anvindas som en arena for att visa upp svensk for-
valtning bor presentationer vara vil forberedda och vil samordnade.
Det stéller stora krav pa forberedelser av savil skriftlig som muntlig
rapportering. Anvandningen av PUMA som en arena for lirande
pekar istillet pa vikten av att organisera mottagandet av rapporter
och information. Anvandningen av PUMA som en arena for kon-
taktskapande och bevakning stiller krav pa ett aktivt deltagande i
PUMA:s méten och samarbetsprojekt. Vidare krivs att det finns
kanaler for att vidareformedla kontakter i olika delar av forvaltning-
en. Slutligen har vi sarskilt velat uppmarksamma att PUMA ocksa
kan fungera som en arena for reflektion och omprévning. En sddan
anvandning kraver att man i PUMA-samarbetet sirskilt ligger sig
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vinn om att ta del av andras erfarenheter, att olikheter och skilda
forutsattningar mellan lander sarskilt uppmérksammas, samt att
saval egna som andras erfarenheter formedlas och diskuteras 1 den
svenska forvaltningen. En anvindning av PUMA-samarbetet som en
grund for reflektion pekar ocksé pa vikten av att utveckla den poli-
tiska uppfoljningen av samarbetet dar erfarenheter kan diskuteras
och ge en grund for stéllningstaganden infor framtiden.

Hur skall det svenska forvaltningspolitiska
ansvaret organiseras?

PUMA s sekretariat har explicit framfort att det ar bra om lander
har en forvaltningspolitisk enhet, nagon som tar ansvar for forvalt-
ningspolitiken, och dirmed nagon som kan ta ansvar for att driva
den internationella diskussionen och halla kontakten med PUMA.
Aterkommande framfors det som ett problem att forvaltningspoliti-
ken &r sa svagt formerad och definierad. Bade inom sekretariatet
och bland delegater beskrivs det som problematiskt att delegaterna
representerade sa olika delar av sina respektive forvaltningar, t.ex.
att man i vissa lander haft svart att veta vilken minister som skulle
sandas till ministermétet och att det darfor vore 6nskvért om séar-
skilda organ och personer fanns som hade ett ansvar for forvalt-
ningspolitiken. Det forefaller finnas starka krafter for att definiera
och befista forvaltningspolitik som ett viktigt nationellt policyomra-
de. Sedan kan man konstatera att OECD-landerna &nnu inte har
likriktats i detta avseende. Flertalet lander har inte sérskilda forvalt-
ningspolitiska enheter eller ett sarskilt avdelat forvaltningspolitiskt
ansvar.

Foregaende avsnitt avslutades med en markering om att olika
former for organisering forefaller viktiga beroende pa hur det inter-
nationella forvaltningspolitiska samarbetet skall anvandas. Vi skall
avslutningsvis i rapporten nagot utveckla diskussionen om hur den
svenska forvaltningspolitiken bér organiseras, sett 1 ljuset av den
internationella forvaltningpolitiska diskussionen och det internatio-
nella samarbetet. '

Forvaltningspolitik ar en aspekt av forvaltningen, inte nod-
vandigtvis ett avgransat ansvarsomrade
I PUMA:s verksamhet betonas hur viktigt forvaltningens ledning,
styming och organisation &r for den offentliga sektorns och hela
landers utveckling, och man pladerar for forvaltningspolitiska en-



92 SOU 1997:33

heter. Det internationella organet séker sin organisatoriska motpart i
landerna. Men ar forvaltningspolitik naturligen ett sarskilt ansvar-
somrade, eller ar det snarare en aspekt av forvaltning och politik, en
aspekt som ar invavd i hela férvaltningen och som inte limpar sig
for att organiseras separat?

Internationaliseringen har alltmer kommit att integreras i for-
valtningen (Jamfor t.ex. Jacobsson 1997). Vara studier beskriver i
ett kortare perspektiv hur svenska tjdnsteméns deltagande i interna-
tionella forvaltningspolitiska diskussioner tidigare setts som “gradde
pa moset” men nu &r en del av vardagen. Med den ékade internatio-
naliseringen har utbyten av idéer, ideal och erfarenheter rérande
bland annat fragor om organisation och styrning, 6kat och breddats.
Idag deltar en méngd politiker och tjanstemén pa alla nivaer i for-
valtningen i internationella utbyten och internationella samarbets-
projekt. Fragor om styrning och organisation behandlas ocksa i
dessa utbyten. Mojligen innebér en sadan breddning av internatio-
nella utbyten, dar organisationsfragor diskuteras och utvecklas i en
rad olika sammanhang, att PUMA s betydelse som en internationell
arena for utbyte av forvaltningspolitiska lardomar och erfarenheter
minskar. Férvaltningspolitiska fragors betydelse markeras i PUMA-
utbytet, men det forefaller ocksa viktigt att tillse att forvaltningspo-
litiken utvecklas 1 forvaltningen i stort, i ett bredare och med olika
verksamheter integrerat forvaltningspolitiskt utbyte.

Det finns flera skal till att ifragasatta vardet av och méjligheten
att i alltfor hog grad centralisera det forvaltningspolitiska utveck-
lingsarbetet och ansvaret. Ett skil att det ar svart att dra grinserna
for omradet. Av diskussionerna i PUMA framgick att det 4r oklart
vilken rackvidd policyomradet har. Diskussionerna gled ofta éver i
vad man nog snarare skulle kunna beteckna som sakpolitik eller
finanspolitik. Erfarenheterna frain PUMA indikerar att det 4r svart
att bryta ut forvaltningspolitik och tala om det som ett avgransat
omrade. Det handlar alltid om att styra och organisera nagot och i
ett visst sammanhang. Detta betyder naturligtvis inte att det inte
skulle ga att mer tydligt identifiera och organisera ett ansvar for att
de forvaltningspolitiska aspekterna av forvaltningen skall hallas vid
liv.

Betydelsen av PUMA som en plats att visa upp Sverige pekar
ocksa pa vikten av en nagorlunda enhetlig, kontinuerlig, och dirmed
kanske organisatoriskt sammanhéllen presentation av Sverige. Om
PUMA utvecklas till att bli mer utvirderande, da det kan téinkas att
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hela ldnders administration jamfors och varderas, kan dn mer 4n
idag samlade presentationer kravas. Mojligen skulle det ocksa krava
att nagon enhet mer systematiskt tar ansvar for att presentera Sveri-
ge och svenska stillningstaganden som svar pa PUMA:s fragestall-
ningar. Resonemanget utmynnar i slutsatsen att presentationen utat
kan motivera ett mer samlat forvaltningspolitiskt ansvar. Samtidigt
framstar det som viktigt, on PUMA-medlemskapet skall fungera
som en mojlighet till reflektion och larande, att PUMA-kontakter
och PUMA -erfarenheter sprids i en kontinuerlig dialog, som mojlig-
gor formedling av komplexa erfarenheter och komplexa lardomar.
Saval mojligheten att fanga upp sadana lardomar som mgjligheten
att forma om och inféra dem i den egna forvaltningen torde krava
kunskap inte bara om forvaltningspolitiska fragor utan ocksa kun-
skap om de verksamheter som skall styras, organiseras eller ledas.
En stor och avgréinsad enhet med ett forvaltningspolitiskt ansvar kan
ur det perspektivet riskera att isolera snarare dn utveckla forvalt-
ningspolitiken.

Forvaltningspolitik ar en viktig aspekt av statens utveckling.
Forvaltningspolitiska fragor drivs mot bakgrund av insikten att det
spelar roll for demokratins utévande hur beslut forbereds och ge-
nomfors, hur fragor styrs, koordineras och organiseras. Och det ar
en aspekt som kanske manga gangar inte fangar ett bredare intresse.
Nagon maste ta pa sitt ansvar att uppméarksamma och halla igang
diskussionen om dessa fragor. Men det ar samtidigt inte ett omrade
som kan avgransas fran sakfragor och fran politikens innehall.
Skulle en storre enskild enhet fa ansvar for férvaltningspolitiska
fragor 1 staten finns risken att dessa blir alltfor generella for att
passa olika omraden, att de blir frikopplade fran omraden. Erfaren-
heter fran en rad omraden visar att organisations- och styrformer,
sarskilt kanske sddana som introduceras genom samlade reformer
och som utgor val sammanhallna paket som litt later sig presenteras
utat (se Brunsson och Olsen 1993), tenderar att forbli frikopplade
fran verksamheten vilket leder till att de inte pa avsett sétt styr och
organiserar den (jamfor till exempel Meyer och Rowan 1977;
Brunsson 1989). Lika viktigt som att uppmérksamma den forvalt-
ningspolitiska aspekten av politik och statens utveckling, ar att ta
hansyn till att olika delar av staten kréaver sin styrning och sin orga-
nisation. Det talar for att den forvaltningspolitiska diskussionen i
mojligaste man skall foras ut i forvaltningen sa att idéer och ideal
kan utvecklas som formér ta hénsyn till den mangfald och variation
som praglar den statliga forvaltningen.
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Appendix A:
PUMA:s publikationer

Governance and Public Management

General Trends and Developments

Putting Citizens First: Portuguese Experience in Public Mana-
gement Reform (1996)

Governance in Transition: Public Management Reforms in
OECD Countries (1995)

Public Management: OECD Country Profiles (1993)

Serving the Economy Better (1991)

Surveys of Public Management

Public Management Developments: Update 1995
Public Management Developments: Update 1994
Public Management Developments: Survey 1993
Public Management Developments: Update 1992
Public Management Developments: Update 1991
Public Management Developments: Survey 1990

Strategic Management and Policy-Making

Building Policy Coherence: Tools and Tensions (1996)

Globalisation: What Challenges and Opportunities for Govern-
ments? (1996)

Aspects of Managing the Centre of Government (1990)

Ethics in the Public Service
Ethics in the Public Service: Current Issues and Practice (1996)

Information Technology and Information Policy Issues

Information Technology in Government: Management Challeng-
es (1993)

Management Issues in Applying Information Technology in
Public Administration: The Greek Experience Compared with those
of Canada, Ireland and Sweden (1989)
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Performance and Management of Resources

Performance Management

Performance Auditing and the Modernisation of Government
(1996)

Performance Management in Government: Contemporary Illust-
rations (1996)

Responsive Government: Service Quality Initiatives (1996)

Performance Measurement in Government: Issues and Illustra-
tions (1994)

Performance Management in Government: Performance Measu-
rement and Results-Oriented Management (1994)

Public Management and Private Enterprise: Administrative
Responsiveness and the Needs of Small Firms (1990)

Administrative Responsiveness and Employment Services
(1988)

Administrative Responsiveness and the Taxpayer (1988)

A Survey of Initiatives for Improving Relationships Between the
Citizen and the Administration (1987)

Administration as Service, the Public as Client (1987)

Budgeting and Financial Management

Managing Structural Deficit Reduction (1996)

Budgeting for Results. Perspectives on Public Expenditure Ma-
nagement (1995)

Forecasting and Controlling Transfer Programme Costs. Defi-
nition and Methods (1995)

Accounting for What?: The Value of Accrual Accounting to the
Public Sector (1993)

Measuring Performance and Allocating Resources (1989)

Market-Type Mechanisms

New Ways of Managing Infrastructure Provision (1994)
Managing with Market-Type Mechanisms (1993)

Market Emulation in Hospitals (1993)

Internal Markets (1993)

Complex Contracting Out for Information Technology (1992)
Vouchers: Social Housing and Nursing Homes (1992)
Property Rights Modifications in Fisheries (1992)
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United States Experience with Contracting Out; User Charges
for Prescription Drugs in Italy; Market-type Mechanisms and He-
alth Services in the UK (1992)

Issues and Strategy; Managerial Aspects (1992)

Financing Public Expenditures through User Charges (1990)

Human Resources Management

Integrating People Management into Public Service Reform
(1996)

Pay Reform in the Public Service: Initial Impact on Pay Disper-
sion in Australia, Sweden and the United Kingdom (1996)

Trends in Public Sector Pay in OECD Countries (1995)

Senior Civil Service Pay: A Study of Eleven OECD countries
1980-1991 (1994)

Statistical Sources on Public Sector Employment (1994)

Public Service Pay Determination and Pay Systems in OECD
Countries (1994)

Trends in Public Sector Pay: A Study on Nine OECD Countries
1985-1990 (1994)

Performance Appraisal: Practice, Problems and Issues (1993)

Internal Management Consultancy in Government (1993)

Value and Vision. Management Development in a Climate of
Civil Service Change (1993)

Pay Flexibility in the Public Sector (1993)

Private Pay for Public Work: Performance Related Pay Sche-
mes for Public Sector Managers (1993)

Performance Pay and Related Compensation Practices in Au-
stralian State Public Sector Organisations, and A Summary of the
Experience with Pay for Performance in the United States (1991)

Flexible Personnel Management in the Public Service (1990)

Regulatory Management and Reform

Recommendation of the Council of the OECD on Improving the
Quality of Government Regulation (Adopted on 9 March 1995)
including The OECD Reference Checklist for Regulatory Decision-
making and Background Note (1995)

Regulatory Management and Information Systems (1995)

Regulatory Cooperation for an Interdependent World (1994)

The Design and Use of Regulatory Checklists in OECD Co-
untries (1993)
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Improving Regulatory Compliance: Strategies and Practical
Applications in OECD Countries (1993)

Controlling Regulatory Costs: The Use of Regulatory Budgeting
(1992)

Regulatory Management and Reform: Current Concerns in
OECD Countries (1992)
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