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Forord

| Bondevik I1-regj eringens redegjarelse om modernisering, effektivisering og
forenkling i offentlig sektor, er arbeidsdelingen mellom departementer og
direktorater prioritert som et sag skilt moderniseringsprogekt. Arbeids- og
administragonsdepartementet ved | nnovagons- og moderniseringsgruppen
(IMG), har gitt Satskonsult i oppdrag & gjennomfere et forprogekt.

Formdet er & samle relevant kunnskap og a identifisere aktuelle
problemdtillinger som det ber tastak i for a utvikle og modernisere forholdet
mellom departement og direktorat. Notatet anses derfor a vagre et grunnlag for
bedutninger om hvilke tiltak og problemstillinger som bar viderefaresi ett eller
flere hovedprogekter.

Beskrivelsen bygger pa ulike kilder og rapporter, kartiegginger og analyser
utferti eller for Statskonsult. Dette inkluderer en juridisk betenkning om
konstitusjonelle spersmd utarbeidet av professor dr. juris Eivind Smith. Nar det
gjelder vurderingene av hvilke problemstillinger som det er viktig a ta fatt i, har
vi basert oss pa verdifulle erfaringer og synspunkter fra ngkkelpersoner i
departementene og direktoratene.

Vi haper at notatet kan vage nyttig for sentralforvaltningen i deres pagaende
moderniseringsarbeid og som grunnlag for den videre bedutningsprosessen om
hvilke tiltak som skal videreutviklesfor & modernisere forholdet mellom
departementer og direktorater.

Statskonsult star ansvarlig for innholdet i notatet. Arbeidet er utfert av Inger
Johanne Sundby med viktige bidrag fra flere i Statskonsult, bl.a. Peter Chr.
Bagh, Eivor Bremer Nebben, Marit Renning og Sdsel Sevik. Anne-Grete Aase
har bigtatt i duttf gringen av notatet.

Oslo, juli 2002

Vivi Lassen
avdelingsdirekt ar
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Sammendrag

Statskonsult har som del av moderniseringsarbeidet, utfart forprogektet om
forholdet mellom departementer og direktorater for Arbeids- og
administragonsdepartementet. Formdet med forprogektet har veat & utarbeide
et kunnskapsgrunnlag og a fa identifisert og dreftet problemstillinger som det
ber tasfatt i for & utvikle hensktsmessig organisering og samhandling/styring
mellom departementer og direktorater. Med grunnlag i vurderingene gis anbe-
falinger om hvilke tiltak som bar viderefaresi ett eller flere hovedprogekter.

Det er den vertikale arbeidsdelingen somi farste omgang er vurdert.

Notatet anses & vage et grunnlag for videre politiske bedutninger om hvilke
endringer og tiltak som makartlegges grundigere og/eller viderefaresi ett eller
flere hovedprogekter.

Tre av prindppene for regj eringens moderniseringsarbeid er premisser for
vurderingene,
?? offentlig sektor skal vaze tilpasset brukernes behov
?? tilna@mingsméten for utviklingen av offentlig sektor skal veere
desentralisering, delegering og ansvarliggjering av virksomheter
?7? det skal tilstrebes & fa et klarere skille mellom forvaltning,
tj eneseprodukson og tilsyn

For & kunne identifisere hva som ber forbedres og utvikles, ma en vite hvordan
na-situagonen er. Likeledes ma det vaere felles forsaelse av hva som er
objekter for endring og en viss enighet om hva som er problemene. Nar det
gjelder forholdet mellom departementene og direktoratene, er det viktig & ha en
felles forstaelse for hva begrepet direktorat omfatter. Listen over eksisterende
forvaltningsorganer er derfor oppdatert og kategorisert for & avgrense
direktoratene.

Departementene — utvikling og utfordringer

Sentralforvaltningen omfatter 17 departementer, Statsministerens kontor og
sentrale statlige forvaltningsorganer — inkludert de som kan regnesfor direkto-
rater. Antall tilsatte i staten per 1. oktober 2001 var 133 753 (om lag 124 000
arsverk) 2. Av disse var 4 250 tilsatt i departemerntene, 11 122 i sentralforvalt-
ningen og de resterende om lag 118 000 i ytre apparat.

Endringer i oppgaveportefajentil departementene underbygges av endringer i
antall tilsatte i departementene. Gjennom 90-tallet har antall arsverk i departe-
mentene gkt med over 500 —fra 34101 1990 til 3 951 i 1999, mens det har vaat
en nedgang pa 200 tilsatte (fra 4 467 til 4 250) fra 1999 til 2001. Nedgangen
skyldes sannsynligvis utflytting av oppgaver fra departementene til direktorater.
Denne utviklingen samsvarer godt med prinsippet i moderniseringsarbeidet om
delegering.

2 Jatens Sentrale Tjenestemannsregister



Departementenes utfordringer bestér i a styrke rollen som sekretariat for
politisk ledelse og & delegere mer operative oppgaver og forvaltningsoppgaver i
form av behandling av enkeltsaker og tilskudd, til underliggende organer. Nye
tall fra Statskonsult viser at det nd bare er om lag 8 prosent av klagesakene som
behandlesi et departemert, de resterende i underliggende organer eller klage-
nemnder. Antallet statlige klagenemnder er fordoblet de seneste arene til 48. Vi
ser ogsa en tendenstil at en del av de politiske oppgavene og oppgaver som
gjelder overordnet sektorpolitisk styring, flyttes ut til direktoratsniva.

Lovfordag, budgettfordag og forberedelse av nye politiske ordninger og virke-
midler ma by gge pa analyser for a fa klarlagt konsekvenser av ulike handlings-
alternativer. Enkelte departementer har gatt relativt langt i & fere utrednings- og
utviklingsoppgaver ut av departementet. Tanken bak er at departementet i
farste rekke skal ha kompetanse til & bedtille analyser fra direktorater, private
konsulenter, forsknings- og utredningsmiljeer og utvalg, for si a bearbeide
disse dik at de kan brukesi en politisk sammenheng.

Utflytting av oppgaver har stor betydning for oppgavesammensetningen i
departementene, men det er viktig & understreke at i vart konstitugonelle
system fritar ikke dette statsraden for ansvar for oppgavene. Men sterre avstand
til saksbehandlingen kan gi statsraden en " tenkepause” hvis det skulle bli
politisk uro rundt saken. En relevant problemstilling er ogsa om det er mulig og
enskelig & fa mer autonome forvaltningsorganer for a gi sterre gj ennomdag for
faglig uavhengige vurderinger.

Utviklingen i vare naboland (Danmark, Finland og Sverige) viser den samme
trenden somi Norge ndr det gjelder a delegere oppgaver fra departementer til
direktorater. Men bade i Sverige og Finland har underliggende organer en mer
uavhengig silling. Den svenske modellen innebagrer at ingen myndighet, heller
ikke Riksdagen, kan besemme hvordan forvaltningsmyndigheter skal bedutte i
saker som vedrarer myndighetsutevelse overfor enkelte personer, virksomheter
eller kommuner (enkeltsaksbehandling). Likeledes er det et skarpere ille
melom forvaltning og rettshandheving ved at klager pa forvaltningsvedtak ma
overklagestil forvaltningsdomstolen. | Danmark er det gkning i andelen klage-
saker som behandles av klagenemnder.

Sarre vekt pa rollen som sekretariat for politisk ledelse og fegre forvaltnings-
oppgaver, medfarer behov for & endre arbeidsformene og kompetansen i
departementene. Departementene mapa en langt bedre méte utnytte kunnskap,
erfaringer og resultatinformagion i direktoratene, i andre forvaltningsorganer og
i ulike kompetansemiljger nagonalt og internagonalt. Samarbeidsormene
mellom departementer og direktorater mautviklesog departementene ma bli
gode bestillere av relevant kunnskap og iverksettingen av politikken. Det er
behov for a klarlegge om bedtiller-utfarermodellen er egnet for forholdet
mellom departementer og direktorater. Det er ogsa behov for & utvikle bedtiller-
rollen.

Direkte tjenegeyting kan utfares av datlige selskaper/foretak, private bedrifter
eller frivillige organisagoner. Det inngas da kontrakter eller gistilskudd. Det
vil vaze et sparsmd om departementet selv skal utforme bedtillingen, innga
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kontrakt, felge opp og kontrollere at leveransene er som avtalt og forventet.
Eller om dette er oppgaver som direktoratene ber ivareta. Dersom det skal
legges til departementet, vil det kreve en bedtillerkompetanse som ogsa inne-
bager god fagkompetanse. | tillegg vil ansvaret for resultatene og eventuelt
mangler og feil bli lagt neemere satsraden.

Et stadig tilbakevendende sparsmd er hvor mye fagkompetanse som mavage i
departementet og hvordan unnga for stor kompetansedublering. Tiltak for &
unnga kompetansedublering er mobilitet. Manglende kompetanse pa ett av
nivaene kan lgses gj ennom utlan fra det andre nivaet, for eksempel i form av
innbeordning eller mobilitetsordninger.

Forvaltningsor ganene inkl. direktorater —hvem er de og hva gjer de?

| 1999 var det i alt 193 forvaltningsorganer. Gj ennom sammendaing av
forvaltningsorganer og omgjering til selskaper, er antall forvaltningsorganer
redusert til 169 p& to &r*. Here virksomheter er vedtatt ssmmendétt med andre
eller er under omdtilling til selskaper, dik at antallet forvaltningsorganer vil ga
ytterligere ned i Igpet av aret.

Forvaltningsorganene utgjer en meget uensartet gruppe nar det gjelder formd,
oppgaver, sarrelse og/eller uavhengighet til departementet, for eksempel
ombud med faglig uavhengighet i lov eller forskningsinstitutter med sa skilte
fullmakter. De flese forvaltningsorganene kan i pringppet ha direktorats-
oppgaver ved at de brukes som radgivere for departementene. Men det har vaat
viktig for vurderingen av forholdet mellom departement og direktorat & av-
grense hva som kan regnes som direktorater. Vi har tatt utgangspunkt bade i
hvilke typer organer som ber ekskluderes og hvilke som ville fremsta som
direktorater ut fra definigonen pa et direktorat. De vi har ekskludert er:
Domstoler og domstollignende organer, Bispedemmeradet, ombudene,
forsknings- og utdanningsingtitugoner, faste og tidsbegrensede utvalg og
radgivende organer, arkiv og registre, kulturingtitusjoner, kompetansesentra og
banker og fond. Disse utgjer til sammen 86 forvaltningsorganer. | tillegg er det
en del organer med stattefunksoner for sektoren, f.eks. Rettsvesenets |1 T- og
fagtjenede, Sviltjeneteadministragonen, Forsvarsbygg, og spesielle institu-
goner som Sysselmannen pa Svalbard, Norges grensekommissag, Politiets
sikkerhetstjenese og hovedredningssentralen, som vi ikke regner som
direktorater.

Av de 169 forvaltningsorganene er det 60 direktorater ut fra fegende defini-
gon:

Et direktorat er et statlig forvaltningsorgan. Det har sentrale administrative
(forvaltningsmessige) oppgaver og som oftest ogsa andre faglige oppgaver, som
er tillagt institugoneni lov, eller i instruks eller fullmakt iht. lov, og dette kan
ogsa omfatte myndighetsutevelse. Det arbeider med hele landet som virkefelt.
Det er ikke integrert i noe departement. Det er likevel direkte underlagt et (eller
flere) departementers instrukgonsmyndighet.

3Jamfar vedlegg 2



Direktoratenes kan pa grunnlag av formd, funksioner og oppgaver grupperes pa
ulike méter. Vi har gj engitt noen inndelingsméter. Den inndelingen som er
valgt, er basert pa prinsippet om a tilstrebe et klarere skille mellom tilsyn,
tjenesteprodukgon og forvaltning. | tillegg har vi utarbeidet en seksdeling, der
tjeneseproduksgon delesi
?? kunnskap til borgerne/brukerne
?? tjeneder til brukerne
?? interne tj eneder/stette til offentlige virksomheter
?? forvaltning som delesi
a fatte vedtak
stabsfunksjoner overfor departement/statsrad

Direktoratene kan vaere delegert myndighet til & fatte vedtak om rettighets-
baserte ytelser (offentlige goder), plikter eller tilskudd til naxingsdrivende,
organisagoner osv. — hovedformdet er da forvaltning. Eller direktoratet kan ha
myndighetsutevelse i form av a utfere tilsyn, og i noen tilfeller blir et dikt
direktorat kalt tilsyn eller tilsynsorgan. Et tilsynsorgan har som kjerneoppgave a
kontrollere og pa andre mater falge opp at regelverk etterleves som forutsatt.

Forsaket pa & utforme kategorier som kan omfatte alle forvaltningsorganer
inkludert direktoratene og innplasseringen av organene/direktoratene i kate-
goriene, kan absolutt diskuteres. Vi har gjort et forsak pa a plassere forvalt-
ningsorganet etter det som anses som hovedformdet for hele virksomheten. Det
vil blant annet s at direktorat har fatt samme hovedformd som resten av etaten,
selv om direktoratet har som en av sine hovedoppgaver a styre, utvikle og
veilede etaten.

Kategoriseringen av direktoratene ut fra skjann etter tredelingen, viser at det er
?? 25 tilsyn
?? 11 med tilsynsoppgaver blandet med andre oppgaver
?? 10 med i hovedsak forvaltningsoppgaver (fatte vedtak)
?? 2 med blanding av forvaltning og tjeneseprodukson
?? 11 med i hovedsak tjeneseprodukson, hvorav omtrent halvparten
produserer tjeneger for andre gatlige virksomheter.

Direktoratenesrolle er todelt: De er utevende overfor brukerne — samtidig som
de er radgivende overfor departemerntet. Direktoratene er politisk styrt, men de
er ikke politiske. De skal primaet ivareta faglige hensyn i oppgaveutf grelsen,
men de ma ha en politisk forstaelse.

De er utevende gj ennom forvaltning av ordninger og regelverk, men har ogsa
kunnskap om hvordan ordningene virker og om behov for endringer i tillegg til
kunnskap om sektoren (omradeovervaking). Hvor faglig uavhengige
direktoratene ma vage, vil avhenge av type direktorat (formd og oppgaver og
formell atus). Men generelt er det viktig at de pa et faglig selvstendig
grunnlag gir rad. Samtidig ma de vaere lojde overfor departement og de maleve
med a bli "overkjart” ut fra politiske hensyn.

Direktoratene maselv kunne ta initiativ til & utvikle og forbedre oppgave-
utferelsen og virksomheten. Endringene ma vage i samsvar med de overordnete
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mdene og retningen. Kommunikagonen med og avklaring i forhold til departe-
mentet er derfor viktig. Direktoratet er departementets fagorgan og kan enten ut
fra et generelt krav i tildelingsbrevet eller etter anmodninger (bedtillinger) i

lgpet av aret bli bedt om & vurdere saker, utarbeide heringsuttalelser, gi premis-
ser til politikkutforming og lover eller gjennomfere utredninger.

Rollen som utever overfor brukerne vil variere i forhold til hvilke malgrupper
de skal arbeide i forhold til og hvor naet de er brukerne. Fa direktorater har
tjenedeyting direkte overfor enkelt personer (brukere/borgere), men de kan ha
myndighetsutevelse i form av afatte vedtak i ferste instans og klagebehandling.
De kan ogsa gi direkte rad og veiledning eller utarbeide veiledningsmateriale
overfor brukere/publikum.

28 av direktoratene styrer og administrerer etater. Ansvaret for & utvikle og
modernisere det ytre apparatet er derfor en svagt viktig oppgave.

Muligheter for & oppna et klarere skille mellom tilsyn, forvaltning og
tjenesteproduksjon

En ideell struktur if @dlge moderniseringsprinsippene er a skille mellom tilsyns-
organer med tilsynsoppgaver, tjeneseprodusenter organisert som selskaper, og
direktorater som fatter vedtak.

Det er mange av direktoratene som er tilsynsorganer og en del har som hoved-
formd afatte vedtak, selv omi dette hovedsak utferes av enheter i ytre etat. Det
er relativt fa som har tjenesteproduksion i den forstand at de produserer

tj eneger til befolkningen eller spesielle magrupper. Noen yter tjeneser i form
av sigttefunksoner for sektoren, f.eks. Lagingssenteret som adminidrerer
eksamensawvikling. Andre har stettefunkgoner for hele eller sarre deler av
statsforvaltningen. Et eksempel er Statistisk sentralbyrda som produserer
statistikk og analyser for planlegging i alle sektorer, overvaker utviklingen i
samfunnet og utarbeider viktig grunnlag for den gkonomiske politikken. De
produserer ogsa tjenester pa oppdrag til ulike virksomheter og er en kunnskaps-
bank for befolkningen.

Hvis en derimot vurderer alle forvaltningsorganene, ikke bare de som er defi-
nert som direktorater, er det mange virksomheter som yter tjeneder. Dette er
alle utdanningsingtitugonene, de nagonale kulturinstitugonene og vi inkluderer
ogsa forskningsingtituttene. Mange av disse forvaltningsorganene har en mer
uavhengig rolle gjennom fullmaktene, og det arbeides med a endre tilknytnings-
formentil foretak (selskapsorganisering) for universitet og hayskoler for & gi
mer handlingsrom, uavhengighet og ansvar for egen drift.

En hovedhensikt med & fa klarere skille mellom rollene er & unnga rollekombi-
nagoner som av ulike arsaker kan vage lite ansket. Det enkelte direktorat kan
ha en kombinagon av tilsyn, forvaltning og tjeneteproduksion. Sogrsmdet er
om malgruppene for disse funksjonene er de samme, og dessuten om koblingen
til sektorpolitikken —f.eks. nagingspolitikken — er uheldig.



Anbefalinger

Systematisering av erfaringer med overfering av oppgaver fra
departement til direktorat

Departementer som vurderer & skille ut oppgaver, mautvikle bedutnings-
grunnlag for hvorfor eventuelle oppgaver ber delegeres og hvilke oppgaver som
ber overfares. Here departementer har gj ennomfert dette, og bade bedutnings-
grunnlaget, prosessen og de konkrete lgsningene er mer eller mindre godt
dokumentert. Gjennom a samle og systematisere dette maerialet kan vi utar-
beide et notat som kan tjene som en veiledning for andre departemernter.

Omorganisering av direktor atene etter prinsippet rendyrking av roller

For 2 komme videre i forhold til det politiske médlet om et klarere skille melom
de ulike rollene, ma det gj ennomferes en grundigere kartlegging av direktora-
tenesformd og oppgaver for a konkretisere " blandingsforholdet” av rollene og
avurdere om rollene er i innbyrdes konflikt. | tilknytning til kartieggingen ber
konsekvensene av rendyrkingsprinsippet vurderesi forhold til andre pringpper i
moderniseringsarbeidet bl.a. tilpasning av tjenester til brukernes behov —
brukerorientering og formds- og kostnadseffektivitet inkludert utnyttelse av
kunnskap og kompetanse.

Denne kartleggingen er et ngdvendig grunnlag for eventuelle omorganiseringer
av hvert enkelt direktorat eller grupper av direktorater.

Prinsipiell vurdering av behovet for faglig autonome for valtningsor ganer
Det er et politisk md & latilsynsorganer fa en friere illing i forhold til
statsradens instruksjonsrett. Hvor autonome de kan vage etter norsk rett eller
hvor frie det er anskelig at de kan vaze, er uavklart. Det er derfor behov for en
pringpiell gjennomgang av dagens organisering av forvaltningsorganer.
Hensikten er @) @ komme fram til noen klarere prinsipper for hvilke frihets-
grader ulike typer oppgaver bar ha, og hvilke krav som bar stilles til politisk
styring av oppgavene, b) vurdere om det bar innfares en egen form for faglig
autonome forvaltningsorgan og c¢) skissere hvilke regler som eventuelt skulle
gjdde for en dik form.

Prinsipiell vurdering av organiseringen av klageordninger
Forvaltningsoppgaver inkludert klagebehandling blir fart ut av departementene
og delegert til direktorater eller egne klagenemnder. Denne utviklingen har
skjedd uten noen bred forutgaende prinsipiell vurdering av hvilke konsekvenser
dette medfarer for borgerne og forvaltningen. Organiseringen av klageord-
ningene er blitt fragmentert og uoversktlig og er en sum av en lang rekke
sektorvise enkelttiltak. Departementer og lovutvalg trenger retningdinjer for
hvordan klagesakfunksjonen skal organiseres. Det er behov for a sette i gang en
pringpiell vurdering av hvordan klagebehandlingen bar organiseres — inkludert
vurdering av ordningen med forvaltningsdomstol.

Direktorater som produserer tjenester

Det ma vurderes hva dags tilknytningsf orm (forvaltningsorgan eller statlig
selskap) som er best egnet som organisagonsform for ulike typer tjenese-
produksion. Det kan ogsa vage et spersmd om de selskapsformene vi i dag har,
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er egnet, eller om saglovselskap (som for helseforetakene) vil bli lgsningen. Det
er behov for & fa vurdert de statlige selskapsformene, noe som et utvalg skal
vurdere. Vi tror det er hensktsmessig & enten felge opp utvalgets arbeid med en
konkret vurdering av mulig organisering av aktuelle tj eneteproduserende
direktorater, eller & gjennomfeare dette parallelt, dik at utvalget kan fa noen
konkrete eksempler som grunnlag for sin utredning.

Utvikling av styrings- og samhandlingsr elasjonen mellom depar tementer
og ordinaer e forvaltningsor ganer (direktor ater)

Det er behov for & utvikle styringsrelasionene melom departement og direkto-
rat videre. Mal- og resultatstyring er den bagende styringsformen, og det er
viktig & skre at styringsrelagonen gis et reelt innhold.

Det bar gjennomfares konkrete progekter mellom departementene og deres
virksomheter med sikte pa a avklare roller og ansvar og bedre samhandlingen
ved fagsettelse av mdl og resultatkrav for virksomheten. En viktig del av dette
er a avklare hvilke rapporteringsrutiner som kreves og hvordan den mer
Igpende kontakten mellom departement og virksomhet skal vage.

Det er ogsa behov for & se pa hvordan oppmerksomheten om mer langsktige
utviklingstrekk og strategier i styringsdialogen kan styrkes. Gj ennomgaende er
den aktuelle stuagonen altfor dominerende i styringsdialogen — det er behov
for & tenke mer langsiktig og sikre at virksomheten nar sine ma og ikke bare
gjennomfarer en rekke aktiviteter.

Statskonsult har et samarbeidsprogekt med Fnansdepartementet der departe-
mentenes styrings- og kontrollansvar vurderes. Dette skal munne ut i en
eksempelsamling av god praksis pa ulike elementer i styringskjeden mellom
departementene og underliggende virksomheter. Arbeidet skal ferdigdtilles
innen utgangen av 2002.

Klargjare begreper rundt bestillerfunksonen og utvikle bestillerrollen og
kompetansen

Begrepene bestiller og bestillerrolle brukes pa svaat mange mater, noe som
kompliserer kommunikagon og samarbeid. Bedtillerbegrepet er best egnet til &
beskrive bedtilling av tjeneser og varer fra selskaper (private og offentlige),
men det brukes ogsa i relagonen mellom departementer og underliggende
organer. Det er et stort behov & klargjare begrepene og utvikle bestillerrollen og
kompetansen. Det vil i et dikt progekt vage nyttig & innhente erfaringer fra
noen andre land, for eksempel Nederland der moderniseringsarbeidet i stor grad
er knyttet til reorganisering av forvaltningen i ulike typer organer og bruk av
betiller-utfarermodellen som et radende prinsipp.

K ompetansebehov og sammensetning i departementene

Endring av funkgoner og oppgaver i departementet farer til behov for annen
sammensetning av kompetansen. Mange snakker om behovet for a fainn eller
utvikle en annen kompetanse mer tilpasset oppgavene. Det er samtidig behov
for & hindre for mye kompetansedublering med underliggende organer. Det er
vanskelig a konkretisere hva dags kompetanse departementene trenger i sin
endrede rolle og endringer i arbeidsméene.
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Det bar derfor igangsettes en kartlegging i departementene av navaeende
kompetansesammensetning og hvilke kompetansebehov de har for & lgse
endrede oppgaver. Det bar 0gsa legges vekt pa & konkretisere begrepet
kompetanse.
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1 Bakgrunn

1.1 Arbeidsdelingen mellom departementer og
direktorater — ett av fem saerskilte moderniserings-
prosjekter

| regj eringens redegjerelse om modernisering, effektivisering og forenkling av
offentlig sektor, lanseres progektet om & vurdere arbeidsdelingen mellom
departementer og direktorater.* Begrepet direktorater omfatter i utgangspunktet
ulike typer underliggende organer, men vil bli presisert og avgrenset nagmere.

Det skjer gadig endringer bade nar det gjelder oppgave- og arbeidsdelingen og
styringssystemene mellom departementer og direktorater, men det har ikke vaat
gj ennomfert noen systematisk gjennomgang av forholdet mellom departe-
menter og direktorater sden Modaldi-utvalgets utredning i 1970. Dette ferer til
at det er mange uavklarte sparsmd om hvordan forholdet ber vege.

Det er det enkelte departements ansvar a organisere seg og sin sektor pa best
mulig mé&e. Here departementer har gjennomgaitt eller vurderer & gjennomga
sin oppgaveportefdje for & legge flere oppgaver til underliggende organer. Men
det er ingen fast for hvor grensen mellom departement og direktorat skal ga—
og dermed hvilke typer oppgaver som bar ligge hvor. Noen oppgaver vil kreve
sterk politisk styring, mensfor enkeltsaker kan det vage viktig at bedutninger
taspa et klart faglig grunnlag. Muligheten for & delegere oppgaver vil avhenge
av om departementet har underliggende organer som er egnet til a ivareta
oppgavene. | denne forbindelsen kommer spersmal om hvor autonomt organet
kan og bar vaze vs. behov for politisk styring og kontroll.

Mange felles utfordringer og problemstillinger og — ikke minst — en gj ensdig
avhengighet mellom ulike departementer og sektorer, tilser at det ma samar-
beidesfor a finne gode lgsninger og utvikle felles prinspper eller normer.

1.2  Prinsipper for vurderingen av arbeidsdelingen
mellom departementer og direktorater

Det er speselt tre av prindppene for regj eringens moderniseringsarbeid som
ligger til grunn for vurderingen av forholdet mellom departementer og
direktorater,
?? offentlig sektor skal vaze tilpasset brukernes behov
?? tilne@mingsméten for utviklingen av offentlig sektor skal vesre
desentralisering, delegering og ansvarliggjering av virksomheter
?7? det skal tilstrebes & fa et klarere skille mellom forvaltning,
tj eneteprodukson og tilsyn

* Under arbeidet med forprog ektet har vi kommet til at & bare vurdere arbeidsdelingen mellom
departementer og direktorater blir noe snevert, mens forholdet mellom departementer og
direktorater er mer dekkende for formalet med prog ektet.
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Offentlig sektor skal tjene borgerne og brukerne. Organiseringen og samhand-
lingen mellom offentlige organer maderfor skre at borgerne har tillit til at
avgjerelser tas pa et riktig grunnlag og medvirke til at brukerne far tjenester
tilpasset deres behov. Departementer og direktorater utgjer den sakalte statlige
sentralforvaltningen og kan oppleves som noe fjernt fra den enkelte borger og
bruker av tjeneger. Men bade bedutninger om og iverksetting av regelverk,
ordninger og tiltak har stor betydning for ulike malgrupper. Hvordan oppgave-,
ansvars- og arbeidsdelingen og relagonene melom departementer og direkto-
rater er og fungerer, har stor virkning pa effektivitet og treffskkerheten i
forhold til behov.

Bedutninger skal tas og tjenetetilbudet skal utvikles sa nagt brukerne som
mulig. Delegering og desentralisering og ansvarliggjering av virksomheter er
derfor tilnaamingsméten i moderniseringsarbeidet. Dette har direkte innvirk-
ning pa vurderingen av forholdet mellom departementer og direktorater, noe
som ogsa samsvarer med den utviklingen mange departementer har lagt seg pa
de siste arene mht. & delegere oppgaver fra departement til direktorater.

Et klarere sille og rendyrking av roller melom forvaltning, tjeneseprodukson
og tilsyn skal skretillit til avgjerelser og effektivitet i tjeneseproduksonen.
Dette er et prinsipp som vil legge sterke faringer pa ansvarsfordelingen og rela-
gonene mellom departementer og ulike typer direktorater. Prinsppet leggestil
grunn for vurderingene i dette notatet, noe som medferer at forvaltnings-
oppgaver, tilsyn og tj eneseproduksion ma defineres og avgrenses nagmere.

1.3  Avgrensning

Vurderingen omfatter i utgangspunktet forholdet mellom departementer og alle
typer underliggende organer. Med underliggende organ forstas alle forvalt-
ningsorganer uansett hva dags type betegnelse de har. Noen blir betegnet som
direktorater bade i navnet og mht. funksjoner og oppgaver, mens andre kan ha
de samme type funkgoner og oppgaver, men har fatt betegnelser som senter,
forvaltning, verk osv. Statlig eide organer som er egne juridiske enheter —
statsforetak, akgeselskap, ssglovselskaper, diftelser er holdt utenfor.

Det er den vertikale arbeidsdelingen somi farste omgang skal vurderes. Men

det vil vage viktig & senere vurdere hvordan behovet for samordning mellom

departementer og sektorer har konsekvenser for hensktsmessg arbeidsdeling
mellom departement og underliggende organer.
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2 Mal for prosjektet

Formdet med forprogektet er a utarbeide kunnskapsgrunnlaget for et eventuelt
hovedprogekt og & identifisere, prioritere og avgrense de problemstillinger som
skal leggestil grunn for eventuell utvikling av normer og tiltak.

Ved & beskrive oppgave-, ansvars- og arbeidsdelingen og styringssystemene
mellom departementer og direktorater og navagende organisering av den
sentrale statsforvaltningen, far vi et bilde av n&-situasonen. Dette vurderes pa
grunnlag av pringppene for moderniseringsarbeidet og erfaringer framkommet
gjennom flere progekter og studier av arbeidsdeling og relagoner. Speselt
departementer som har vaat under omstilling, har vurdert relevante problem-
dtllinger og funnet lgsninger som er nyttige for vurderingen av forholdet
mellom departementer og direktorater. Vurderingen gjeres ogsa pa grunnlag av
beskrankninger og muligheter i det norske statsforfatnings-/forvaltnings-
regelverket. Relevante forhold i vare naboland tas med for a vise alternative
modeller.

Med grunnlag i vurderingene gis anbefalinger om hvilke tiltak som ber
viderefaresi ett eller flere hovedprogekter.

Notatet anses & vage et grunnlag for videre politiske bedutninger om hvilke

endringer og tiltak som makartlegges grundigere og/eller videreferesi ett eller
flere hovedprog ekt.
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3 Beskrivelse av sentralforvaltningen

Nar forholdet mellom departementer og direktorater skal beskrives og vurderes,
madet vagre sa klart som mulig og enighet om hva som er et direktorat. Vi vil
snere i dette kapitlet definere og beskrive direktoratene nsamere, men vil i det
fagende gi en oversikt over og beskrive ulike typer forvaltningsorganer for &
kunne avgrense direktoratene.

Begrepet sentralforvaltningen er ingen press avgrensning, men det omfatter
departementene og sentrale statlige organer — inkludert de som kan regnes som
direktorater. Antall tilsatte i staten pr. 1. oktober 2001 var 133 753 (om lag
124 000 &rsverk) °. Av disse var 4 250 tilsatt i departemerntene, 11 122
sentralforvaltningen og de resterende om lag 118 000 i ytre apparat. | tillegg
eier gaten en rekke Statlige selskaper (akgeselskaper, atsforetak, ssglov-
selskaper) som ikke er en del av staten som juridisk person. Saten har ogsa
opprettet stiftelser.

| 1999 var det i alt 193 forvaltningsorganer. Gjennom sammendaing av
forvaltningsorganer, opprettelse av nye organer, speselt gjennom utflytting av
oppgaver fra departementene, og omgjering til selskaper, er antallet redusert til
169 pato &r. Here virksomheter er vedtatt slétt sammen med andre eller om-
gjort til selskaper, dik at antallet forvaltningsorganer vil ga ytterligere ned i
lgpet av aret.

LOShar foretatt en inndeling av alle statlige forvaltningsorganer i 1999°. Her
skilles det mellom etatsorganisagoner, nagonale organisagoner og gruppe-
organisagoner. Direktoratsbegrepet brukes ofte om bade selve direktoratet som
er pa toppen av en etatsorganisasion, men ogsa om virksomheter som ikke har
noe apparat under seg, dvs. nagonale organisagoner. Gruppeorganisasoner,
som er liketilte organisagoner innenfor hvert sitt geografiske omrade, faller
utenfor direktoratsdefinigonen. Dette er for eksempel fylkesmennene,
bispedgmmene, hayskolene.

Vedlegg 2 gir en oppdatert oversikt over alle forvaltningsorganer ordnet etter
departement. Oversikten angir ogsa tilknytningsform, hva sags type organi-
sagon (etats-, gruppe- eller nagonal organisagon) og hva dags hovedoppgaver/
formd virksomheten har. Det har ikke veet mulig a gjere en grundig kartleg-
ging av virksomhetenes formd og hovedoppgaver, dik at kategoriseringen er
gjort ut fra kjennskap til virksomhetene. Det har imidlertid ut fra formdet med
dette forprogektet (afa et samlet kunnskapsgrunnlag), veet nadvendig og
nyttig & fa en oppdatert oversikt over og kategorisering av alle forvaltnings-
organer.

® Satens Sentrale Tjenestemannsregister. Posten BA og NSB BA er ikke med i statistikken.
Forsvaret utgj orde nsgmere 28 000 tilsatte per 1. mars 2001.

® LOS-rapport R0190: Inntekter og omstillinger i statlige forvaltningsorganer ved tusenérs—
skiftet: Noen forel gpige observagoner. Rolland, Vidar, Roness, Paul G., Rubecksen, Kristin.
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3.1 Forsgk pa a avgrense direktoratene
| tabell 1 har vi sait opp en oversikt over noen grupper av forvaltningsorganer

som vi ikke anser som direktorater.

Tabell 1: Antall virksomheter i noen grupper av forvaltningsorganer som

ikke er direktorater

Type forvaltningsor gan Antal | Tilknytningsfor mer
I
Domstoler og domstollignende organer f.eks. trygderetten, 11
arbeidsretten, meklingsorganer, fylkesnemndene for sodale
saker, Utlendingsnemnda
Bispedemmerad 1
Ombud 3 Faglig uavhengighet i lov
For skningsinstitusj oner 17 8 med sakilte fullmakter,
1 blir omdannet til AS
Utdanningsingtitus oner (universiteter, hayskoler, videregaende 23 11 med saaskilte fullmakter
skoler)
Faste og tidsbegrensede utvalg og radgivende organer, f.eks. 9
forelderutvalg for grunnskolen, universitets-/hgyskol eradet,
Bunadsradet, Sorakradet
Arkiv og regidre, f.eks. Skipsregiseret, Produkiregisteret, 5
Kulturinstitug oner, f.eks. Nag onal galleriet, Riksteatret, Riks- 7
konsertene, og utstillinger, museer
Kompetansesentra, f.eks. for likestilling, mot etnisk diskrimi- 8 2 med saskilte fullmakter
nering, Norsk museumsutvikling, Norsk filmutvikling
Banker og fond, f.eks. GIEK, Utsmykningsfondet for off. bygg 2 GIEK forvaltningshbedrift
Totalt 86

| tillegg er det en del organer med steattefunkgoner for sektoren, f.eks.
Rettsvesenets | T- og fagtjenese, Sviltjeneteadministragonen, Forsvarsbygg,
Forsvarets tele- og data tjenese og spesielle ingitugoner som Sysselmannen pa
Svalbard, Norges grensekommisssg, @kokrim, Politiets sikkerhetstjenede,
Utrykningspolitiet, Hovedredningssentralen, som vi ikke regner som direkto-
rater. Statens forvaltningstj enese har ogsa stettef unksioner for departements-
fellesskapet og er ikke landsdekkende, sa de regnes heller ikke som direktorat.
Trekkes bade disse og listen i tabell 1 fra totalt antall forvaltningsorganer, vil
det vage i underkant av 70 direktorater. Vi vil imidlertid understreke at svaa't
mange av forvaltningsorganene som vi ikke regner som direktorater, kan ha en
radgivende faglig rolle overfor sine departementer tilsvarende den direktoratene

har.

Ut fra navnet pa virksomhetene er det bare 18 direktorater’. Here av disse vil ha
betegnelsen vesen eller verk ndr de betegnes sammen med det ytre apparatet, for
eksempel Vegvesenet med Vegdirektoratet og vegkontorene/stagonene. Det er

" Arbeidsdirektoratet, Direktoratet for arbeidstilsynet, Direktoratet for brann- og elsikkerhet
Direktoratet for naturforvaltning, Direktoratet for svilt beredskap, Direktoratet for utvikiings-
hjdp (NORAD), FHskeridirektoratet, Kystdirektoratet, Norges vassdrags- og energidirektorat
(NVE), Oljedirektoratet, Politidirektoratet, § efartsdirektoratet, Skattedirektoratet, Sosial- og
helsedirektoratet, Toll- og avgiftsdirektoratet, Utlendingsdirektoratet, V egdirektoratet.
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34 forvaltningsorganer med tilsynsoppgaver (da er ikke fylkesmannsembetene
og utdanningskontorene regnet med). Mange av tilsynsorganene har det vi kan
kalle andre direktoratsoppgaver. | tillegg har 5 ikke-statlige organer tilsyns-
oppgaver for staten. Av 34 virksomheter med tilsynsoppgaver betegnes 8 som
direktorater, 16 kallestilsyn, 2 er ombud og de resterende 8 kalles verk, vesen
eller etat.

Statlig forretningsdrift og direkte tjenesteyting er de seneste arene hlitt skilt ut
til selskaper, men det er fortsatt 7 forvaltningsbedrifter (én — Luftfartsverket —
er under omgtilling) og noen av disse har direktoratsfunkgoner i form av
oppgaver for og radgivning til Sne departementer. Dette gjelder ogsa noen
permanente rad. Hgyskoler, og kulturinstitugoner som museer og nasonale
kulturformidlere, utgjer en stor gruppe forvaltningsorganer der kjernevirksom-
heten er & yte tjenester, men som ogsa vil ha radgivende oppgaver.

Det er ogsa en rekke forvaltningsorganer (i alt 23) med saarskilte fullmakter og
med et mer uavhengig forhold til departemertene. Hvilke fullmakter som er gitt
varierer fra virksomhet til virksomhet. Fullmakter kan vage av faglig-,
gkonomisk- eller personalmessig art, men 17 av disse er nettobudgjetterte (i
hovedsak forskningsingtitutter, universiteter og hgyskoler). I nstitugoner med
faglig autonomi er bl.a. Statistisk sentralbyrd, Datatilsynet og Norges Bank.

Nar arbeidsdelingen og relagonene melom departementene og direktoratene
skal vurderes, er det viktig a fa identifisert de ulike formd og oppgaver
forvaltningsorganene har, og likeledes hvilken status og uavhengighet de er gitt
gjennom fullmakter og regelverk.

3.2 Departementene®

3.2.1 Struktur og starrelse

Det er 17 departementer i tillegg til Statsministerens kontor. Regj eringen bestar
av 18 statsrader og statsminister. Hovedregelen er at én statsrad leder ett
departement. Unntaket er Utenriksdepartementet, der det er to statsrader som
har delt departementets saksomrader mellom seg.

Antallet departementer har vaet relativt stabilt over tid, men arbeidsdelingen
mellom dem har endret seg. Det har skjedd nedleggelser, flyttinger og opp-
rettinger — de fleste i forbindelse med regj eringskifter. Dette har ofte veat
begrunnet med fordeling av arbeidsbyrde mellom statsrader og ensker om a vie
nye politiske omrader og saker mer oppmerksomhet. Sike endringer skjat fart
framidten av 1980-tallet; Sden den gang er det bare Regj eringen Stoltenberg
som har latt departementsstrukturen vage intakt ved regj eringsovertakelsen
(Skjeie 2001, s 177).

8 Dette kapitlet bygger p& Forholdet mellom departementer og direktorater: Konsitusjonelle
utgangspunkter av professor dr. juris Eivind Smith (vedlegg 1) og Statskonsults notat 2002:5
Den norske departementsmodellen — En gjennomgang av enkelte trekk og utfordringer ved
departementenes oppgaver, arbeidsformer og organisering.
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Departementene varierer i garrelse fra om lag 80 arsverk i Fiskeridepartementet
til over 600 i Utenriksdepartementet (ambassadene ikke medregnet).
Statsministerens kontor er relativt lite, om lag 50 arsverk, hvorav mer enn
halvparten er administrative stettefunksoner.

Gj ennom 90-tallet har antall &rsverk i departementene gkt med mer enn 500 fra
3410i 1990 til 3951 1999. Pato ar —fra 1. oktober 1999 til 1. oktober 2001 —
sank antall tilsatte med i overkant av 200 — fra 4 467 til 4250. En del endringer
ble gjennomfert fra arsskiftet 2002, dik at vi ma anta at antall tilsatte i departe-
mentene synker.

3.2.2 Roller og ansvar

Departementenesroller og ansvar falger av hvilket ansvar som er tillagt
regj eringen og statsraden. Grunnloven § 3 sier: Den udevende magt er hos
Kongen. Med dette er Kongen, dvs. regj eringen, gjort til evergte leder av
statsforvaltningen.

Etter Grunnloven § 28 skal Sager af Vigtighed avgjgres av Kongen i satsrad
etter foredrag av det mediem av rédet som saken harer under. Dette innebagrer
at hele regj eringen sar bak bedutningen, ikke bare den statsraden som saken
sorterer under. Saker behandlet i statsrad kommer ogsa automatisk under
parlamentarisk kontroll ved Sortingets gjennomgang av regj eringsprotokollene
(Andenass 1986).

Grunnloven angir enkelte typer saker som ma avgjeresi satsrad. Dette omfatter
bl.a. embetsutnevnelser og -avskjedigelser’ og ben&dningssaker. | tillegg skal
framlegging av proposgoner og meldinger for Stortinget, sankgon av
Sortingets lovbedutninger, delegasion av myndighet lagt til Kongen i statsrad
og utstedelse av provisoriske anordninger behandles og vedtasi statsrad. Hva
som for gvrig regnes som saker av viktighet, beror pa et skjann, der en ogsa ser
hen til tidligere praksis.

Grunnloven sier ikke noe om behandlingsméten for mindre viktige saker, men
det vanlige er at avgjerelsesmyndigheten blir delegert til et departemernt eller en
annen offentlig myndighet. Selve bedutningen om myndighetsoverdragelse ma
imidlertid skjei statsrad. Nar en lov legger en myndighet til Kongen, blir
myndigheten svaat ofte ved kongelig resolugon overdratt videre til departe-
mentet, og det er da den enkelte statsrad, som leder av departementet, som
utever myndigheten. Myndighet kan ogsa delegerestil forvaltningsorganer. De
mest generelle reglene om delegagon finnesi regj eringsngruksen av 23. ma
1909, § 5. Utviklingen har gatt i retning av at sadig fagre saker avgjeres ved
statsradshehandling, og dette har fert til at mer my ndighet er blitt konsentrert
hos de enkelte statsrader som departemertssj efer.

En hovedregel er at myndighet kan delegeres, men ikke ansvaret. Har statsraden
ansvar for et omradet, ma departement sikre at han/hun kan ivareta dette — ikke
minst i forhold til Stortinget. Det finsimidlertid saksomrader som er lagt til

® Dette er under endring
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forvaltningsorganer med sarre grad av uavhengighet i faglige saker. Dette
innebagrer at adgangen til & gi instruks om hva den enkelte avgjerelse skal ga ut
pa, er avskaret. Myndigheten til & gi generelle instrukser om det negmere inn-
holdet i avgjerelsene pa det aktuelle omradet, kan ogsa vagre avskaret.
Statsradens ansvar er da avgrenset til for eksempel a gjelde instruks om saks-
behandling, gkonomiske og administrative saker.

Statsraden med departementet har ansvaret for a iverksette og gj ennomfare
vedtatte bedutninger og kan utnytte ulike typer virkemidler for & nd de ma som
er satt. Organiseringen og ansvarsfordelingen mellom departementene er
statsministerens ansvar, men det enkelte departement har stor grad av frihet til &
initiere og gjennomfere endringer i departementets organisering og i arbeids-
delingen mdlom departement og underliggende organer. Ofte vil imidlertid
endringer i oppgavefordelingen og underliggende organers ansvar ha konse-
kvenser for andre departementers interesser og/eller vage bundet av vedtak ved
opprettelse av organ eller myndighet som er delegert ved lov. Bedutninger om
endringer mai sAfall tasi statsrad og/eller i Sortinget.

3.2.3 Oppgaver
Departementenes oppgaver kan oppsummeresi tre hovedkategorier:

Politiske oppgaver. Dette er de oppgavene departementet har i & bista statsrad
og regj ering med bade a utrede, utforme, iverksette, f2lge opp og justere den
politikken som regj eringen gnsker a fare pa departementets saksomrader. Det
innebagrer blant annet & omsette politiske mal og programmer til konkrete
lovfordag, budgettfordag og stortingsmedinger. Det innebager ogsa lgpende
bistand til politisk ledelse, svar pa sparretimespegrsma og utarbeiding av ulike
debattinnlegg samt samarbeid og koordinering av politikk pa tvers av departe-
mentsomrader, samarbeid med internagonale organer osv. Dette er oppgaver
som inngdr i det vi gjerne kaller sekretariatsfunksioner for politisk ledelse.

Organisering og styring av sektoren. Dette er oppgaver knyttet til den over-
ordnete styringen av underliggende organer, det vil S a sarge for at forvalt-
ningsapparatet innenfor sektoren ivaretar det ansvar og de oppgaver som
apparatet er tillagt.

Forvaltningsoppgaver — utevel se av myndighet. Omfatter i hovedsak forskrifts-
arbeid og behandling av enkeltsaker. Enkeltsaker vil i hovedsak vage klage-
saker der en forvaltningsavgjerelse er truffet av et underliggende organ. Men
det forekommer ogsa saker der departementet er farsehandsmyndighet.
Enkeltsaker omfatter dessuten lovfortolkning, og saker av pringpiell karakter
som underliggende organer forelegger for departementet, eller som departe-
mentet av eget initiativ tar til behandling.

3.2.4 Endring i oppgaveportefgljen

Det forvaltningspolitiske maet har over lang tid vaet & utvikle departementene
i retning av a legge sarre vekt pa funksionen som sekretariat for politisk
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ledelse.’® Tyngdepunktet har forskjevet seg fra forvaltningsoppgaver til
politiske oppgaver. Mens departementene tidligere i hovedsak beskjeftiget seg
med a forvalte vedtatt politikk, er de i gkende grad opptatt av & skape og
utforme politikk, og & styre gj ennomferingen av politikken gjennom administra-
tiv styring av underliggende etater.

Sammensatningen av arbeidsoppgavene har endret seg. | 1976 brukte den
derge andelen av de departementstilsatte (28 prosent) hovedtyngden av sin
arbeidstid p& enkeltvedtak™. 20 prosent oppgav at hovedtyngden av arbeidet
gikk til utredning og planlegging som ikke er knyttet til arbeid med lover,
forskrifter, avtaler og konvengoner. Sperreundersegkelsen fra 1976 er senere
fulgt opp i undersakelser fra 1986 og 1996 (Christensen og Egeberg, 1992 og
1997). Tallene viser at andelen som bruker helt eller noksa dominerende del av
sin tid pa enkeltvedtak er konstant fra 1976 til 1986, mens andelen har sunket
betydelig fram til 1996. Utredning og planlegging som ikke er knyttet til lover,
forskrifter osv., har fatt gkt oppmerksomhet og utgjer i 1986 og 1996 den klart
hayeste andelen.

Kartlegginger som Statskonsult har gjennomferti O departementer i Sste
halvdel av 90-8rene,*? viste f dlgende ressursfordeling p& hovedfunksjonene i
prosent av total ressursbruk:

Hovedfunksjon Lavest Hoyest Typisk’
Sekretariat for politisk ledelse 13 37 19
Iverksetting/gj ennomfering av sektorpolitikk 19 49 26
Forvaltningsoppgaver 3 15 13
Organisering og styring av sektoren 2 14 6
Forvaltning av tilskudd 0 8 3

Intern administrag on 26 33 28

*Typisk betyr ikke gj ennomsnittlig ressursbruk, men den prosentandelen de fleste
departementene hadde.

Somvi ser, er det stor variagon melom departementene mht. hvordan ressur-
sene fordeles pa hovedfunksjoner. Dette kommer i hovedsak av strukturen pa
sektoren, mange underliggende organer de har & styre og hvilke muligheter
departementet har eller har utnyttet til & delegere oppgaver.

Here departementer har redusert sine forvaltningsoppgaver ved at oppgaver er
blitt overfert til andre forvaltningsorganer. Denne overferingen av ansvar og
arbeidsoppgaver har skutt fart det seneste tidret, og vi ser na tendenstil at ogsa
en del av de politiske oppgavene og oppgaver som gjelder overordnet sektor-
politisk styring, flyttes ut til direktoratsniva.

10 bette er uttalt allerede | Rag onaliseringskomiteens inngtilling fra 1946, og seinere i S.prp.
nr. 121 (1955). Videre av Forvaltningskomiteen (1958), Reglementskomiteen (1966), Modaldli-
utvalget (1970), i S.meld. nr. 31 (1975-76) og i de ulike regj eringenesfornyelses- og
moderniseringsprogram pé& 1980- og 1990 tallet.

1 (NOU 1982: 3)

12 Statskonsults Notat 1999:1 K artlegging og analyse av ressursbruken i departementene. (Med
tillegg fra gjennomgang av LD og BFD)

19



Lovfordag, budgettfordag og forberedelse av nye politiske ordninger og virke-
midler ma by gge pa analyser for & fa klarlagt konsekvenser av ulike handlings-
alternativer. Enkelte departementer har den seneste tiden gatt relativt langt i &
fare utrednings- og utviklingsoppgaver ut av departementet. Tanken er at
departementet i farste rekke skal ha kompetanse til & bedtille analyser og etterpa
& bearbeide de utredningene de innhenter, dik at de kan brukesi en politisk
sammenheng. Bestillingene gar bade til underliggende organer (f. eks. direkto-
rater), til private konsulenter og advokater og til forsknings- og utrednings-
miljger. | tillegg er det lang tradigon for & opprette arbeidsgrupper og oppnevne
offentlige utvalg som skal utrede spgrsmd pa bedtilling fra departementet.
(Bedllerrollen er spesielt beskrevet i punkt 8.3)

Overfaringen av oppgaver til direktorater har sor betydning for oppgave-
sammensetningen i departementene, men det er viktig & understreke at det ikke
fritar statsraden for ansvar for oppgavene. Statsforvaltningens hierarkiske
oppbygging, som fager av Grunnloven 8§ 3, der den utevende makt leggestil
Kongen, innebager at den enkelte statsrad fortsatt er konstitusjonelt og parla-
mentarisk ansvarlig for de avgjerelsene som fatitesi underliggende etater med
mindre Stortinget har begrenset instrukgonsretten. I nstrukgonsretten gir
departementet bade en plikt og enrett til & gripe inn og omgjare eller stte til
gde vedtak og vurderinger som er gjort i underliggende organer.

Departementet kan instruere underliggende forvaltningsorganer ved a fassette
forskrifter eller andre generelle regler, men en ingruks kan ogsa gjelde behand-
lingen av en enkelt sak. Selv om myndighet til & avgjere en sak i utgangs-
punktet er delegert til underordnet organ, kan departementet overta behand-
lingen av saken. Overordnet organ kan, etter klage eller av eget tiltak, omgjere
vedtak truffet av underordnet organ. Nar det dreier seg om bedutninger som
gjelder rettigheter eller plikter til en eller flere enkeltpersoner (enkeltvedtak), er
hovedregelen at de berarte kan klage til overordnet forvaltningsorgan, som har
plikt til & behandle innkomne klager. Avgjarelser av klagesaker vil ofte ha
presedensvirkninger og virke styrende overfor underordnet organ. Bortsett fra
plikten til & behandle klager, kan det overordnede organet fra sak til sak la vaare
abruke sine fullmakter, og god forvaltningsskikk tilsier at det stort sett ikke bar
gripesinn i enkeltsaker som er til behandling i et underordnet organ.

Utviklingen i behandlingen av for eksempel klagesaker og forskriftsutforming

er klare eksempler pa forskyvningen fra forvaltningsoppgaver til de mer politis-
ke oppgavene. Var hovedmodell for klagesaksbehandling med overordnet organ
som overprever underordnet organ, har endret seg vesentlig de senere arene ved
at departementene | serre grad har delegert klagefunksonen til direktorater
eller opprettet klagenemnder. Nye tall fra Statskonsult viser at det nd bare er om
lag 8 prosent av antall klagesaker som behandlesi et departement. De gvrige
godt og vel 90 prosent avgjares av direktorater eller ssakilte klagenemnder.
Antallet statlige klagenemnder er gkt til 48. | tillegg kommer et stort antall
kommunale klageorganer.

Forskrifter utformes ogsa i stadig sterre grad pa direktoratsniva med varierende
deltakelse fra departementene.
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3.3 Direktoratene

3.3.1 Hvaer etdirektorat?

Det er vanskelig a definere hva et direktorat er og hva som er direktoratsfunk-
soner. Arsaken er at direktoratene er faglige organer som har utevende
oppgaver pa svaat forskjdlige sektorer eller tverrgadende oppgaver for hele
statsforvaltningen. Bade funksjoner og oppgaver er derfor sveat forskjdlig.
Definigonen brukt i Direktoratsh&ndboka ** er:

Et direktorat er et statlig forvaltningsorgan. Det har sentrale administrative
(forvaltningsmessige) oppgaver og som oftest ogsa andre faglige oppgaver, som
er tillagt institugoneni lov, eller i instruks eller fullmakt iht. lov, og dette kan
ogsa omfatte myndighetsutevelse. Det arbeider med hele landet som virkefelt.
Det er ikke integrert i noe departement. Det er likevel direkte underlagt et (eller
flere) departementers instrukgonsmyndighet.

Ut fra denne definigonen er det om lag 60 direktorater i Norge.

Direktoratene er svaat ulike i sterrelse, og de kan variere fra en handfull tilsatte
til over 500 tilsatte (f.eks. Skattedirektoratet). De starste direktoratene har
gjierne tusenvis av tilsatte i ytre etat (f.eks. trygdeetaten med 6 300 i ytre etat, |
tillegg til Rikstrygdeverket). Blant de svaat smadirektoratene finner vi bl.a.
direktorater med tilsynsoppgaver. De sma er gjerne innrettet pa en enkelt-
oppgave. Oppgaven kan vage sa spesialisert og lgsrevet fra andre oppgaver at
den ikke egner seg for et departement. Samtidig kan de mingte direktoratene
vage sA Sma at de er svaat sarbare for turnover og har problemer med & etablere
et miljg og l@sninger for andre funksoner enn hovedfunksonen, for eksempel
internadministragon. Tidligere har deler av internadministragonen og mange
fullmakter blitt liggende i moderdepartementet.

L gsningen pa de smadirektoratenes problem har bl.a. vaat fugoner med andre
virksomheter under samme departement. VVanligvis vil dette fare til en profego-
nalisering av oppgavelgsning og internadminisiragonen, overfering av et sarre
sett med fullmakter, et bredere kompetansemilja og dermed mulighet for &
overfare oppgaver fra departementsnivéet.™

De aller garste direktoratene har gjerne lovpalagte oppgaver med stort volum
pa enkeltsaker. Direktoratet vil vage gverste nivai en stor etat/verk med region-
/distriktsniva og lokalniva. Eksempler pa dette er trygdeetaten, arbeidsmarkeds-
etaten, Jernbaneverket, L uftfartsverket (vil bli endret til satlig selskap) og

Ky sverket.

| en melomkategori (100400 tilsatte) kommer bl.a. en del direktorater med
tilsynsoppgaver.

En rekke direktorater er opprettet gjennom lover eller ved Stortingsvedtak, jf.
Statskalenderen, der dette ofte angisinnledningsvis for den enkelte virksomhet.

13 Direktoratshdndboka, Administrasj onsdepartementet, februar 1993
14 Ref. Satskonsults temahefte: Erfaringer fra satlige fusj oner, juni 2002
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Hovedformdet med loven vil som regel ikke vagre etableringen av direktoratet.
Men forvaltning av lover forutsetter at det fins et apparat som kan forvalte
lovene. Direktoratet kan vage nevnt i en egen paragraf i loven.

Andre direktorater har for eksempel vedtekter gitt gjennom kgl. res. som
grunnlag for sne aktiviteter.

For avrig vil grunnlaget for virksomhetens eksistens kunne vage vedtatt i
statsbudsjettet.

3.3.2 Direktoratenes funksjoner og oppgaver

Direktoratenes funkgoner og oppgaver kan delesinn pa ulike méter. Vi vil i det
fagende gjengi noen inndelinger som er blitt brukt.

| LOS-rapport (se fotnote 6) skilles det mellom oppgavetyper en satlig
virksomhet kan ha. Myndighetsutevelse deles her i tilsyn og kontroll og annen
myndighetsutaving. Produkgon og ytelser av kollektive goder kallesi rapporten
generelle utfarende oppgaver (av ikke-forretningsmessig karakter), som skilles
fraforretningsmessige oppgaver. Den siste kategorien i LOS-rapporten er
politikkutforming, men dette er nsamest en reskategori som det ikke fokuseres
salig pd, og det nevnes at alle satlige virksomheter i sterre eller mindre grad
har dik aktivitet.

| NOU 1989:5 (Hermansenutvalget) ble statlige oppgaver gruppert ut fra hva
dags samfunnsfunksoner som ivaretas gj ennom datlig engag emert:

- Samfunnsstyring og myndighetsutevelse

- Interesseavveiing og konfliktlgsning

- Verdi- og kulturforvaltning

- Tjenedeyting

- Fordelingsadministragon

- Nazingsdrift

- Samarbeidspartner

- Egenadminisiragon og fellestjeneteyting

Dette er en inndeling som ogsa kan anvendes pa direktoratene, selv om flere av
de som tidligere var i kategoriene Tjenesteyting og Nagingsdrift, er omdannet
til selskaper.

En annen inndeling i funksjoner og oppgaver er basert pa mer praktisk erfaring

og ble brukt i forbindelse med opprettelsen av Sosial- og helsedirektoratet:
| verksette vedtatt politikk

- Radgivning til departement/innspill til politikkutforming

- Kompetanseorgan for sektoren

- Gi rad, veiledning og informasjon til utevende enheter i sektoren,
forvaltningen ellers og befolkningen generelt

- Forvaltning av regelverk

- Forvaltning av tilskudd
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Dette er oppgaver som er ganske typiske for mange direktorater, men ikke alle
forvalter regelverk og gir tilskudd. Generelt kan en g at direktoratene er
fagorganer, og en inndeling etter funksjoner ber tilpasset det formd en har med
kategoriseringen.

3.3.3 Inndeling etter rendyrking av roller

Ett av formdene med dette progektet er & vurdere forholdet mellom departe-
mentene og ulike typer direktorater. Prinsippet i moderniseringsarbeidet om a
tilstrebe et klarere kille melom tilsyn, tjenesteproduksion og forvaltning (dvs.
afatte vedtak om rettigheter/ytelser eller finandell sette) er lagt til grunn for
arbeidet. Vi har derfor gjort et ferste forsgk pa a dele inn direktoratene etter
denne tredelingen.

Forsgket pa a utforme entydige kategorier som kan omfatte alle forvaltnings-
organer — inkludert direktoratene — og innplasseringen av organene/direkto-
ratene i disse kategoriene, kan absolutt diskuteres. Vi har gjort et forsek pa &
plassere forvaltningsorganet etter det som anses som hovedformdet for hele
virksomheten. Det vil blant annet s at direktorat har fatt samme hovedformd
som resten av etaten, selv om direktoratet har som en av sine hovedoppgaver a
styre, utvikle og veilede etaten.

Det vil variere hvorvidt direktoratet er tillagt oppgaver knyttet til myndighets-
utevelse. De kan vage delegert myndighet til & fatte vedtak, for eksempel
vedtak om ytelser i forhold til borgeresrettigheter — som innenfor trygdeetaten,
eller tilskudd til nagingsdrivende — som i Statens landbruksforvaltning. Vi
inkluderer ogsa utvikling av regelverk (forskrifter, retningdinjer) og innforma:
gon til brukerne/borgerne, i denne kategorien. Dersom et direktorat har som
hovedoppgave a fatte vedtak i form av tildeling av rettigheter eller tilskudd, vil
det falle inn under kategorien forvaltning i tredelingen av organer.

Eller det kan ha myndighetsutevelse i form av & utfere tilsyn, og i noen tilfeller
blir et dikt direktorat kalt tilsyn eller tilsynsorgan.

Et tilsynsorgan har som kjerneoppgave a kontrollere og pa andre mater falge
opp at regelverk etterleves som forutsatt. Tilsynsorganene har som regel en
oppgavesammensetning som omfatter mer enntilsyn i snever forstand (kontroll
med regeletterlevelse). Dette er oppgaver knyttet til detaljregulering, vedtak,
informasjon om regelverk mv. og overvaking av forhold knyttet til regulerings-
omradet generelt, f.eks. risikoforhold i ulike branger. Statlige kontrolloppgaver
knyttet til om vilkar for & motta en Satlig tjeneste er oppfylt, eller kontroll med
innbetaling av skatter og avgifter, regnes vanligvisikke som tilsynsoppgaver.
Heller ikke politiets kontrolloppgaver.

Den tredje kategorien — tjenesteprodusent — omfatter direktorater som ikke skal
ha myndighetsutevelse, men som produserer tjeneger til befolkningen
(brukerne av tjenegene), privat nagingdiv, organisagoner og andre offentlige
organer.
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Det er direktorater som det er kan vage uhensktsmessg a plassere inn i denne
tredelingen. Vi har derfor forsgkt a splitte opp kategoriene Forvaltning og
Tjenesteproduksion og far en mer finmasket inndeling:

1. Formidling og produksion av kunnskap, ideologi og kultur (kalt
kunnskap). Eksempler: Laxingssenteret, Rikshibliotektjenegen,
Statistisk sentralbyra

2. Tilsyn og kontroll (kalt tilsyn). Eksempler: Konkurransetilsynet,
Datatilsynet, L uftfartstilsynet, Post- og teletilsynet

3. Vedtak etter sgknad eller vedtak om tilskudd (kalt vedtak).
Eksempler: Satens lanekasse, Utlendingsdirektoratet
(fergeinstanssaker), Rikstrygdeverket med etat, Statens
Landbruksforvaltning

4. Stabsfunksoner for regj eringen/departementene (kalt stab).
Eksempler: Satsbygg, Statistisk sentralbyra, Statskonsult

5. Tjeneteprodukson for borgerne/brukerne og for samfunnet (kalt
tjeneste). Eksempler: Satens pengonskasse, L uftfartsverket

6. Intern tjeneseprodukson/stettefunkgoner over andre offentlige organer
(kalt stette)

Et illustrerende eksempel pa kategorisering etter formd finner vi under det
davagende Sosial- og helsedepartementet. Departemertet hadde 11 underlig-
gende virksomheter som ble bergart av omorganiseringen per 1. januar 2002. Det
var et md & samordne innsats mot samme magruppe, samtidig som funksjo-
nene skulle rendyrkes og kompetansemiljgene samles (kan alle tre ma nas
samtidig?). | den nye strukturen er tilsyns- og kontrolloppgaver (nye Statens
helsetilsyn) skilt fra iverksettingsoppgavene (Sosial- og helsedirektoratet) og
forskningsrelaterte funksoner (Nagonalt folkehelseinstitutt).

Mens Statens helsetilsyn ganske entydig kan plasseresi kategori 2, og Nagonalt
folkehelseinstitutt i kategori 1, er det vanskeligere a plassere Sosial- og helse-
direktoratet. Det synes bade & befinne seg i kategori 1 pga. forebyggings-
oppgavene som er rettet mot publikum — samtidig som det er elemerter fra
kategori 3, mensdet i hovedsak skal gi stette til sektoren.

Forskjellen melom inndelingen i seks direktoratstyper og inndeling i tilsyn,
forvaltning og tjenesteprodukson, er at tredelingen har sluttbrukere (enkelt
personer, bedrifter, organisagoner) som hovedfokus. Men de satlige
forvaltningsorganene — og spesielt direktoratene — er ikke sa nag duttbruker.
Det er mange med formal & overvake omradet, gi premisser for politikk-
utviklingen og iverksette politikken, og a gi stette til og utvikle den tjenese-
ytende og kontrollerende(tilsyns-)delen av forvaltningen, som oftest ytre
apparat/etat eller kommunene. Forskjelene og likhetene mellom de to innde-
lingene kan illustreres dik:
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Tilsyn Forvaltning Tjenesteprodukson

Tilsyn | Vedtak | Stabsfunksjoner overfor | Tjenester til | Kunnskap til | Interne
regjering og befolkningen | befolkningen | tjenester/
departement Stette

3.3.4 Forsgk pa & kategorisere direktoratene etter mer
rendyrkede roller

| tabellen nedenfor er alle forvaltningsorganene som kan regnes som
direktorater —i alt 60.

Tabell 2: Oversikt over direktoratene med departementstilherighet,
tilknytningsform, organisagonstype og oppgaver
OPPGAVE OPPGAVE NAVN TILKNYTNINGSFORM TYPE
Tredeling Femdeling ORGANISASJON
Arbeids- og
Administrasjonsdepartementet
1. | Forvaltning/ Tjeneste/ Arbeidsdirektoratet Ordineert forvaltningsorgan | Etatsorganisasjon
tieneste vedtak
2. | Tilsyn Tilsyn Direktoratet for arbeidstilsynet Ordineert forvaltningsorgan | Etatsorganisasjon
3. | Tilsyn Tilsyn Datatilsynet Ordineert forvaltningsorgan | Nasjonal
organisasjon
4. | Tilsyn Tilsyn Direktoratet for brann- og Ordineert forvaltningsorgan | Etatsorganisasjon
elsikkerhet
5. | Tilsyn Tilsyn Konkurransetilsynet Ordineert forvaltningsorgan | Nasjonalorganisasjon
6. | Tjeneste Statte/stab Statsbygg Forvaltningsbedrift Nasjonal
organisasjon
7. | Tjeneste Stette/ Tjeneste | Statens Pensjonskasse (SPK) Forvaltningsbedrift Nasjonal
organisasjon
8. | Tjeneste Statte/stab Statskonsult Ordineert forvaltningsorgan | Nasjonal
organisasjon
Barne- og familiedepartementet
9. | Forvaltning Vedtak Barne-, ungdoms- og Ordineert forvaltningsorgan | Nasjonal
familieforvaltningen organisasjon
Finansdepartementet
10.| Tilsyn Tilsyn Kredittilsynet Ordineert forvaltningsorgan | Nasjonal
organisasjon
11.| Forvaltning Vedtak Skattedirektoratet Ordineert forvaltningsorgan | Etatsorganisasjon
12.| Tjeneste Kunnskap/stab/ | Statistisk sentralbyra Ordineert forvaltningsorgan | Nasjonal
stgtte organisasjon
13.| Forvaltning Vedtak Toll — og avgiftsdirektoratet Ordineert forvaltningsorgan | Etatsorganisasjon
Fiskeridepartementet
14.| Tilsyn/ Tilsyn/ vedtak | Fiskeridirektoratets med Ordineert forvaltningsorgan | Etatsorganisasjon
forvaltning Ernaeringsinstituttet
15.| Forvaltning/ Vedtak/ Kystdirektoratet Ordineert forvaltningsorgan | Etatsorganisasjon
tieneste/ tilsyn | tieneste/ tilsyn
Forsvarsdepartementet
16. Statte/stab Forsvarets overkommando (FO) | Ordineert forvaltningsorgan | Etatsorganisasjon
Helsedepartementet
17.| Tilsyn Tilsyn Statens helsetilsyn Ordineert forvaltningsorgan | Etatsorganisasjon
18.| Tilsyn Tilsyn Statens stralevern Ordineert forvaltningsorgan | Nasjonal
organisasjon
19.| Forvaltning Vedtak/stgtte/ | Sosial- og helsedirektoratet Ordineert forvaltningsorgan | Nasjonal
kunnskap organisasjon
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20.| Tilsyn Tilsyn Statens legemiddelverk Ordineert forvaltningsorgan | Nasjonal
organisasjon
Justis- og politidepartementet
21.| Tilsyn/ tjieneste | Tilsyn/ Tjeneste | Direktoratet for sivil beredskap Ordineert forvaltningsorgan | Etatsorganisasjon

22.| Tjeneste Tjeneste Kriminalomsorgen Ordineert forvaltningsorgan | Etatsorganisasjon
23. Politidirektoratet Ordineert forvaltningsorgan | Gruppeorganisasjon
Kommunal- og
regionaldepartementet
24.| Forvaltning Vedtak/statte Sametinget - Ordineert forvaltningsorgan | Nasjonal
sentraladministrasjonen organisasjon
25.| Tilsyn Tilsyn Statens bygningstekniske etat Ordineert forvaltningsorgan | Nasjonal
organisasjon
26.| Forvaltning Vedtak Utlendingsdirektoratet (UDI) Ordineert forvaltningsorgan | Etatsorganisasjon
27.| Tieneste/ Tjeneste/ Husbanken Ordineert forvaltningsorgan | Etatsorganisasjon
forvaltning vedtak
Kultur- og kirkedepartementet
28.| Forvaltning/ Vedtak/ "tilsyn”/ | Riksarkivet Ordineert forvaltningsorgan | Nasjonal
tilsyn/ tieneste | tieneste organisasjon
29.| Tilsyn Tilsyn Eierskapstilsynet Ordineert forvaltningsorgan | Nasjonal
organisasjon
30.| Tilsyn Tilsyn Statens bibliotektilsyn™ Ordinzert forvaltningsorgan | Nasjonal
organisasjon
31.| Tilsyn Tilsyn Statens filmtilsyn Ordineert forvaltningsorgan | Nasjonal
organisasjon
32.| Forvaltning Vedtak Statens medieforvaltning Ordineert forvaltningsorgan | Nasjonal
organisasjon
33.| Tilsyn Tilsyn Lotteritilsynet Ordineert forvaltningsorgan | Nasjonal
organisasjon
Landbruksdepartementet
34.| Forvaltning Vedtak Reindriftsforvaltningen Ordineert forvaltningsorgan | Etatsorganisasjon
35.| Tilsyn Tilsyn Statens dyrehelsetilsyn™ Ordineert forvaltningsorgan | Etatsorganisasjon
36.| Tilsyn Tilsyn Statens landbrukstilsyn Ordineert forvaltningsorgan | Etatsorganisasjon
37.| Tilsyn Tilsyn Statens naeringsmiddeltilsyn Ordineert forvaltningsorgan | Nasjonal
(SNT) organisasjon
38.| Forvaltning Vedtak Statens landbruksforvaltning Ordineert forvaltningsorgan | Nasjonal
organisasjon
Miljgverndepartementet
39.| Tilsyn/ Tilsyn/ vedtak Direktoratet for naturforvaltning Ordineert forvaltningsorgan | Nasjonal
forvaltning organisasjon
40.| Tjeneste/ tilsyn | Kunnskap/ Riksantikvaren Ordineert forvaltningsorgan | Nasjonal
tilsyn organisasjon
41.| Tilsyn Tilsyn Statens forurensningstilsyn (SFT) | Ordingert forvaltningsorgan | Etatsorganisasjon
42.| Tjeneste Tjeneste/stgtte | Statens kartverk Forvaltningsbedrift Etatsorganisasjon
Neerings- og
handelsdepartementet
43.| Tilsyn Tilsyn Bergvesenet Ordineert forvaltningsorgan | Etatsorganisasjon
44.| Tilsyn Tilsyn Justervesenet Ordineert forvaltningsorgan | Etatsorganisasjon
45.| Tilsyn Tilsyn Sjefartsdirektoratet Ordineert forvaltningsorgan | Etatsorganisasjon
Olje- og energidepartementet
46.| Forvaltning/ Vedtak/ tilsyn/ | Norges vassdrags-og Ordineert forvaltningsorgan | Etatsorganisasjon

tilsyn/ tjenester

tjieneste

energidirektorat (NVE)

15 v edtatt ssmmendlatt med Riksbibliotektjenesten og Norsk museumsutvikling.
16 qtatens nagringsmiddeltilsyn, Landbrukstilsynet og Dyrehelsetilsynet er vedtatt ssmmendatt
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47.| Tilsyn Tilsyn Oljedirektoratet Ordineert forvaltningsorgan | Nasjonal
organisasjon
Samferdselsdepartementet
48.| Tieneste Tjeneste Jernbaneverket Ordineert forvaltningsorgan | Etatsorganisasjon
49.| Tieneste Tjeneste Luftfartsverket Forvaltningsbedrift Etatsorganisasjon
50.| Tilsyn Tilsyn Luftfartstilsynet Ordineert forvaltningsorgan | Nasjonal
organisasjon
51.| Tilsyn Tilsyn Post- og teletilsynet Ordineert forvaltningsorgan | Nasjonal
organisasjon
52.| Tilsyn Tilsyn Statens jernbanetilsyn Ordineert forvaltningsorgan | Nasjonal
organisasjon
53.| Tilsyn/ Vedtak/ tilsyn/ | Vegdirektoratet Ordineert forvaltningsorgan | Etatsorganisasjon
tjienester
Sosialdepartementet
(Se over) Sosial- og helsedirektoratet Ordineert forvaltningsorgan | Nasjonal
organisasjon
54.| Forvaltning Rikstrygdeverket Ordineert forvaltningsorgan | Etatsorganisasjon
Utdannings- og
forskningsdepartementet
55.| Tjeneste Kunnskap/ Leeringssenteret Ordineert forvaltningsorgan | Nasjonal
stgtte organisasjon
56.| Forvaltning Vedtak/ Norges Forskningsrad (NFR) Forvaltningsorgan med Nasjonal
kunnskap saerskilte fullmakter organisasjon
57.| Tijeneste Kunnskap Riksbibliotektjenesten™” Ordineert forvaltningsorgan | Nasjonal
organisasjon
58.| Tilsyn "Tilsyn”/ stgtte | Statens utdanningskontorer Ordineert forvaltningsorgan | Gruppeorganisasjon
59.| Tjeneste/ Tjeneste/ Statens lanekasse Ordineert forvaltningsorgan | Etatsorganisasjon
forvaltning vedtak
Utenriksdepartementet
60. Vedtak/statte Direktoratet for utviklingshjelp - Ordineert forvaltningsorgan | Etatsorganisasjon

NORAD

Statsministerens kontor

28 av direktoratene er etatsorganisagoner, dvs. at de har et ytre apparat. De
aller flese er ordinage forvaltningsorganer. Hre er forvaltningsbedrifter
(Statsbygg, Statens Pengonskasse, Satens kartverk og L uftfartsverket), og
Norges forskningsrad er forvaltningsorgan med saa skilte fullmakter.
Sametinget har ogsa en mer uavhengig rolle. Statens utdanningskontorer er tatt
med, selv om det er en sakalt gruppeorganisasion uten et sentralt direktorat.
Men utdanningskontorene kan betraktes som et desentralisert direktorat. Here
av kontorene har nagonale oppgaver.

Kategoriseringen i forhold til oppgaver/formd er gjort ut fra skjenn og ikke ut
fra grundig kartlegging. Mange vil ha en sierre blanding av roller enn det som
fremkommer av tabellen, men oppsummert etter mest fremtredende rolle, far vi
falgende fordeling:

17V edtatt sammendlétt med Bibliotektilsynet og Norsk museumsutvikling under KKD.
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Hovedformal Antall

Tilsyn 25
Forvaltning 10
Tjenesteproduksjon 10
Blanding tilsyn/tjeneste 3
Blanding forvaltning/tjeneste 2
Blanding tilsyn /forvaltning 2
Blanding tjenesteftilsyn/forvaltning 3
Ukategorisert 5

Kategorisering etter seksdelingen gir 24 tilsyn, 8 som faiter vedtak, 3 med
hovedformd a gi stette til sektoren eller vage sabsorgan for forvaltningen, 1
med hovedformd & produsere/spre kunnskap, 4 som i hovedsak produserer
tjenegter til befolkningen/ulike malgrupper og 18 med en blanding av roller.
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4 Beskrivelse av styrings- og
kontrollsystemene/styringsvirkemidler
overfor forvaltningsorganer

De formelle relagonene mellom departementer og direktorater er basert pa bruk
av ulike styringsvirkemidler og styrings-, rapporterings- og kontrollsystemer. |
det falgende beskriver vi organisering som styringsvirkemiddel, regelstyring,
finansiell styring og mal- og resultatstyring.

4.1  Organisering som styringsvirkemiddel

Mulighetene for politisk styring blir brukt som begrunnelse bade for lgsninger
som innebagrer en innordning av et forvaltningsomrade i departementet, og for
lasninger som innebagrer en utskilling av forvaltningsomrader fra departe-
mentet. Enhetdgsninger bygger pa en antakelse om at politisk styring best blir
fremmet ved & ha en fagadministragon sa nae den politiske ledelsen som mulig,
mens direktoratsmodellen blant annet blir begrunnet med at det avlaster
departementet for enkeltsaker, og dermed frigjar kapagitet til langsiktig planleg-
ging og policyutvikling. | tillegg skaper den en avdand melom fagadministra-
gonen og den politisk-adminigrative ledelsen i departementet som er viktig for
a sikre at det er skapeset klart skille mellom hva som er rene faglige begrun-
nelser og hva som er politiske begrunnelser.

Det vil alltid veere en utfordring & styre direktorater politisk. En gkt avstand
mellom politisk-administrativ ledelse i departementene og ledelsen i direkto-
ratene betyr ikke bare at direktoratene har mindre pavirkningsmulighet oppover,
men ogsa at politiske styringssignaler nar ut til direktoratene i mindre grad enn
om fagadministragonen ligger inne departementet. Pa enkelte forvaltnings-
omrader, for eksempel forsvaret og helsesektoren, har denne debatten vaat et
stadig tilbakevendende tema. Sist temaet var oppe til debatt, var i 2001, da

regj eringen foredo a innlemme Forsvarets overkommando i Forsvarsdeparte-
mentet. Slike debatter illustrerer et helt sentralt dilemmai forvaltningspoli-
tikken som gar ut pa at det kan vae uhensktsmessg a styre store og tunge
sektorer direkte fra departementet. Samtidig er det ogsa en stor utfordring for et
departement & styre store etater pa sterre avstand.

4.2  Regelstyring

Regelverk har tradigonelt vaat departemertets viktigste styringsinstrumert for
a pavirke hvordan et direktorat ber handle pa de saksomradene som de har
ansvar for. Ved lover og forskrifter blir statlige organer tillagt kompetanse og
palagt plikter. Instrukser er i stor utstrekning blitt brukt til & fylle ut og supplere
de direktiver som er gitt ved lov eller forskrift. En instruks kan anga avgjerelsen
av en besgemt sak, eller den kan vage generell og for eksempel inneholde regler
om hvordan visse typer saker skal behandleseller gi retningdinjer om hvilke
hensyn som skal tillegges vekt ved utevelse av skjgnnsmessig myndighet.
Mange direktorater fikk ved opprettelsen en detaljert instruks. I nstrukser fra
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departement til underliggende organer blir ellerstatt inn i rundskriv,
meddelelsesblad m.m. (Eckhoff og Smith 1997). | tillegg er det innenfor staten
0gsa et gjennomgaende regelverk knyttet til prinsipper for saksbehandling,
gkonomistyring og lenns- og personalpolitikk.

4.3  Finansiell styring

Viktig er ogsa budsjettbehandlingen. Gjennom buds ettvedtakene blir de
gkonomiske ressursene fordelt. Budg ettvedtakene inneholder ikke bare
fullmakter til & bruke penger, men ogsa direktiver om hvordan pengene skal
brukes. Disse direktivene kan vaxe mer eller mindre spesfiserte, alt etter hvor
sterkt departementene gnsker a binde de underordnende organene. Gjennom
buds ettbehandlingen far ogsa departementet informasjon om hva de
underordnede organene driver med og hvilke planer de har (Eckhoff og Smith
1997).

4.4  Mal- og resultatstyring

Fra midten av 1980-arene er det gjennomfart en rekke reformtiltak som har
hatt til hensikt & gi den enkelte statlige virksomhet utvidet handlefrinet knyttet
til ressursdisponering — det gjelder bade endringer i bevilgningsreglementet og i
statens lenns- og personalpolitikk. Parallelt med disse reformene har ma- og
resultatstyring utviklet seg til & bli en sentral doktrine for hvordan styringen i
staten skal skje. Det innebager en klar vridning i fokus over til & bli mer opptatt
av resultatene av det som gjares, enn av hvordan oppgavene utferes. Mal- og
resultatstyringen er basert pa et prinsipp om a det sentrale organ skal utvikle
md og resultatindikatorer, og at det lokale niva skal gis sterst mulig frihet til &
selv a velge hvordan disse mdene skal nas, men datil gjengjeld melde tilbake
til departementet om hva de har oppnadd.

Overgangen til ma- og resultatstyring har medvirket til at statlige virksomhets-
ledere har fatt betydelig sterre handlefrihet, og evalueringer viser at de har fatt
starre resultatbevissthet (Christensen og Laggreid 1998). Samtidig har det ogsa
utviklet seg et relativt omfattende og detaljrikt kontrollsystem. Fere evalue-
ringer bade fra Norge og andre land har pekt pa at forsak pa a bryte ned mer
overgripende politiske mal til virksomhetsspesifikke ma- og resultatkrav samt
a gjare dem presise og mdbare, har fart til en ny form for detaljstyring
(Statskonsults rapport 1999:19, SOU 1997:57). Dels kommer dette til uttrykk
ved en detaljorientering nar det gjelder & beskrive md, resultatindikatorer og
aktiviteter somi seg selv kan virke byrakratiserende, og dels kommer det til
uttrykk ved at skriftligheten og kommunikagonen innenfor og mellom
adminigrative enheter har gkt betraktelig (Christensen og Lagreid 2001).
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5 Eierstyring og kjgp av tjenester

Fordi det er en relevant problemstilling & skille ut tj eneteproduksion i

selskaper (akgeselskap, Satsforetak eller saxlovselskap, f.eks. helseforetakene),
har vi beskrevet eiersyring, tilsagnsborev og kontrakter som styringsvirkemidler
overfor statlige selskaper.

5.1  Eierstyring, tilsagnsbrev og kontrakter

Begrepet eierstyring dekker den formele styringsrelagonen mellom staten som
eier og et statlig eid (selvstendig) selskap. Hvordan dette skal uteves, er i
hovedsak nedfelt i akseloven, statsforetaksoven og i saglovene. Nar det
gjelder eiers ansvar for oppfalging, falger det ogsa av gkonomireglementet § 22
og tilsvarende bestemmedser i Riksrevigonens instruks.

Det er imidlertid etablert flere selskaper, speselt foretak (sselovselskaper) som
utferer tjeneder for staten som enten dekkes gj ennom tilskudd eller kjep av
tjeneger. Det er derfor nedvendig a supplere eierstyringen med styringsvirke-
midler knyttet til bevilgningen eller kjgp av tjeneger.

Gj ennom budg ettbehandling i regj eringen og Stortinget blir det gitt en rekke
premisser for bruken av de midler som dtillestil foretakets radighet. Dette
nedfellesi et tilsagnsbrev som ma oppfattes som en bindende premiss for
bruken av de midiene som foretaket far ilt til radighet. Tilsagnsbrev brukes
ogsa i forbindelse med tilskudd til uavhengige offentlige virksomheter og
private organisagoner. En vanlig sankgon i tilsagnsbrevet er at dersom
tilskuddsmottaker ikke utfgrer oppdraget som avtalt, kan staten kreve at hele
eller deler av belgpet betales tilbake. Dersom utferer tar i mot pengene, er
betingelsene i tilsagnsorevet akseptert.

En kontrakt skal beskrive omfanget av og definere gnsket kvalitet pa tjenesen.
Det er flere forskjeller pa tilsagnsbrev og kontrakt. Tilsagnsbrevet setter krawv til
tilskuddsmottakeren angaende tilskuddet, og utformes og signeres av oppdrags-
giver. Kontrakten innfarer en serre gj ensdighet mellom partene og er juridisk
bindende. Den utformesi dialog, og sSigneres av begge parter. | kontrakten
avtales hvordan dialogen skal vaee i avtaleperioden.
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6 Modeller fra vare naboland?®

Vi skal kort beskrive noen trekk ved organiseringen av departementene i
Danmark, Fnland og Sverige som vi anser som relevante for vurderingen av
forholdet mellom departementer og direktorater i Norge.

6.1 Danmark

Ministerstyret er sterkt. | spissen for hvert enkelt forvaltningsomrade skal det
sta en enkeltperson — en selvstendig statsrad med selvstendig kompetanse.
Direkte og ikke-delegert avgjerelsesmyndighet er lagt til hver statsrad.
Statsraden kan meddele underordnete myndigheter innenfor sitt omrade bade
generelle og speselle indrukser og omgjere disse myndighetenes avgjerelser.
Statsraden kan ogsa selv treffe avgjerelser som normat skulle vaere truffet av
underordnet myndighet. Det far som falge at det matas tilling til en mengde
enkeltsaker, foresparder mv., i noen departementer bortimot 4 000 per ar.

Det er bare én person, statsraden, som er politisk utnevnt. Statsraden bistas av et
ministersekretariat som hentes fra departementets stab av fage tjenesemenn. (1
1997 var det 43 i ministersekretariatene i 20 departemerter).

Det typiske ministeriet bestér av et mindre departement og et antall styrelser og
direktorater. Ministerens ansvar omfater hele ministeriet. Det er or frihet til &
organisere departementsomradet. Tidligere ble det dannet sakalte enhetsorga-
nisagoner gjennom a trekke direktorater/styrelser inn til departementet, mens
trenden nd er & delegere administrative og operative oppgaver til syrelser,
regionale og lokale forvaltningsorganer. Syrelsene har fatt et utvidet ansvar for
lovforberedelse, mens departementets hovedoppgaver er koordinering, politisk-
taktisk radgivning og politikkutvikling. Klagesaker behandles na i mindre grad i
ministeriene, men er lagt til klagenemnder.

6.2 Finland

| en del departementer er det flere enn én statsrad, og én og samme statsrad
styrer deler av flere departementer. Statsrader i samme departement tilhgrer ofte
ulike partier. Satsradene bistas av politiske spesialmedarbeidere (personlig

eller politisk sekretes).

Operative funkgoner har i stor utstrekning blitt organisert utenfor departe-
mentene i sakalte frittstdende embetsverk. Det er store variagoner mellom
departementsomradene. Decentraliseringskommitteen (1986) foredo at den
sentrale forvaltningen bare skulle besta av ett niva (departementene), og at
embetsverkenes oppgaver skulle overfarestil enten den regionale og lokale
forvaltningen eller til departementene. Here embetsverk er blitt nedlagt og
oppgavene overfart til satlige akgeselskaper, forvaltningsbedrifter,

18 Eriksen, Svein: P& kryss og tvers? — Departementsstrukturen i Nederland, Storbritannia,
Sverige, Finland og Danmark. Statskonsult (2002).
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l&nsforvaltningen og departementer. Embetsverkenes utviklings- og forsknings-
oppgaver er beholdt sentralt og organisert i forvaltningsorganer utenfor departe-
mentene. Antall nivaer i behandlingen av forvaltningsoppgaver og i tj eneste-
produksionen er redusert. Et regj eringsutvalg arbeider nd med a fa flere opera-
tive oppgaver ut av departementene og rendyrke rollen som policy-utvikler med
mer vekt pa strategiske utviklingsoppgaver.

6.3  Sverige

Det som sazlig skiller det svenske forvaltningssystemet fra systemet i andre
land, er fravaget av ministerstyret, der den enkelte statsrad pa eget ansvar
utever forvaltningsmyndighet. Eksekutivmakten ledes kollektivt av regjeringen
og treffer sne avgjarelser kollektivt (9000 saker i 1999). Regjeringen har
omfattende mgtevirksomhet og metes stort sett hver dag (Regj eringssammam-
tradet, allmén beredning og lungberedning).

Departementene utgjer (etter 1.1.1997) én organisatorisk enhet eller myndighet,
Regj eringskanseliet. Regj eringskanseliet er et stabsorgan for hver statsrad og
regj eringen som kollegium.

Det er greng funkgonsdeling mellom regjeringen og de enkelte embetsverk.
Verkene foresar den Igpende forvaltningsvirksomhet og kan ikke instrueres av
faggtatsraden. Det vil s at ingen myndighet, heller ikke Riksdagen, kan
bestemme hvordan forvaltningsmyndigheter skal bedutte i saker som vedrarer
myndighetsutevelse overfor enkelte personer, virksomheter eller kommuner
(enkeltsaksbehandling). Verkene syres gjennom generelle virkemidler.
Begrensninger i regj eringens styringsrett gjelder ikke virksomhet som ikke er
forvaltningsmyndighet eller med ansvar for lovanvendelse.

| Sverige er det et skarpere skille melom forvaltning og rettshandhevelse.
Tidligere kunne forvaltningsvedtak innklagestil regj eringen og antall klage-
saker utgjorde drayt enfjerdedel av regj eringens sakamengde. Klageadgangen
til regj eringen er nd opphevet gjennom en lovendring som innebagrer at en
bedutning overklagestil forvaltningsdomstolen. Formdet har veet dels & bedre
borgernes rettssikkerhet, dels & avlaste regj eringen for enkeltsaker og & tilpasse
den svenske lovgivning til internagonal rett.
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7 Analyse/vurdering av de mest sentrale
problemstillingene

Hovedspersmdene som vi drefter i dette kapitlet, er

?? hvordan roller, ansvars- og arbeidsdelingen melom departementene og
ulike typer direktorater ber veae

?? hvordan styrings- og samhandlingsrelagonene melom departementene og
ulike typer direktorater ber vage.

7.1  Hvordan bgar roller, ansvars- og arbeidsdelingen
mellom departementene og ulike typer direktorater
vaere?

7.1.1 Hvilke oppgaver og funksjoner bgr ligge i departementene?

Det er stor enighet om a departementene primaat skal veae sekretariater for
politisk ledelse og iverksette sektorpolitikken. Dette er uformelle prinspper
som er lagt til grunn for endringer av oppgaveportefdjen i departementene
gjennom flere tidr, med spesielt sarre endringer de seneste tre arene. Det
hevdes at dette er enkle prindpper, men vanskelig & gjennomfere i praksis. Det
refererestil r&dene gitt i Statskonsults notat Framtidens departement™®,

Utfordringen er & avgrense de politiske oppgavene. Spersmd, saker og omrader
som i en periode anses & vage av mer adminigrativ karakter, kan bli politiske.
Men for & skre at politikerne kan ha fokus pa og prioritere de store sakene (og
ikke blir hengt opp i detaljer), ma en gjennom organisering avgrense det som
kan bli politisk. Ved omdanning av Sosial- og helsedepartementet og opp-
rettelsen av Sosial- og helsedirektoratet, gikk en gjennom alle oppgaver og
vurderte hva som kunne ansesfor a vaere " a-politisk” og la det til direktoratet.
Forsvarsdepartementet gar na i motsatt retning. Forsvarss efen blir en del av
departementet og vil f& to hovedroller — som embetsmann og som radgiver for
statsraden og etatdeder av Forsvarets militage organisagon. Dette blir be-
grunnet med at endringer i bade sikkerhetspolitiske og gkonomiske ramme-
betingelser farer til behov for en tettere politisk styring av Forsvaret.

Stortinget har vaat kritiske til & skille ut oppgaver fra departementene til
direktorater spesielt pa enkelte omrader. Paliti- og utdanningsomradet har vaat
blant disse. Begrunnelsen har veat at den politiske styringen og kontrollen kan
bli svekket. Men palitidirektoratet ble opprettet, og det er etablert direktorats-
lignende organ pa utdanningsomradet (Lagingssenteret).

Nar det skal vurderes om oppgaver maligge i departementet eller kan delegeres
til direktoratene, kommer alltid sparsmdet om statsradens ansvar opp. Prin-
sippet er at statsraden ut fra norsk stats-/forvaltningsrett har ansvar for alt i
sektoren. Men spersmdet er om det i praksis har ulike konsekvenser om en sak
som kommer opp i Sortinget eller media, er handtert i departementet eller i

19 qtatskonsult notat 2000:4 Framtidens departement
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direktoratet (eller i et selskap). Mange hevder at dersom saken er delegert og
handtert av et direktorat, gir det statsradens et ” pusterom”. Statsraden kan
lettere be om & fa underseke saken og dette blir som regel akseptert. Noen
hevder ogsa at det er lettere & kritisere ledere i underliggende organer enn egen
ekspedigonss .

Det kan vaere vanskelig & konkretisere hva hovedfunksjonene som sekretariat
for politisk ledelse og iverksetter av politikken innebager i praksis. | det
falgende avsnittet har vi tatt for oss de viktigste oppgavene.

7.1.2 Sekretariat for politisk ledelse

Departementet har en del konstitugonelle og politiske oppgaver som ikke kan
delegereseller killes ut. Dette er oppgaver knyttet til politiske saker og
prosesser rettet mot regj ering og Storting. Det dreier seg om arbeid med S. prp.
nr. 1 (departemertets fagproposigon), tilleggs-/endringsproposigoner og annet
overordnet budgettarbeid, andre dokumenter til Stortinget og statsregnskap og
riksrevigonssaker. | kke minst ma departementene forberede saker som skal
beduttesi regj eringen. Regj eringsnotatene er ofte en tidkrevende oppgavene,
men som det blir satt av kort tid til. Heringer kan det vage mer tid til, og her
kan kunnskap i direktoratene utnyttes bedre. Direktoratet kan ogsa gi innspill il
lovarbeid, men lovarbeidet maforankresi departementet. Direktoratet kan gi
premisser til lovarbeidet og ogsa foreda lovendringer dersom de som utevere
ser behov for dette.

Departementet maogsa gi Igpende bistand til politisk ledelse. Sortingets nye
sperreingtitutter medferer at statsraden ma svare pa en mengde enkeltsaker.
Dette kan gjare det vanskelig & avgrense hva departementet skal " bry seg on’.
Spontansparretimen medferer at departementet ma gjette pa hvilke temaer det
blir sparsmd om. Det er ofte for kort tid til & kunne utnytte kunnskapen i
underliggende organer.

L gpende bistand til politisk ledelse gjelder ikke minst handtering av forholdet
til media og ekstern informason og kommunikagon med ulike grupper.
Departementene bruker mye tid pa media. Dersom saksomradet delegeres, ma
media oppdras. Dette merket Justisdepartemerntet etter opprettelsen av Politi-
direktoratet. Spgrsmd ble henvigt dit og etter hvert forstar media det.

Men kravet til innsyn (3penhet, offentlighet) vil avhenge av om oppgaven, for
eksempel et rad til atsraden, er utarbeidet av departementet eller et direktorat.
Dette gjelder bade innsyn for Riksrevigonen og media/offentligheten. Er det
departementet som gir radet, kan det lettere unntas offentlighet enn dersom det
er et direktorat. Dette varierer mellom departementene avhengig av om notater
til statsraden blir journalfart.

Saksgrunnlag, budgettet og forberedelse av nye politiske ordninger og virke-
midler ma by gge pa analyser for & fa klarlagt effekter og konsekvenser av tiltak,
ordninger og virkemidler i forhold til de politiske malene. Departementet ma
ofte basere seg pa at direktoratet har rolle som bidragsyter og samarbeids-
partner. Kartlegging, resultatmding, brukerevalueringer og analysearbeid kan
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utfares utenfor departementet, men ansvar for bedilling og bearbeiding av
informasjonen og analysene innenfor den politiske konteksten maligge i
departementet.

Departementet ma samarbeide og koordinere politikk pa tvers av departements-
omrader, bl.a. gjennom tverrdepartementale grupper og prosesser. Behovet for a
ave innflytelse og samarbeide med internagonale organer og andre land i
politikkutforming som kan fa nagonale konsekvenser, ma ofte dekkes av
departementet, men underliggende virksomheter kan ofte ha en betydelig rolle i
disse prosesene.

7.1.3 Iverksetting og gjennomfgring av sektorpolitikken

Departementet vil ha ansvaret for at politiske vedtak blir iverksatt innenfor
politisk opptrukne rammer. Dette ma gjares ved hjelp av de virkemidler
departementet har til disposigon:

?? Lover og regler som stiller krav til privatpersoner og juridiske subjekter og
gir grunnlag for sankgoner (frihetsbergvelse)

?? @konomiske virkemidler, enten i form av tilskudd til gnsket aktivitet eller
avgifter pa mindre gnskelige aktiviteter (avgifter knyttet til miljeskadelige

utdipp)

?? Organisering i form av satlige etater og ulike selskapsdannelser, men ogsa
andre forvaltningsnivaer (fylkesmenn og kommuner)

?? Informasion enten som et selvstendig virkemiddel, for eksempel for &
informere om faren knyttet til visse typer aktiviteter eller for & understette
andre virkemidler.

At departementet maiverksette og sikre gj ennomfaring av sektorpolitikken,
betyr ikke at de ma ha hand om dle aktiviteter innenfor oppgavene liget i
kulepunktene. Utformingen av virkemidlene kan gjeres av direktoratene, og
myndighet kan delegerestil underliggende virksomheter — direktorater med
forvaltning som hovedformd, og tilsynsorganer. Satlige selskaper med ulike
former for tjeneseproduksgon er selvstendige rettssubjekter utenfor staten og
bar ikke ha forvaltningsoppgaver.

Pa det rettdige omradet vil det § at tildeling av myndighet som departementet/
Kongen er tillagt i lov, delegerestil direktoratet. | praksisvil dette S & delegere
myndighet til & gi forskrifter eller fatte enkeltvedtak. Forskrifter fastsettes som
regel av et departement, og forskriftshjemmeen blir dermed lagt til departe-
mentet. Unntak er forskrifter av mer teknisk karakter. Det blir stilt spgrsmd om
direktorater har tilstrekkelig kompetanse til & utarbeide forskrifter, og om disse
kan bli unedig detaljerte ndr fagfolk f& mye & d i utarbeidelsen. Det er et m3l
om forenkling av og bedre oversikt over regelverket, og Forskriftsdugnaden har
papekt at det er mye darlig handverk som utevesi utarbeidingen av forskrifter. |

36



rapporten fra forskriftsdugnaden anbefales det bl.a. & sette inn tiltak for & styrke
kompetansen og sikre kvaliteten p& forskriftsarbeidet. 2°

Pa oppf glgingssiden kan forvaltningen av lover (dvs. fortolkning og formidling
av innholdet i lovteksten) og forvaltning av forskrifter (dvs. behandling av
enkeltsaker) i hovedsak overlatestil direktoratet. Med dette unngas at Kongen
blir klageinstans.

Andelen klager som gar til departementet, er gatt ned. Det kan ogsa vage behov
for at det enkelte departement gjennomgar hvilke klager departementet be-
handler. | noen departementer kan det vaere en kultur for & behandle klager, selv
om det ikke er noen klagerett. Og som vi har nevnt tidligere, er antall nemnds-
ordninger fordoblet det seneste tiaret. Denne utviklingen har skjedd uten noen
bred forutgdende prinspiell vurdering av hvilke konsekvenser dette medfarer
for borgerne og forvaltningen. Departemernter og lovutvalg trenger retnings-
linjer for hvordan klagesaksfunksonen skal organiseres. Organiseringen av
klageordningene er blitt fragmentert og uoversktlig og er en sum av en lang
rekke sektorvise enkelttiltak. Mange tar til orde for at ordningen med
forvaltningsdomstol ber vurderes.

Mye kan delegeres pa det rettslige omradet, men det vil alltid méte vagre en
vurdering om reglene eller forvaltningen av dem gjelder omrader og saker som
er spegelt kontroverselle og politisk viktige. Det kan da vage mer henskts-
messig at departementet handterer dem. Pa den andre siden kan delegering av
myndighet pa et omrade ogsa medvirke til at en vanskelig sak ikke far
alvorlige politiske konsekvenser pga. avdanden melom departementet (politisk
ledelse) og de som er delegert myndighet.

Departementet vil vare avhengig & ha data og analyser for & overvake hvordan
den iverksatte politikken fungerer, og for & produsere innspill il den videre
politikkutviklingen. Men departementet kan bedille kartlegging, databearbei-
ding og analyser og selv tilpasse dette til politisk relevant materiale.

Styring av underliggende virksomhet er et virkemiddel for & gjennomfere
sektorpolitikken.

Departementet ma ha ansvar for a organisere forvaltningsapparatet pa sin sektor
og sikre at den fungerer i forhold til det ansvar og de oppgaver apparatet er
tillagt. De styringsvirkemidlene som er utviklet for dette, er i hovedsak
styringsdialogen, utarbeiding av tildelingsbrev / klargjering av resultatkrav, og
gkonomi- og resultatoppfelging av etatene. | tillegg vil oppgaven vage d ivareta
eiergyringen for selskaper som departementet forvalter eierskapet til. Hvor
omfattende disse oppgavene er, vil variere fra sektor til sektor og over tid.

7.1.4 Internadministrasjon

Et hvert departement maivareta internadministrative rutiner, bl.a. knyttet til
arkiv, gkonomistyring, personaladministragon, I T, produksonsrutiner osv.

% Justisdepartementet (2002): Forskriftsdugnaden. Prosjekt for opprydding i og forenkling av
forskriftsverket.
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Men det er et organisatorisk sparsmd om det enkelte departement skal vagre
selvforsynt med disse funkgonene. Funksgonene kan kjgpes (outsources),
utferesav et statlig ssxorgan eller lagsesi fellesskap mellom departementene.
Det er likeledes et sparsmd hva som skal ivaretas av stettef unksjoner i
departementet eller vare integrert i fagavdelinger og/eller vaae en del av
lederoppgavene.

7.2  Hvilken kompetanse ma departementene ha nar
mer skal delegeres?

Sarre vekt pa rollen som sekretariat for politisk ledelse og fegre forvaltnings-
oppgaver medfarer behov for & endre arbeidsformene og kompetansen i
departementene. For departementene er kunnskap helt avgjarende for &
identifisere problemomrader, finne Igsninger og formulere politikk.

Departementene ma pa en langt bedre méte utnytte kunnskap, erfaringer og
resultatinformagion i direktoratene, andre forvaltningsorganer og i ulike
forsknings- og utredningsmiljger nagonalt og internagonalt, konsulentselskaper
og blant andre fagspesaligter.

Dette diller store krav til samarbeidsformene mellom departementer og
direktorater og til departementets evne til & gi klare bedtillinger av tilrettelagt
kunnskap som kan utnyttesi politikkutformingen. Hva som er ngdvendig
kompetanse for & kunne finne fram til og ha godt samarbeid med ulike
kompetansemiljger og & kunne vaere en god bestiller, er derfor en aktuell
utfordring.

Den operative iverksettingen av regj eringens politikk er i hovedsak tillagt
kommuner og forvaltningsorganer — enkeltstaende direktorater eller direktorater
med et ytre apparat (etater). Betillingen til forvaltningsorganene skjer gjennom
tildelingsbrevet og det bevilges ressurser til gjennomfering.

Nar det gjelder direkte tjeneseyting, kan det ogsa vage statlige selskaper/
foretak, private bedrifter eller frivillige organisagoner som utferer tjenesene.
Det inngas da kontrakter eller gistilskudd (jamfer kapittel 5). Det vil vaae et
spersmd om departementet selv skal utforme bedtillingen, innga kontrakt og
falge opp og kontrollere at leveransene er som avtalt og forventet, eller om
dette er oppgaver som direktoratene ber ivareta. Dersom det skal leggestil
departementet, vil det kreve en bedtillerkompetanse som ogsa innebagrer god
fagkompetanse. | tillegg vil ansvaret for resultatene og eventuelle mangler og
feil bli lagt neegmere satsraden.

Stadig tilbakevendende sparsmd er hvor mye fagkompetanse som mavage i
departementet og hvordan unnga for stor kompetansedublering mellom
departement og direktorat. Det er viktig & ha nok kompetanse for & kunne
utforme gode bedtillinger til eksterne fagorgan og — ikke minst — utnytte faglige
innspill i politikkutformingen. Departemerntenes kj erneoppgaver ligger i
skjegringspunktet mellom fag og politikk, og forsgket pa a konkretisere
kompetansebehovet ma knyttes til kjerneoppgavene.
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Tiltak for & unngd kompetansedublering er mobilitet mellom departement og
ulike faglige miljeer. Dette kan gjeres gj ennom utlan fra det andre nivaet, for
eksempel i form av innbeordning eller hospiteringsordninger.

7.3  Hvilke oppgaver og funksjoner bar ligge |
direktoratene?

Det er umulig & svare generelt pa spgrsmdet om hvilke oppgaver og funksoner
som ber ligge i direktoratene. Men svaret falger til en vissgrad av hva som kan
delegeresfra departementene.

Pa den andre siden skal direktoratenes oppgaver vurderes ut fra prinspper i
regj eringens moderniseringsarbeid. Vi vil derfor skille melom direktorater med
forvaltningsoppgaver, direktorater (og andre organer) med tilsynsoppgaver, og
de somii all vesentlig grad produserer tjeneser. Hovedutfordringen og
dilemmaet er hvor rendyrket hver virksomhet kan vage og kan bli, og hvor
hensktsmesdg er det & skille serkt mellom oppgaver som utfyller hverandre
gjenddig. Prinsippene om effektivitet og god brukerorientering ma vurderes
opp mot prinsippet om rendyrking av oppgaver.

Vi vil ferst drefte hvilke oppgaver direktoratene generelt ma ha, og senere
forseke a kille mellom de tre hovedgruppene forvaltning, tilsyn og tjeneste-
produkson.

7.3.1 Direktoratenes oppgaver og ansvar generelt

Direktoratenesrolle er to-delt: De er utevende overfor brukerne, samtidig som
de er radgivende overfor departemertet. Direktoratene er politisk styrt, men de
er ikke politiske. De skal primaet ivareta faglige hensyn i oppgaveutf grelsen,
men de ma ha en politisk forstaelse.

De er utevende gj ennom forvaltning av ordninger og regelverk, men har ogsa
kunnskap om hvordan ordningene virker og om behov for endringer i tillegg til
kunnskap om sektoren (omradeovervaking). Hvor faglig uavhengige direkto-
ratene mavage, vil avhenge av type direktorat (formd og oppgaver og formell
status). Men generelt er det viktig at de pa et selvstendig grunnlag gir rad.
Samtidig ma de vaee lojde overfor departementet og de maleve med & bli
"overkjart”.

Det vil variere fra sakstype til sakstype hvor stor grad av skj@nn som mauteves.
Der en ma bruke skjgnn, vil grensen mellom faglig vurdering og fortolkning av
regj eringens politikk med betydning for avgjerelsen vaxe mer flytende.
Direktoratene maderfor ha og ta ansvar for & vurdere om en konkret sak tilsier
foreleggelse for departementet, for eksempel fordi den er politisk viktig eller
kan ha gtore prinsipielle eller gkonomiske konsekvenser. Likeledes madirekto-
ratene selv kunne ta initiativ til & utvikle og forbedre oppgaveutf grelsen og
virksomheten. Endringene mavage i samsvar med de overordnete madene og
retningen. Kommunikagonen med og avklaring i forhold til departementet er
derfor viktig.
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Direktoratet er departementets fagorgan, og kan enten ut fra et generelt krav i
tildelingsbrevet eller etter anmodninger (bedtillinger) i lgpet av aret bli bedt om
avurdere saker, utarbeide heringsuttalelser, gi premisser til politikkutforming
og lover eller gjennomfere utredninger.

Rollen som utever overfor brukerne vil variere i forhold til hvilke malgrupper
de skal arbeide i forhold til og hvor neat de er brukerne. Malgruppene kan vage
kommuner, nagingsutevere, kattebetalere, arbeidsakere, forbrukere, sudenter,
elever, pasenter osv. Fa direktorater har tjeneseyting direkte overfor enkelt-
personer (brukere/borgere), men de kan ha myndighetsutevelse i form av afatte
vedtak i farse instans og klagebehandling. De kan ogsa gi direkte rad og vei-
ledning eller utarbeide veiledningsmateriale overfor brukere/publikum.

Som direktorat med ytre, utevende enheter skal de styre, utvikle og organisere
etaten dik at de nér resultater og md. Dette innebagrer kvalitetssikring, rad-
givning og veiledning av etaten, utvikling av fagmetodikk, styrings- og
saksbehandlingssystemer, adminisiragon og personalpolitikk. Det er som regel
ytre etat som utgjer ferstelinjen og som behandler saker og utfarer kontroller.
Tilbakemelding om og fordag til hvordan tiltak, ordninger, regelverk og
systemer fungerer, er et ansvar ogsa for ytre etat, men det er direktoratet som
malegge dette fram for departementet som eventuelt kan endre politikken og
virkemidlene.

7.3.2 Muligheter for & oppna et klarere skille mellom tilsyn,
forvaltning og tjenesteproduksjon

En ideell struktur if @dlge moderniseringsprinsippene er a skille mellom tilsyns-
organer med tilsynsoppgaver, tjeneseprodusenter organisert som selskaper og
direktorater som fatter vedtak.

Som vi 3 av beskrivelsen og forszket pa a kategorisere direktoratene i kapittel
3, er det mange av direktoratene som er tilsynsorganer, og en del har som
hovedformd & fatte vedtak, selv om dette i hovedsak utfaresav enheter i ytre
etat. Det er relativt fa som har tjenesteproduksjon i den forstand at de produ-
serer tjenegter til befolkningen eller spesielle magrupper. Noen yter tjeneter i
form av Stettefunkgoner for sektoren, f.eks. Lagingssenteret som adminisrerer
eksamensawvikling. Andre har stette og stabsfunkgoner for hele eller serre
deler av statsforvaltningen. Et eksempel pa dette er Statistisk sentralbyra som
produserer satistikk og analyser for planlegging i alle sektorer og grunnlag for
den gkonomiske politikken. Men de produserer ogsa tjenester pa oppdrag til
ulike virksomheter og kunnskap til befolkningen.

Hvis en derimot vurderer alle forvaltningsorganene, og ikke bare de som er
definert som direktorater, er det mange virksomheter som yter tjeneger. Dette
er alle utdanningsingtitugonene, de nagonale kulturinstitusonene og vi tar ogsa
med forskningsingtituttene, selv om de ikke” selger” tjeneder til enkeltpersoner,
produseres kunnskap pa oppdrag fra nagingdiv, kommuner, aten og orga-
nisagoner. Mange av disse forvaltningsorganene har en mer uavhengig rolle
gjennom fullmaktene, og det arbeides med & endre tilknytningsformen til
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foretak (selskapsorganisering) for universiteter og hgyskoler for & gi mer
handlingsrom, uavhengighet og ansvar for egen drift.

En hovedhensikt med & fa klarere skille melom rollene, er & unnga rollekombi-
nagoner som av ulike arsaker kan vaee lite ansket. Det enkelte direktorat kan
ha en kombinagon av tilsyn, forvaltning og tjeneteproduksion. Spgrsmdet er
om malgruppene for disse funksionene er de ssmme, og dessuten om koblingen
til sektorpolitikken —f.eks. nagingspolitikken — er uheldig. Det er enkelte av
tilsynene, f.eks. mattilsynene og transporttilsynene, som har kobling til sektor-
politikken gj ennom departementstilherigheten. Dette er et forhold som er godt
kjent og forsakes lgst, sa vi gar ikke negmere inn pa det her. Men som vi A av
tabell 2, er det mange rollekombinagoner og det finnes helt skkert flere enn de
vi har tatt med. Det er derfor nadvendig & ga grundig gjennom alle direktora-
tene (og eventuelt grupper av andre forvaltningsorganer) og kartlegge formd,
hensyn og oppgaver for a identifisere eventuelle uheldige rollekombinagoner.
Departementstilharigheten mai denne forbindelsen ogsa vurderes.
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8 Hvordan bar styrings- og samhandlings-
relasjonene mellom departementene og ulike
typer direktorater veere?

| dette kapitlet tar vi opp hvordan relagonene mellom departementer og ulike

typer direktorater ber vage. Vi har veet inne pa dette i drefting av oppgave-,

ansvars- og arbeidsdelingen, men vil her ta opp noen spesielt aktuelle tema Det

er drefting av

?? hvor uavhengige direktoratene bar vare

?? om styrings- og samhandlingsrelagonene ber utvikles og forbedres

?? hvordan begrepene bestillerrolle og bestiller-utferermodellen kan brukesi
forvaltningen.

8.1 Hvor uavhengig bar et direktorat vaere?*

Direktoratene er ikke” selvstendige”. | juridisk forstand er de en del av Staten.
De far tildelt midler over statsbudgettet. De kan ha inntekter, men de kan ikke
disponere disse fritt og kan ikke treffe avgjerelser uten overordnede rammer og
inngrep. De er frittstaende fordi de ligger utenfor departementet (alle unntatt
Fengselsstyret). Noen forvaltningsorganer, som Datatilsynet, Utlendings-
nemnda og K ompetansesenteret for likedtilling, er uavhengige (med en viss
autonomi) i Sn faglige virksomhet. Det vil S at vedtak ikke kan overproves av
departementet. Dessuten star de relativt fritt til & uttale seg — ogsa i strid med
radende politikk (for eksempel K ompetansesenterets direkters vurdering av
konsekvenser av kontantstetten). Dette er gitt gjennom lov/kgl. res. ved opp-
rettelse eller ut fra den loven de forvalter.

Noen ikke-kommerselle gatlige selskaper og foretak (f.eks. sykehusfore-
takene) er egne rettssubjekter og i hovedsak uavhengige i forhold til statsradens
instrukgonsrett. Men de blir styrt av en rekke lover, bedtillinger uttrykt i
tilsagnsbrev, kontrakter og innenfor gkonomiske rammer.

Forvaltningsorganer og selv statlig eide selskaper kan ha ulike grader og former
for uavhengighet, men det er viktig & presisere hva de er uavhengige i forhold
til, f.eks. uavhengighet i faglige vurderinger, i & fatte vedtak, eller gkonomisk
uavhengighet innenfor visse rammer.

Hensynet til klare kompetanse- og ansvarsforhold nedvendiggjer klare
lovbestemmelser om uavhengighetens omfang pa det enkelte forvaltnings-
omrade.

Behovet for uavhengighet har spesielt kommet opp nar det er snakk om
myndighetsutevelse i form av a utfare tilsyn og a fatte forvaltningsvedtak. Det

2! Temaet behandles grundigere i vedlegg 1 Forholdet mellom departement og direktorat:
Konstitug onelle utgangspunkter.

22 Med kompetanse menesi denne forbindelsen statsr&dens styringsrett og rettsige adgang til et
omréde.
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er pa den ene siden spgrsmd om ainnfare en saarskilt form for faglig frittsta-
ende forvaltningsorganer, som blant annet kan brukes pa tilsynsvirksomhet. Pa
den andre siden er det spersmd om & vurdere en tilnagming til den svenske
modellen med et skarpere kille melom politikk og rettshandhevelse, bade ved
at departementet ikke kan behandle klager eller fatte andre enkeltvedtak, og
utvikling av forvaltningsdomstol.

8.2  Bar styrings- og samhandlingsrelasjonene utvikles
og forbedres?

Mal- og resultatstyring er fagtsatt i @konomireglementet § 3, som den begrende
styringsformen i relagonen mellom departement og underordnet virksomhet.
Erfaringene de seneste 10-15 arene har vigt at departementenes styring av
underliggende virksomheter er blitt mer koordinert og strukturert enn tidligere.
Samtidig har underliggende virksomheter fatt gkt frihet i gkomisk-administra-
tive spersmd. Samtidig er vart hovedinntrykk at bruken av md, resultatmd og
resultatinformasgjion i styringen er preget av skrittvise og forsiktige tilpasninger.
Virksomhetene oppgaver viesi mange tilfeller garre oppmerksomhet enn deres
formd (Statskonsults rapport 1999:19).

Det er g enddig avhengighet mellom departement og direktorat. Departe-
mentene har ofte behov for et administrativt apparat for & sikre gjennomfearing
av sektorpolitikken, dik at de fagsatte malene pa ssktoren kan nas. Ogsa
overvaking av tilstanden pa sektoren — bade nagonalt og internagonalt — er en
viktig oppgave for direktoratene. | styringsdialogen er det sentralt & avklare
hvilken styringsnformagjon departementet har behov for i styringen av
virksomheten. Det fagsettesi tildelingsbrevet hvordan denne informasionen
skal rapporteres. | tillegg vil departemertet ha behov for |gpende eller ad hoc-
informasjon om spesielle forhold pa sektoren. Det er helt sentralt & avklare
hvilke informagjonssystemer som skal etableres, og hvordan dik informasjon
skal gjerestilgjengelig for departementet. | stedet for en lgpende rapportering
om " ting” det kan vage "kjekt a ha’ for departementet, bar departementet sikre
seg at nadvendig informasjon finnes nar departementet trenger det. Utvikling av
dik kunnskapshase pa sektoren maskjei samarbeid mellom departement og
direktorat. Det er ogsa et spgrsmd i hvilken grad departementet skal fa innfor-
masionen eller om de selv skal g& inn og hente ut informasjonen (jf. prinsippet
frafatil finn).

Hvor nagt samarbeidet er melom departement og den enkelte virksomhet
varierer. Noen mener det samarbeides mye, for eksempel om utformingen av
tildelingsbrev, mens andre mener det er blitt en svaat byrakratisk prosess, der
departementet bruker lang tid pa utforming av tildelingsbrevet, mens direkto-
ratet bruker tilsvarende lang tid pa tolkingen av det. Et interessant eksempel pa
en integrert prosess er utformingen av iverksettingsdirektivet (tildelingsbrevet)
fra Forsvarsdepartemertet (FD) til Forsvarets overkommando (FO). Det gis
farst sgnaler fra statsraden. Sa organiseres det en prosgektgruppe i departe-
mentet der FO er med. Gruppen utformer fordag til iverksettingsdirektiv. Nar
dette konkretiseres/operagonaliseres av FO, deltar noen fra FD i dette arbeidet.
Det er viktig at de som flyttes fra henholdsvis FO til FD og fra FD til FO, er
utldnt og har sin lojditet der de kommer.
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Statskonsult har imidlertid mye erfaring fra konkrete sasmarbeidsprog ekter
mellom departementer og virksomheter for & utvikle styringsdialogen, dik at
den far et meningsfylt innhold. Etter var oppfatning er det behov for a ytter-
ligere styrke denne dialogen.

Mobilitet mellom departement og direktorat er en mée atilfere virksomhetene
ulik erfaring og kunnskap som ogsa kommer sty ringsprosessene til gode. For-
holdet mellom departementer og direktorater handler ofte om tillit. En forut-
setning er at det er en omforent forstdelse for hverandres ansvar, roller og
fagomrader. Er det ikke tillit, vil det ogsa i felles arbeidsgrupper bli parts-
representagon og ikke likeverdig kommunikagon og godt arbeid mot felles
mdl.

8.3  Egner bestiller-utfgrermodellen seg for forholdet
mellom departement og direktorat?

Bestillerbegrepet blir brukt i mange ulike betydninger og vanskeliggjer derfor
kommunikagonen. Det er viktig & vegre bevisst pa i hvilke typer relagoner
begrepet bestiller brukes. Det anvendes na pa alt fra bedilling via budsjettet og
tildelingsbrev, til bestilling av rad, faglige bidrag fra underliggende organer, il
bestilling av utredninger, konsulent- og advokatbistand, og bestilling av varer
og tekniske tjeneger.

| hvilke ssmmenhenger og i hvilken grad det er relevant a anvende begreper og
prinspper fra markedsgkonomien pa forholdet departement-direktorat, kan
diskuteres. Som grunnlag for a vurdere arbeidsdelingen melom departementer
og direktorater, antasimidlertid en dik tilnsgming som nyttig.

Det er viktig & skille mellom det en bestiller

?? fraunderliggende organer (i tildelingsbrev eller som separat bestilling)

?? fraeksterne til seg selv (det er behov for avtale/kontrakt)

?7? for tredjepart (for eksempel tjenester som ogsa kontraktsfeses).

Helsedepartementet har hatt nytte av & anvende begrepet for & avklare departe-
mentets oppgaver og rolle og arbeids- og ansvarsfordelingen til direktoratet.
Departementet brukte da begtillerbegrepet mer i form av den srategiske rollen
de skulle ha.

Departementenes bedtilling til underliggende organer skjer primegt gjennom
tildelingsbrevet. | mange ssmmenhenger vil det imidlertid vaere behov for &
konkretisere og spesfisere oppdragene innenfor de mer overordnede rammer og
retningdinjer som er gitt i tildelingsbrevet. Dersom budg ettperioden blir for-
lenget fra ett til flere ar og tildelingsbrevet skal gjelde for tilsvarende periode,

vil behovet for & bedtille oppdrag, aktiviteter og tiltak bli serkere. Dette vil
kunne gjaresi form av en konkret bedtilling innenfor et bedtiller-utfererkonsept.

| mange stuagoner er det ikke mulig & etablere konkurranse med private

virksomheter. Arsaken kan for eksempel vaze at det ikke finnes et fungerende

marked. | mange tilfeller vil det ogsa vagre uaktuelt & konkurranseutsette

offentlige produkgonsoppgaver av politiske arsaker. | dike situagoner vil det
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kunne vazre aktuelt a etablere en fiktiv konkurranse internt i forvaltningen, og a
tai bruk markeddiknende styringssystemer for & oppna en sa effektiv oppgave-
l@sning og ressursbruk som mulig. Adopsgon av begreper og pringpper fra
markedsakonomien vil i mange sasmmenhenger ogsa kunne vage et nyttig
verktey for a klargjere forvaltningens ulike roller. Introduksion av sakalt
bedtiller-utf grerorganisering internt i forvaltningen, er et eksempel pa dette.

En bedtiller-utfgrerorganisering killer seg fra en tradigonell hierarkisk

organisering ved at

?? myndighetsuteving og tjeneseproduksion skilles og uteves av ulike enheter
av organisagonen

?7? bedilleren definerer innhold og kvalitet pa tjenestene, og er ansvarlig for
oppfelging og kontroll

?? utever er ansvarlig for tjeneseproduksgonen

?? kontroll og oppfelging finner sted i et avtaleforhold melom bedtiller og

utferer.

Bestiller-utf ererorganisering kan veare aktuelt bade nar det er konkurranse om
et oppdrag, og nar offentlige virksomheter utferer et oppdrag uten konkurranse.
| en Stuagon uten konkurranse vil skillet mellom bedtiller og utferer bl.a.

kunne bidra til & avklare roller og ansvarsforhold, og bidra til en bedre styring
av tjeneseprodukgonen som skjer i egenregi. Skillet mellom bedtiller og

utferer internt i forvaltningen vil ogsa kunne kombineres med systemer for
prising av interne tjenedeleveranser. Bruk av bedtiller-utfarerorganisering
internt i en virksomhet vil for gvrig kunne vaee et farste steg i forbindelse med
fristilling og markedsutsetting av tj eneteproduksionen, jamfer bl.a. eksempler
p& organisering av vegproduksionsvirksomhet.?®

Argumenter mot en bedtiller-utfarerorganisering vil bl.a. kunne vage at en dik

organisering vil kunne fare til

?? ekte samhandlingskostnader og manglende helhetsansvar

?? ungdvendig byrakratisering

?7? uklare styringsforhold ved at avtaler inngatt innenfor rammen av en og
sammejuridiske enhet, ikke vil vage juridisk bindende.

8.3.1 Bestillerkompetanse

| NOU 1997:21 om offentlige anskaffelser er gitt en generell beskrivelse av
stadier og prosesser som er fellesfor ulike typer offentlige anskaffelser. |
beskrivelsen skilles mdlom fagende faser eller gadier i prosessen:

?? Strategiutvikling

?? Kontraktsetablering

?? Kontraktsoppfelging

Strategiutvikling i en anskaffelsesprosess tar utgangspunkt i at det er definert et
behov. Farse punkt er aklargjere dette behovet og a vaere bevisst pa hva
grunnen er til at en bedtiller (hva en skal bruke det til). Srrategiutviklingsfasen
vil bl.a. omfatte en vurdering av behovet og av kriterier knyttet til valg av

2 Jamfer Satskonsults rapport 2001:20 Mer veg for pengene — En utredning av alternative
organisasonsmodeller for statlig vegproduksjon
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leverandar. Denne fasen vil ogsa vage viktig som grunnlag for en ”kjepe-/gjare
selv’-vurdering.

Det er i farge rekke kontraktsetableringsfasen som er dekket av regelverket for
offentlige anskaffelser. Innenfor en bediller-utfarermodell, der leveransene ikke
er konkurranseutsatt, vil bestillerkompetansen i farste rekke dreie seg om a
kunne utforme klare md og problemstillinger som utgangspunkt for en
bedtilling (strategiutvikling), og om & sette resultatkrav som grunnlag for
oppfelging og styring av bedtillingen (kontraktsoppf@lging).

Den kompetansen en ma hafor & vage en god bediller, vil selvsagt avhenge av
hva som skal bedtilles. For teknisk spesaliserte tjenester, systemer eller varer,
vil det ofte vage behov for & bruke kompetanse som enikke har og ikke bar hai
et departement. Eksempler pa dette er kjgp av avanserte | T-systemer, der en
ofte kjgper bisand fra eksperter bade for a utforme bedtillingen, finne fram til
aktuelle leveranderer, kvalitetsskre disse og kontrollere leveransen. Dette vil
vage aktuelt pa en rekke omrader. Samferdselsdepartement vil ikke bedtille et
stykke vei eller en tunnel. Dette vil vage en oppgave for Vegdirektoratet, som
skal ha ekspertise pa dette eller som kanskje vil métte kjgpe eller engag ere god
nok bestillerkompetanse pa krevende progekter. Gjennom utskilling av produk-
sonsvirksomheten stilles spgrsmdet om forvaltningsorganet (direktoratet) vil
sitte igjen med nok ekspertise til & foreta gode og sikre bedtillinger.

Bedtillinger kan vagre bade arbeidskrevende og riskofylte. Ikke minst det Siste
kan, hvis det gar galt, bli en politisk belastning dersom betillingen er foretatt
av departementet. Bade dette og at en del bedtillinger vil kreve spesialkompe-
tanse, tilser at de bar handteres av direktoratet. Det betyr ikke at departementet
ikke skal vagre kjent med og bar faige med pa leveransen og utviklingen av
progektet. Det er ogsa eksempler pa at det har veet for liten styring og opp-
falging fra departementet (f.eks. Tress 90).

Kommunesektoren har anvendt Bestiller-utferermodellen mellom kommunale
organer og tjeneteproduserende enheter i langt Sarre grad enn staten. Det er
behov for & bade vurdere om og hvordan modellen kan egne seg for saten —
spesielti forhold til virksomheter som produserer tjeneder. Likeledeser det et
stort behov for & fa tydeliggjort de ulike rollene innenfor denne modellen, og &
konkretisere begrepet bestillerkompetanse og hva dette innebazer.
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9 Anbefalinger

Dette forprogektet om forholdet melom departementer og direktorater har som
formd & utarbeide kunnskapsgrunnlaget for ett eller flere hovedprogekter, og a
identifisere, prioritere og avgrense de problemstillinger som skal leggestil

grunn for eventuell utvikling av normer og tiltak.

9.1 Systematisering av erfaringer med overfgring av
oppgaver fra departement til direktorat

Departementer som vurderer & skille ut oppgaver, mautvikle bedutnings-
grunnlag for hvorfor eventuelle oppgaver ber delegeres og hvilke oppgaver som
ber overfares. Here departementer har gj ennomfeart dette, og bade bedutnings-
grunnlaget, prosessen og de konkrete lgsningene er mer eller mindre godt
dokumentert. Gjennom a samle og systematisere dette materialet kan vi
utarbeide et notat som kan tjene som en veiledning for andre departementer.

9.2 Omorganisering av direktoratene etter prinsippet
rendyrking av roller

Ved & oppdatere og gj ennomga listen over forvaltningsorganene har vi prevd &
identifisere de som kan regnes som direktorater. Definigonen pa et direktorat er
lite predis, og identifiseringen av hva som er et direktorat, blir derfor uskker. Vi
har dernest kategorisert direktoratene etter to typer inndelinger, hvorav den ene
falger prinsppet om rendyrking av roller og idealet om askille melom tilsyn,
forvaltning og tjenesteproduks on. Kategoriseringen er gjort ut fra kjennskap til
en del av virksomhetene, men uten noen grundig kartlegging. Det er i hovedsak
hovedfunksionen som er brukt i kategoriseringen. Mange har en blanding av
ulike roller — antakelig langt flere enn vi har kommet fram til.

For 2 komme videre i forhold til det politiske médlet om et klarere skille mellom
de ulike rollene, madet gj ennomferes en grundigere kartlegging av direkto-
ratenes formal og oppgaver for & konkretisere " blandingsforholdet” av rollene,
og a vurdere om rollene er i innbyrdes konflikt. I tilknytning til kartleggingen
bar konsekvensene av rendyrkingsprinsppet vurderesi forhold til andre prin-
gpper i moderniseringsarbeidet bl.a. tilpasning av tjenester til brukernes behov
— brukerorientering, formds- og kostnadseffektivitet inkludert utnyttelse av
kunnskap og kompetanse.

Sik kartlegging er et ngdvendig grunnlag for eventuelle omorganiseringer av
enkeltdirektorater eller grupper av direktorater.

9.3  Prinsipiell vurdering av behovet for faglig
autonome forvaltningsorganer

Det er et politisk ma a la tilsynsorganer fa en friere dilling i forhold til stats-
radens instruksjonsrett. Hvor autonome de kan vage etter norsk rett eller hvor
frie det er anskelig at de kan vaee, er uavklart. Det er derfor behov for en
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pringpiell gjennomgang av dagens organisering av forvaltningsorganer, med

vekt pa hvilken selvstendighet ulike organer har til departementet og hvilke

begrunnelser som er gitt. Hensikten er

a) akomme fram til noen klarere prinsipper for hvilke frihetsgrader ulike
typer oppgaver ber ha, og hvilke krav som ber stilles til politisk styring av
oppgavene

b) &vurdere om det ber innferes en egen form for faglig autonome
forvaltningsorgan

c) askissere hvilke regler som eventuelt skulle gjelde for en dik form.

9.4  Prinsipiell vurdering av organiseringen av
klageordninger

Forvaltningsoppgaver — inkludert klagebehandling — blir fert ut av departe-
mentene og delegert til direktorater eller egne klagenemnder. Antall nemnds-
ordninger er fordoblet det seneste tidret. Denne utviklingen har skjedd uten
noen bred forutgaende prinsipiell vurdering av hvilke konsekvenser dette
medfarer for borgerne og forvaltningen. Organiseringen av klageordningene er
blitt fragmentert og uoversiktlig og er en sum av en lang rekke sektorvise
enkelttiltak. Departementer og lovutvalg trenger retningdinjer for hvordan
klagesaksfunksgionen skal organiseres. Det er behov for & sette i gang en
pringpiell vurdering av hvordan klagebehandlingen bgr organiseres — inkludert
vurdering av ordningen med forvaltningsdomstol.

9.5 Direktorater som produserer tjenester

Det ma vurderes hva dags tilknytningsf orm (forvaltningsorgan eller statlig
selskap) som er best egnet som organisagonsform for ulike typer tjenesteprodu-
ksion. Det kan ogsa vage et spersmd om de selskapsformene vi i dag har, er
egnet eller om sazlovselskap (som for helseforetakene), vil bli Igsningen. Det er
behov for & fa vurdert de statlige selskapsformene, noe som et utvalg skal
vurdere. Vi tror det er hensktsmessig & enten falge opp utvalgets arbeid med en
konkret vurdering av mulig organisering av aktuelle tj eneteproduserende
direktorater, eller & gjennomfare dette parallelt, dik at utvalget kan fa noen
konkrete eksempler som grunnlag for sin utredning.

9.6  Utvikling av styrings- og samhandlingsrelasjonen
mellom departementer og ordinaere forvaltnings-
organer (direktorater)

Det er behov for & utvikle styringsrelagonene melom departement og direkto-

rat videre. Mal- og resultatstyring er den bagende styringsformen, og det er
viktig & skre at styringsrelagonen gis et reelt innhold.

Det bar gjennomfares konkrete progekter mellom departementene og deres
virksomheter med sikte pa a avklare roller og ansvar og bedre samhandlingen
ved fagsettelse av mdl og resultatkrav for virksomheten. En viktig del av dette
er a avklare hvilke rapporteringsrutiner som kreves. | tillegg ma det avklares
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hvordan den mer Igpende kontakten mellom departement og virksomhet skal
vage.

Det er ogsa behov for & se pa hvordan oppmerksomheten om mer langsktige
utviklingstrekk og strategier i styringsdialogen kan styrkes Den aktuelle
situagonen i styringsdialogen er altfor dominerende — det er behov for a tenke
mer langsiktig og sikre at virksomheten ndr maene sine og ikke bare har
gjennomfaert en rekke aktiviteter.

Vi gjer for gvrig oppmerksom pa at Statskonsult i samarbeid med
FHnansdepartementet har et progekt som vurderer departementenes styrings- og
kontrollansvar som skal munne ut i en eksempelsamling av god praksis pa ulike
elementer i styringskjeden melom departementene og underliggende virksom-
heter. Arbeidet skal ferdigdtilles innen utgangen av aret.

9.7 Klargjgre begreper rundt bestillerfunksjonen og
utvikle bestillerrollen og kompetansen

Begrepene bestiller og bestillerrolle brukes pa svaat mange mater, noe som
gjar begrepet og bruk av det uklart og som kompliserer kommunikagon og
samarbeid. Bedtillerbegrepet er best egnet til & beskrive bestilling av tjenester
og varer fra selskaper (private og offentlige), men det brukes ogsa pa relago-
nene melom departementer og underliggende organer. | alle fall er det et stort
behov a klargjere begrepene knyttet til dette og utvikle selve bedtillerrollen og
-kompetansen. Det vil i et dikt progekt vage nyttig a innhente erfaringer fra
noen andre land, for eksempel Nederland, der moderniseringsarbeidet i stor
grad er knyttet til reorganisering av forvaltningen i ulike typer organer og bruk
av bedtiller-/utferermodellen som et radende prinsipp.

9.8 Kompetansebehov og sammensetning i
departementene

Endring av funkgoner og oppgaver i departementet farer til behov for annen
sammensetning av kompetansen. Mange snakker om behovet for & fa inn annen
kompetanse — samtidig med behovet for & hindre for mye kompetansedublering
med underliggende organer. Samtidig er det vanskelig & konkretisere hva dags
kompetanse departementene trenger i Sn endrede rolle og i forhold til andre
arbeidsmater.

Det bar derfor igangsettes en kartlegging i departementene av navagende
kompetansesammensetning og  hvilke kompetansebehov de har for a lese
endrede oppgaver. Det bar 0gsa legges vekt pa & konkretisere begrepet
kompetanse.
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Vedlegg 1

Forholdet mellom departement og direktorat:
Konstitusjonelle utgangspunkter

av
professor, dr. juris Eivind Smith

Dette notatet er skrevet pa oppdrag for Statskonsult og er en del av grunnlaget for
forprogektet om Forholdet mellom departementer og direktorater. Problemstillinger som det
var viktig & fa vurdert, var i hvilken grad norsk rett (statsforfatnings- og forvaltningsrett)
bidrar til & klargjere:

?? Hvilket ansvar et departement har

?7? Hvilke typer oppgaver som ma leggestil / utferesi et departement for at dette ansvaret
kan i varetas. (Sagt pa en annen mate: Hvilke oppgaver kan vanskelig delegeres?)

?7? Har det noen betydning for statsradens ansvar om enkelte forvaltningsorganer pa
visse omrader er unndratt fra regjeringens (statsradens) instruksonsrett?

?? Er det mulig & s noe prinsipielt om hvilken uavhengighet ulike typer oppgaver ber ha
i forhold til regjeringen, og er det noen oppgaver som bar utferes av fagorganer der
regjeringen (statsraden) er avskaret fra innblanding? (Jr. Sverige, der politikerne ikke
kan fatte enkeltvedtak)



Innledning

Utgangspunktet for mitt oppdrag ma hentesi arbeids- og administragonsministerens
redegjarelse for Stortinget 24. januar 2002 om modernisering, effektivisering og forenkling.
Her er " arbeidsdelingen mellom departementer og direktorater” utpekt som ett av fem

saa skilte moderniseringprogekter for den sttende regjering.

Min betenkning skal danne en del av grunnlaget for et forprogekt hvisformd er angitt &
skulle vaere & " utarbeide et kunnskapsgrunnlag og a identifisere, prioritere og avgrense de
problemstillinger som skal leggestil grunn for eventuell utvikling av prinspper og tiltak”. Av
dette fager at jeg ikke skal drefte og besvare konkrete juridiske spgrsmd, men bidra til &
avklare de rammer for reformarbeidet som kan falge av ndvagende rettdige regler og

prinspper.

Sden jeg ikke har naamere kjennskap til hva ” moderniseringsprogektet” om forholdet
mellom departement og direktorat naamere betemt skal ga ut pa, har jeg funnet grunn til a
konsentrere de videre bemerkninger om en presentagon av noen grunnbegreper som det vil
nedvendig & ha kjennskap til som en del av grunnlag for det videre arbeid med prosjektet. Jeg
legger til grunn at det aktuelle progektet maforstasi lys av sentrale stikkord i redegjarelsen,

sa som ryddighet, rolleavklaring og klare ansvarsforhold.

Retten som redskap

| det ovennevnte skrivet fra Statskonsult er oppdraget angitt til neamere besemt & gjelde en
vurdering av i hvilken grad norsk rett (statsforfatningsrett og forvaltningsrett) kan bidra til &
klargjgre naamere angitte sparsmd. Dette passer godt med mitt eget syn pa den
redskapsfunkgon som offentligrettdige regler og pringpper kan ivaretai et demokratisk

samfunn.

Utgangspunktet for denne tankegang ligger i at de rettsregler som til enhver tid gjelder, skal
respekteres sa lenge de ikke er endret av de organer som har kompetanse til & gjere dette
(Stortinget som lovgiver, osv.). Dette kan vi kalle for rettens bindende kraft. " Binding” blir
noen ganger sett pa som noe negativt (og visse former for binding er det selvsagt grunn til &

unngd). Men nettopp denne side av rettsreglenes virkeméte gjar vedtak om endring i



grunnlov, lov eller forskrift til potente politiske redskaper: Store deler av den offentlige rett
kan forstas som en samling oppskrifter pa hvordan politiske ma kan realiseres.

Som politiske redskaper blir rettsreglene likevel mer effektive jo mer de blir tatt pa alvor.
Derfor ber endringer fortrinnsvis skje gj ennom ny e politiske vedtak, ikke ved mer eller
mindre kreativ "omtolkning” i organer (forvaltningen, domstolene) som ikke har samme
demokratiske legitimitet. | et dikt perspektiv kan vi altsa trygt karakterisere den tendenstil &
tolke lovgivningen dik at den passer med skiftende politiske gnsker og behov somvi i dag
kan skimte i Norge, som kontraproduktiv: Hvis realendring kan oppnas uten & ga veien om
endring i lovens tekst gjennom klare og etterpravbare politiske vedtak, betyr det jo at verdien
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av &"lase” besemte svar gjennom vedtak i lov osv. blir redusert.
| de deler av underlagsmaterialet som har stars relevans for nagvagende betenkning tales det
dels om stats(forfatnings)rett, dels om forvaltningsrett. | det perspektiv som nettopp er trukket

opp, kan det vagre grunn til & gi noen videre kommentarer til ordvalget og dets betydning:

Uttrykket " stats(forfatnings)rett” blir ofte brukt som samlet betegnelse pa de rettsregler vi
finner i grunnloven eller som av andre grunner har samme formelle gj ennomdagskraft som
grunnloven. En rettsregel som er av " konstitusionell” karakter (og som blir tatt pa alvor, se
ovenfor), binder altsa den lovgivende og bevilgende myndighet. Hvis det skulle vagre anskelig
a gjare noe som star i strid med dlike regler, ma man atsa ga veien om endring i grunnlovens
tekst. Ogsa kompetansen til & endre grunnloven er lagt til Sortinget, men ma som kjent utgves
etter andre og strengere regler (ventetid, krav om 2/3 flertall m.v.) enn myndigheten til 3 gi

ordinage lover.

Det er verdt a legge merke til at de besemmeser om statsradsansvaret m.v. som vi finner i
grunnloven, ikke er sa antikverte som deres sprakform og datering noen ganger kan gi
inntrykk av. Tvertimot er det fortsatt hit vi maga for & finne grunnleggende regler om
statsapparatets organisering og virkeméte. Dette kommer best til syne hvisvi husker pa at
ordlyden hviler pa noen sentrale, underliggende prinsipper om statsf orvaltningens hierarkisk
organisering og om politisk/konstitugonelt ansvar. Det gir intet argument i motsatt retning at
systemets praktiske virkemate pa mange méter har endret seg (og fortsatt gjer det) gjennom
bortfallet av den personlige kongemakt, den skrittvise overgang til en form for



parlamentarisme og lange perioder med regj eringer som har positiv stette av bare et
mindretall i Stortinget.

Ordet " forvaltningsrett” betegner de rettsregler under grunnlovs niva som regulerer
forvaltningsapparatets organisering, saksbehandling og forhold til borgerne. De viktigste av
disse reglene er fagsatt i formell lov, men mange finner vi ogsa i forskrifter pa ulikt niva.
Dessuten spiller budgettvedtak en stor rolle bade som materielt grunnlag for forvaltningens
eksistens og virksomhet og — pa mange omrader — som grunnlag for utevelse av myndighet i
form av vedtak om fordeling av gkonomiske goder.

| motsetning til rettsregler av konstitugjonell karakter kan " forvaltningsretten” i prinsppet
endres av det politiske flertall som til enhver tid sitter. Etter formele kriterier virker de derfor
mindre ”bindende” enn reglene i satsforfatningsretten. Her som dlers kan en vissfleksibilitet
by pafordeler. Men en del av prisen for dette trekket ved forvaltningsrettdige regler, er
tendensen til lavere abilitet i de rettdige rammer for vare liv enn gnskelig ut fra hensyn til
rettsstat og (@konomisk) effektivitet. Skatteretten er ett av de rettsomrader som ofte har bidratt
med eksempler.

Av det som her er sagt, fager at hoveddelen av de fagende bemerkninger vil gjelde regler og
pringpper av konstitugonell karakter.

Departementets og statsradens ansvar

Et av de spersmd som er rettet til meg, gjelder " hvilket ansvar et departement har”.
Sparsmdet ma presserestil & gidde statsradens ansvar: Etter grunnlovens system er
departementene farst og fremst " statsradets kontorer” (se § 22). Formelt bindende
bedutninger av regjeringen kan bare treffesi det statsorgan som vi ofte omtaler som” Kongen
i statsrad” (som er identisk med " statsradet”) eller av den enkelte statsrad (eller av
underordnede embetsmenn eller organer etter delegagon). Bade det konstitusjonelle ansvar
(ogsa omtalt som " riksrettsansvaret”) og det parlamentariske ansvar (ansvaret overfor

Sortinget) hviler pa regjeringens medlemmer (se bl.a. grunnloven 88 5, 30 og 31).



| praksisfaller ansvaret i farste rekke pa den statsrad som har ”ansvaret” for den aktuelle
sektor av statsapparatet (og av samfunnet). Det er altsa tale om ansvar for statsraden, ikke for

departementet. Som vi snart skal se, er ansvaret som utgangspunkt statsradens alene.

Det blir ofte sagt at noen "tar" ansvar for et eller annet. En dik sprakbruk bygger nok pa den
misforstaelse at ansvar ikke er noe man har. Statsradene har imidlertid ansvar overfor
Sortinget, stortingsrepresentantene har ansvar overfor velgerne, og disse gruppene har ansvar
overfor Riksretten. Dette ansvaret er ikke noe de kan "td’ — eller la vage ata.

Det at noen har ansvar, er imidlertid ikke i seg selv nok til at de vil bli rammet av negmere
bestemte, negative reaksoner. Sik er det selvsagt sa lenge det ikke blir pastatt at de har gjort
noe "galt". Men det samme gjelder hvis minstekravene er oppfylt for a gigre ansvar gjeldende.
Vi maskille mellom det & ha ansvar og det at ansvaret blir aktivisert som falge av uheldige
forhold og f.eks. kritikk, tiltale eller straff blir satt i verk.

| praksis skjer det ofte at den som gjar noe "galt”, likevel ikke blir rammet av dike negative
falger som lov eller praksis gjar mulig. Et stykke pa vei er det vel ogsa bra at det er dik —
hvem ansker et samfunn der alvorlig kritikk eller endog graff felger neamest automatisk av
hvert minste overtramp?|1 alle fall er det sikkert bra at det er dik i det politiske liv. | sentrale
posisioner er det tallrike muligheter for & bega feil (eller for & overse feil som andre begar).
Det er viktig & hindre at gnsket om aunnga feil farer til handlingdammese.

Men sparsmdet om a "ansvar” bar aktiviseres sa hyppig som det overhodet er mulig, ma
holdes adskilt fra spgrsmdet om hvilken mulighet det er for a aktivisere ansvar. Det er det
sistnevnte sparsma som opptar meg her. Sogrsmdet har interesse i enhver diskuson om
forholdet mellom kompetanse og ansvar. Ordet " kompetanse™ brukes her i juridisk betydning,
naagmere besemt som betegnelse pa den evne til & skape eller oppheve rettigheter, plikter eller

kompetanser som feglger av grunnlov, lov osv.

Naa'mere om statsradens ” parlamentariske” ansvar

Vart styringssystem legger stor vekt pa folkesuvereniteten som basis for legitimitet. Det mest
grunnleggende ledd i et dikt system er ansvaret overfor velgerne: Det er avgjarende at
folkevalgte bedutningstagere kan skiftes ut med visse melomrom. Dette ansvaret har pahvilt



Stortingets medlemmer siden 1814. Med parlamentarismen kan ogsa statsradene — men langt
mer indirekte — Ses a ha kommet i et ansvarsforhold til velgerne. Men dette ansvaret er klarest
under en situagon med flertallsparlamentarisme som pa forhand gjer det klart at valgutfallet
vil fa fdger for regjeringens sammensetning. De siste tidr har vi vaet langt fra en dik

Stuagon.

Det betyr igjen at Stortinget — innenfor de grenser som falger av grunnlov og lov — etter
demokratiske kriterier har krav pa en vissforrang. Et utdag av denne tankegang er at en

regj ering i vart styringssystem bare overlever sa lenge stortingsflertallet unnlater a uttrykke
midtillit. Ogsa denne form for politisk avhengighet av Sortinget gir regj eringen og den
enkelte statsrad et visst krav pa demokratisk legitimitet. L egitimiteten er klart svakere enn den
som tilkommer Stortinget som direkte folkevalgt organ. Til gjengjeld kommer den ogsa de
statsrader til gode som ikke har et stortingsmandat a falle tilbake pa.

| forlengelsen av utgangspunktet om folkesuverenitet som viktig grunnlag for statens
legitimitet, finner vi de neamere prindgpper om utformingen av det parlamentariske ansvar:
Det er bare statsradene har ansvar overfor Stortinget. Plikten til & ga ved mitillit pahviler
altsd satsraden, ingen annen i departementet.

Det er imidlertid viktig @ minne om a statsradsansvaret er noe mer enn plikten til & sake
avskjed ved midtillit. At denne mekanismen ligger i bunnen av systemet kan fa betydning hvis
noe gdr riktig galt. Men i praksis brukes den nesten aldri: det er ikke uvanlig at mitillit blir

foredatt, men higtorien gir svaat fa eksempler pa at dlike fordag har fert fremi Norge.

Det som dominerer i parlamentarisk prakss, er mer finmaskede former for ansvar enn det
grove skyts som mistillitsvota representerer. En viktig del av et utvidet begrep om
parlamentarisk (eller snarere: politisk) ansvar ligger i statsradenes eksponering for kritikk i
Sortinget. Her finnes det en skala av reakgoner fra skamrostil utvetydig mistillit — kritikk i
engemmige komitéinngtillinger, kritikk fra opposigonen som regj eringsrakgonen lar passere
i taushet, og sa videre. Muligheten for eksponering gj ennom apne heringer i en
stortingskomité er et av de nyeste skuddene pa sammen.

Kritikken kan bli generert eller forsterket gjennom media. | praksis kan vi tale om e stadig
mer aktivt ansvar overfor offentligheten dik det trer frem gjennom organisagoner og media.



Sik oppmerksomhet kan bli vel sa patrengende som den som kommer til uttrykk innenfor de
institusjonelle rammer. | hvert fall har media mange muligheter til & svekke eller forserke

kritikk som blir fremfert internt i styringssystemet.

Kritikk kan fare til at livet som statsrad far en rask dutt (her er det viktig & huske at det finnes
andre derer ut enn offentlig henrettelse gj ennom formell midillit). Men selv om det endelige
utfall blir mindre dramatisk, gir dlike reaksjoner i praksis en viktigere ngkkel til a forsta
dagens system enn muligheten for formel mistillit.

Statsrad og embetsverk

Statsradens ansvar omfatter ikke bare det han eller hun selv har (eller ikke har )gjort —som
departementssjef og som medlem av regj eringen. Ansvaret omfatter ogsa det som blir gjort
(eller ikke gjort) i de deler av departementet som i praksis magjere det meste av jobben,
nagmere besemt av de embets- og tjenesemenn som arbeider der. Det klare utgangspunkt er
at statsraden mata den kritikk som departementets virksomhet métte gi grunnlag for. Det er
0gsa statsraden som har rett til & heste den politiske e for det positive som blir gjort.

Begge deler kan noen ganger virke urettferdig. For statsradene kan det virke urettferdig a fa
kritikk for noe de strengt tatt ikke har hatt befatning med — og et departement driver med sa
mangt som det ikke engang er rimdig (eller mulig) & kreve at statsraden skal falge personlig
med pa. Systemet kan virke urettferdig ogsa den motsatte vei: En embetsmann har f.eks. "lagt
gelas" i et progekt — kanskje er det ogsd embetsmannen selv som har kommet med idéen.
Men overfor Stortinget er det bare statsraden som legitimt kan pynte seg med laurbee f.eks.
for velforberedte og overbevisende svar i sperretimen; hvem som egentlig har skrevet utkastet

til svar er i denne sammenheng uten betydning.

Sike former for "urettferdighet” er imidlertid sentrale ledd i vart system for parlamentarisk
ansvar. Jeg har ogsa inntrykk av at de blir godtatt i departementene: Riktignok vil det —
innenfor husets vegger — ofte vagre kjent hvilken rolle den enkelte embetsmann eller enhet har
Filt i arbeidet med en sak. Men dik kunnskap er ikke for utenverdenen — og iallfall ikke for
Sortinget som kontrollerende makt.



Disse utgangspunkter gjelder allerede overfor de andre mediemmene av ” den politiske

ledelse” i et departement: Det er pa det rene at Satsradsansvaret ikke kan deles med de
statssekretagrer (jfr. grunnloven § 14) eller politiske radgivere e.l. som er tilknyttet hvert
departement. De som sitter i dike tillinger, har ikke rett til 8 mate for de konstitugonelle
forsamlinger i Stortinget, og de har intet konstitugonelt ansvar (se videre nedenfor). | et
konstitusjonelt perspektiv kan vi altsa da fast at departementets " ledelse” ligger hos
statsraden alene. Dette er noe annet enn at de gvrige embets- og tjenesemennii et departement
som er utpekt pa partipolitisk grunnlag, i praksisforlater sine posigoner (senest) samtidig som
statsraden selv; dike skifter kan jo skje av mange ulike grunner.

| vart system henger likevel pringppet om miniseransvar farst og fremst sammen med
tilstedevagelsen av et fag embetsmannsgikt som er upolitisk i hvert fall i den forstand at
partipolitikk ikke skal vage avgjerende for rekruttering og karriere. Hovedtyngden av embets-
0g tjenesemenn stter updvirket av skifter i den politiske ledelsen.

| en dik rolle ligger det bl.a. et krav om aveee lojd. Utgangspunktet er utvilsomt at
embetsmenn i departementet magjere det statsraden har besemt. Men naturligvis har de plikt
til & spille inn, til & bruke sine evner, kunnskaper og interesser. De har ogsa plikt til & komme
med de motforedtillinger som de selv finner nadvendig. Den sstnevnte plikten gjelder selv

om statsraden ikke skulle like det han eller hun far hgre. Og skulle de ikke bli hert pa, har selv

lydighetsplikten sine grenser (men disse sparsmd gar jeg ikke negmere inn pa her).

Til rollen som departementsansatt harer det ogsa at den som tar jobb i et departemert, ikke
utad kan kritisere sin statsrad; dette imperativ gjelder forgvrig sterkest for de som sitter i
toppen av systemet (den almene debatten om ytringsfrihet for offentlig ansatte gar jeg ikke
naamere inn pd). Omvendt ma embetsverket — som vi har sett — vagre forsiktig med utad a ta
agen for podtive ting som har skjedd. Men statsradens plikt til & vaae skyteskive for kritikk
mot departementet — og til & sgke avskjed, nar det en gelden gang kommer sa langt — kan sees
som en dags motytelse til det krav om anonymitet som hviler pa departementets ansatte.
Dermed er vi tilbake til utgangspunktet om statsradens eneansvar overfor Stortinget.



Naa'mere om statsradens ” konstitusjonelle” ansvar

Innenfor rammene av det maktfordelingssystem som grunnloven etablerer (og som fortsatt har
solid stette i grunnlovens tekst) var tiltale for riksrett den eneste mulighet som Sortinget —
eller mer press: Odelstinget — hadde for a gjere ansvar gjeldende mot et medlem av Kongens
rad. Nagonalforsamlingen kunne nok gjare livet sa surt for en enkelt statsrad at K ongen endte
med & gi ham avskjed. Men noen rett for stortingsflertallet var det ikke tale om.

Denne stuagonen endret seg gradvis etter at nettopp Riksretten i 1884 var blitt brukt til &
tvinge gj ennom grunnlovsendringen om statsradenes adgang til Sortinget. Reformen (s
grunnloven § 74, 2. ledd) ga nagjonalforsamlingen langt flere muligheter enn fer til &
konfrontere regj eringens medlemmer: de kunne gjerestil gjenstand for kritikk, og de métte
forsvare seg. Gradvis trengte ogsa det syn igjennom at Satsradene hadde plikt til & sake
avskjed hvis de ble matt med vedtak om migtillit. Etter 1905 ble dette synet i praksis det

eneradende.

Ansvaret overfor Riksretten er altsa ikke det eneste som hviler pa satsradene. | denne
sammenheng er det ogsa verdt & nevne at vi ikke har hatt noen riksrettssak siden 1926. Dette

ma vel bety at ansvaret overfor andre indanser har vaat ansett som tilstrekkelig.

Men derav fdger ikke uten videre at de andre formene for ansvar kan g4 alene. Vi kan
vanskelig klare oss uten den mulighet for & utlgse straffansvar for embetshandlinger som
riksrettsansvaret i dag representerer. | relagon til det mer generelle spegrsmd om hvilke
forhold den enkelte statsrad har ansvar for, er riksrettsansvaret — eller, med andre ord, det

konstitugonelle ansvaret — det grunnleggende.

Omfanget av statsradens ansvar: Ministerstyre og hierarki

Hvilke forhold omfattes av Satsradens parlamentariske og konstitugionelle ansvar? Svaret kan
passende gis med utgangspunkt i begrepet " ministerstyre”, som utgjer et grunntrekk i det
offentlige styringssystem hos oss. Rettdig og konstitusjonelt bygger systemet pa grunnloven,
se salig bestemmesen i § 3 om at " den utevende makt er hos Kongen”. | var tid ville det
naturligvis ha vaat mer opplysende om det hadde statt ... Kongen i satsrad”, men rettslig og

konstitusionelt er de to uttrykksmatene identiske.



Utgangspunktet ma altsa hentesi et statsapparat som er hierarkisk ordnet i et system med
kommandomy ndighet for den overordnede (i Sste ingans regj eringen og den enkelte statsrad)
og lydighetsplikt for organer og personer lenger ned i systemet. Dette systemet skal ivareta
behovet for & ha noen som har parlamentarisk og konstitusjonelt ansvar for den "utevende
makt" og for en vissforankring av forvaltningens virksomhet i Stortinget som det hayeste

folkevalgte organ.

Samtidig bygger vart styringssystem — rettdig sa vel somi praksis — pa et behov for fordeling
av arbeidsoppgaver og ansvar. Pa lang skt er ingen tjent med omfattende "stortingsregj ereri”.
Sortinget er heller ikke egnet til & detaljstyre et omfattende statsapparat (og hvis det likevel
forsgker, vil resultatet nedvendigvis méte bli uklare ansvarsforhold). Derfor har regjeringen
fortsatt en viktig, selvstendig rolle a spille.

Formidlingen mellom disse hovedtrekk gar gjennom statsradsansvaret, som er et viktig
element i vart system for ministerstyre. Som vi har sett, hviler ansvaret i ferste rekke pa den
samlede regj ering, i annen rekke pa den enkelte satsrad. Men i praksis vil kritikk m.v. for det
meste bli rettet mot den ansvarlige fagstatsrad. Det er ogsa her ferstelinj eansvaret maligge for
afdge med i virksomheten i vedkommende sektor av forvaltningen og for styring og
koordinering av denne virksomheten.

Den rettdige forankring for statsradsansvaret masgkesbl.a. i grunnloven § 5 (om a ansvaret
hviler pa Kongensrad, ikke pa Kongen personlig), § 30 tredje ledd (om hvordan statsradene
kan gjare seg fri fra det konstitusjonelle ansvaret) og 8 31 (om kravet om kontrasignatur). Til
dette kommer nd det ansvar direkte overfor Stortinget som faiger av systemet for negativ
parlamentarisme. — | denne sammenheng er det ikke grunn til & ga nagmere inn pa hva dags

forhold som kan utlase parlamentarisk ansvar, men ikke riksrettsansvar.

Utgangspunktet er at ansvaret for den enkelte statsrad omfatter alt som skjer (og ikke skjer) i
de deler av forvaltningsapparatet som han eller hun er satt til & lede. Pa denne méen blir
utgangspunktet altsa at ansvaret omfatter alt som rettsreglene gir statsraden myndighet til &

pavirke: Kompetanse og ansvar falges ad.
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Utgangspunktet om ministerstyre kan klargjeres ytterligere ved hjelp av begrepet
"ministerium” dik det brukesi mange land i Europa (derunder Danmark): Det betegner
summen av virksomheten i forvaltningsorganer m.v. som er plassert under en statsrads
myndighet og ansvar. Det vi i Norge gjerne kaller " departementet” er kjernen i dette
myndighetsomradet. Men ogsa forvaltningssektorens " ytre etater” nagonalt (direktorater,
tilsyn osv.), regionalt (f.eks. fylkesmannsembetene) og lokalt (f.eks. ligningskontorene) harer
med. Organer som organisatorisk er kilt ut fra departementet, er ikke desto mindre deler av
vedkommende " ministerium” ; det parlamentariske og konstitugjonelle ansvar hviler i alle
tilfelle pa vedkommende statsrad (og pa den samlede regj ering).

Betegnelsene pa de "ytre” organer skifter — for tiden er f.eks. betegnelsen "tilsyn” i vinden
som navn pa organisatoriske enheter utenfor departementene, men med oppgaver pa nagonalt
niva. Tradigonelt (og som gruppe) blir dike enheter betegnet som " direktorat”. Som
utgangspunkt har dette ordet blitt brukt om forvaltningsorganer som er hierarkisk underordnet
vedkommende statsad (og departement) og som sadan kan instrueres sa vel generelt somi
enkeltsaker. Men det er den rettdige realitet, ikke navnet som avgj e i hvilken grad den
aktuelle virksomhet omfattes av vedkommende ” ministerium’ eller — med andre ord — av
statsradens ansvar: Svaret er positivt s langt organet kan sies & vagre " underordnet”
fagdepartementet (og — selvsagt — Kongen i statsrad) pa en dik méte at statsraden har
myndighet til & bestemme hva som skal (og ikke skal) skje der.

Det europeiske unntak: Departement og ” myndighet” i Sverige

Det hierarkisk ordnete norske systemet er av sammetype som det vi finner i de fleste land i
Europa. | Sverige er imidlertid de konstitugonelle utgangspunkter de motsatte: For det farste
kan hverken riksdag eller regj ering besemme hvordan myndighetene skal opptre i den enkelte
sak. Den politiske styring skal altsa skjei generell form, mens” direktoratene” selv avgjer hva
som skal kjei den enkelte sak (se grunnloven (Regeringsformen) kap. 11 § 7). For det andre
har departementene — og dermed fagstatsradene — ingen formell bedutningsmyndighet
overhodet: | var tids administrative retorikk i Norge er de altsa rene ” sekretariater for den
politiske ledelse”. Alle formdt bindende vedtak matreffes av regj eringen som kollegium

(eller av Riksdagen).
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| var tid blir det konstitusjonelle utgangspunktet i Norge utfordret av bestrebelser pa & legge
deler av den virksomhet som tradigonelt har vagt drevet i forvaltningsorganer under
ministerens fulle ansvar, til forvaltningsorganer som skal ha en viss "uavhengighet” av
politisk ansvarlige organer. — Til dette kommer den sterke tendensen til & legge oppgaver il
ulike former for selskaper; men denne sden av saken skal jeg her la ligge.

Utviklingen i en dik retning er ikke entydig; siledes skal Forsvarets Overkommando nd
integreresi Forsvarsdepartementet, og Utlendingsdirektoratets lovbestemte myndighet til &
treffe avgjarelser i enkeltsaker uten at politiske organer kan gripe inn, har nylig utlast debatt
med utgangspunkt i et par enkeltsaker som av mange ble ansett som uheldige.

| alle tilfelle er vi ennd langt unna svenske tilstander pa dette punkt. Men utviklingen kan til
en viss grad sies & bevege seg i en dik retning: Vi kan spore en tendenstil & innsnevre den
sektoransvarlige statsradens styringsrett (kompetanse) i forhold til det som falger av det
konstitugionelle utgangspunkt om ministerstyre i hele den aktuelle sektor av forvaltningen (og
av samfunnet). Sparsmdet blir sa om det ansvar for statsraden som korresponderer med
styringsretten, blir tilsvarende begrenset.

Unntak fra det hierarkiske utgangspunkt i Norge?

Det star ikke i seg selv i strid med grunnloven og med utgangspunktet om ansvar for den
enkelte statsrad at forvaltningsoppgaver m.v. legges il organer som statsraden ikke kan
instruere. Grunnloven § 3 om a den utevende makt er hos Kongen (se ovenfor) ar ikke i

veien. Det gjar heller ikke det alminnelige utgangspunkt om parlamentarisk ansvar.

Pa den annen side ma arbeidsfordelingen holdes innenfor de rammer som falger av
grunnlovens besemmedser om sakalte "kongelige prerogativer". Praktisk sett betyr vel ikke
dette lenger sA mye, men det kan like fullt ha betydning pa enkelte omrader; i den
sammenheng Vi her er opptatt av, er det ferst og fremst grunnloven 8 19 om a Kongen

(regj eringen) "vaker over" at statens eiendommer bestyres pa den av Stortinget bestemte méate
som peker seg ut. Etter gjeldende lage antas den & $a i veien for helt & avskjagre regj eringens
(og statsradenes) styring av f.eks. selskaper der saten eier alle akser. Men den tar ikke i
veien for ganske omfattende regulering av de former som styringen kan eller skal skje pa, og

av styringsrettens omfang.
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Det er ogsa grunn til & huske pa at det ikke er rettdige grenser for hvilke argumenter som kan
paberopestil stette for kritikk eller mistillit i Stortinget; parlamentarisk ansvar kan altsa
utlgses nar stortingsflertallet finner det for godt. Men i praksisvil flertallet vaae avhengig av
akunne anfere argumenter som har utsikt til & bli godtatt som rimelige og fornuftige. Det kan
altsa bli vanskelig a vinne aksept for & gjgre en statsrad ansvarlig for noe som han eller hun
ikke hadde rettslig adgang til & gjgre noe med. Og i alle fall vil satsradenes ansvar for
Riksretten vage begrenset til forhold som rettsreglene til enhver tid gir dem herredagmme over.

Pa denne bakgrunn kan vi legge til grunn at satsradens ansvar henger naye sammen med hans
eller hennes kompetanse: Ansvar kan bare gjares gjeldende for forhold som statsraden har
kompetanse (rettdig adgang) til & gjare noe med. Dermed blir spgrsmdet nar kompetansen
kan sies a vaere begrenset pa en dik méte at ansvaret blir tilsvarende begrenset.

Delegagon innebager ikke ansvarsfraskrivelse

Et godt stykke pa vei kan arbeidsdeling mellom & departement og dets underliggende organer
komme i gand gjennom delegag on av myndighet til vedkommende direktorat e.l. | praksiser
statsradens (og den politiske ledelses) mulighet til & styre og kontrollere alt som skjer innenfor
departementets egne vegger, noksa begrenset. Av apenbare grunner blir disse mulighetene
som regel enda mindre dersom oppgaver av et visst omfang er lagt til organisatorisk fristilte
enheter utenfor departementet. Fra historien kjenner vi ogsa en lang rekke eksempler pa
direktoratdedere (direktarer) med stor faktisk autonomi i forhold til den politiske ledelse i
departementet — helsedirekter Karl Evang er tilstrekkelig som stikkord i denne sammenheng.

Rettdig sett er situagonen imidlertid en annen: Parlamentarisk og konstitugonelt bagrer
fagstatsraden ansvaret for det som skjer (eller ikke skjer) ogsa i departemerntets ytre etater.
Dette henger for det ferste sammen med at lovbestemmeser som legger myndighet til et
direktorat e.l., geden besemmer a myndigheten skal unndrasfra regjeringens
ansvarsomrade. Men her skal jeg konsentrere meg om en annen arsak: Delegagon fra
statsraden (departementet) til andre organer star ikke i veien for at den delegerte myndighet
tas tilbake. Delegagon fritar ikke for ansvar for den virksomhet som finner sted pa grunnlag
av delegagonen.
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Visse typer av kompetansetildelinger er det vanlig a kalle delegasjon. Det er bare nér et organ
tildeler myndighet av en art som det selv har, at denne betegnelsen blir brukt. At et organ selv
har kompetanse til & treffe visse vedtak utelukker ikke at det ogsa kan gi dik myndighet til
andre. Men den som tildeler myndighet, gir ikke derved fra seg noe av Sn egen myndighet.
Det er meget vanlig at Sortinget legger myndighet til Kongen eller vedkommende
departemernt. Dette star normalt ikke i veien for at myndigheten kan delegeres videre til
forvaltningsorganer lenger nede i apparatet. Men utgangspunktet er at den som har delegert
myndighet, selv kan uteve den ved f.eks. & gi forskrifter om samme spersmd eller endre eller
oppheve vedtak som er gitt i henhold til fullmakten.

| et arbeidsdelingsperspektiv er det viktig & huske pa at det er gelden at dette skjer. Selv om
den som delegerer ikke gir fra seg Sn egen myndighet, er det tvert imot vanlig at
vedkommende unnlater & uteve den delegerte myndighet selv. Som regel er jo en viktig
hensikt med delegagonen nettopp a avlaste seg for arbeid. Men i et ansvarsperspektiv kan vi
ikke stoppe her.

En besemmedse som tildeler myndighet, kan naturligvis oppheves eller endres av den som har
kompetanse til det. Et departement som f.eks. har delegert myndighet til et nagonalt eller
regionalt forvaltningsorgan utenfor departementet, kan ndr som helst oppheve
delegagonsbestemmesen (hvis ikke vedkommende my ndighetsomrade i mellomtiden er
overfart til et annet departement —i sa fall har dette kompetanse til & tilbakekalle
delegagonen). Og inntil dikt tilbakekall skjer, har den som delegerer altsa i behold den
myndigheten somi kraft av delegagonen ogsa kan uteves av andre.

Det er disse forhold som begrunner at statsraden bager det parlamentariske og
konstitusjonelle ansvaret for den méte som delegert beslutningsmyndighet blir utevet pa. | den
grad " moderniseringsprogektet” ikke bare tar sikte pa dik arbeidsdeling av praktisk karakter
som dltid vil f@lge av at oppgaver blir fordelt mellom flere organer, men ogsa tar skte pa a
avlage satsradene for parlamentarisk og konstitusjonelt ansvar, vil det altsa ikke vage
tilstrekkelig med delegagon fra departementet. | den offentlige rett er det ikke adgang til & gi
bort” den myndighet som feglger av grunnlov og lov.
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" Uavhengige forvaltningsorganer”

Som nevnt stér det ikke i strid med det hierarkiske utgangspunkt etter grunnloven § 3 a legge
bedutningsmyndighet til organer utenfor departementet pa en dik méte at den aktuelle
statsraden ikke kan ingruere eller pa annen méte styre myndighetsutevelsen. | dike tilfelle

taler vi ofte om” uavhengige” forvaltningsorganer.

Enkelte organer eller tjenetemenn er i sarre eller mindre grad unntatt fra den myndighet til &
indruere ”underordnede” i forvaltningen som falger av statsforvaltningens hierarkiske
organisering. Avskaret instruksonsmyndighet for vedkommende statsrad — og eventuelt for
Kongen i statsrad (regj eringen) — er en hovedkilde til ” uavhengighet” for det organ som lers
ville innta den underordnede plassi forvaltningshierarkiet som falger av det konstitusjonelle
utgangspunkt. Utlendingsmyndighetene, Datatilsynet og Norges Bank gir nagliggende
eksempler.

Begrensninger av ingrukgonsmyndighet kan vage mer eller mindre omfattende. | noen
tilfelle er det bare adgangen til & gi instruks om hva den enkelte avgjarelse skal ga ut pa, som
er avskaret, i andre tilfelle er ogsd myndigheten til & gi generelle instrukser om det negmere
innhold i avgjarelsene pa det aktuelle omradet avskaret, mens det kan gis instrukser om
saksbehandlingen. Ulike blandingsforhold kan selvsagt tenkes.

En annen viktig kilde til "uavhengighet” er avskjaxing av den hierarkiske linjen i forhold til
behandling av klager over vedtak truffet av lavere plasserte organer: Hovedregelen er at klage
over enkeltvedtak som er truffet i vedkommende " direktorat”, "tilsyn” e.a. avgjares av det
sektoransvarlige departement. | mange tilfelle er myndigheten til & avgjare klager imidlertid
lagt til et ssarskilt klageorgan — som gjerne er organisert i en kollegial form, dik som f.eks.
Trygderetten — som ikke selv kan instrueres om hva avgjerelsene skal ga ut pa. Enkelte
ganger er klageretten helt avskaret, dlik at mulige tvister skal avgjeres av domstol helt uten
forutgaende klagesaksbehandling i et " overordnet” forvaltningsorgan.

Vi har etter hvert fatt mange eksempler pa forvaltningsorganer med en sterre eller mindre
grad av " uavhengighet” etter dike kriterier. — | et mer nyansert begrep om " uavhengighet” ma
ogsa andre momenter trekkes inn (oppnevningsmyndighet osv.). Men dette gar jeg ikke

naamere inn pa her.
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Det er viktig & da fagt at et forvaltningsorgan aldri vil vage " uavhengig” i alle relagoner.
Innenfor grunnlovens grenser er alle offentlige organer f.eks. avhengig av Stortingets
myndighet til & gi lover eller bevilge penger. Og selv om & organ eller en tjenesemann er
sikret en viss uavhengighet i faglige sparsmd, vil uavhengigheten som regel vagre langt mer
begrenset i administrative og gkonomiske saker. Av disse og andre grunner er det viktig &
huske pa at "uavhengigheten” alltid er relativ, aldri absolutt: Uttrykket ma altsa ikke tas
bokstavelig.

Hvordan ansvaret kan begrenses

For at ansvaret skal vaere begrenset pa dike méter som nettopp er nevnt, er det altsa et
mingtekrav at statsradens (og departementets) kompetanse er avskaret ved vedtak i en form
som 0gsa binder statsraden selv. Delegagon fra statsraden selv er ikke tilstrekkelig.

Delegagon etter vedtak av den samlede regj ering kommer i en litt annen stilling; kongelig
resolugion binder jo ogsa den enkelte statsrad. Men de tette forbindelse mellom det enkelte
regj eringsmediem og regj eringen selv som fager av dagens parlamertariske system, gir liten
grunn til & tillegge dette skillet vesentlig vekt i vart perspektiv: Selv om en kongelig
resolugon formedt sett kan avskjegre bestemte deler av fagstatsradens myndighet, forblir jo
regj eringskollegiet (inkludert fagstatsraden) like fullt ansvarlig for virksomheten i den

aktuelle sektor av forvaltningsappar atet.

Pa denne méaen blir altsd bes utningsformen av stor betydning. | relagon til statsradens
parlamentariske og konstitusionelle ansvar ma Stortinget selv treffe de vedtak som skal gi
grunnlag for & begrense statsradenes kompetanse i forhold til den del av forvaltningen som de
som utgangspunkt skulle ha ansvaret for (" ministeriet”). Sike vedtak matreffesi lovsform
eller i plenum. | dik form (og selvsagt gjennom grunnlovsvedtak) kan Stortinget bestemme at
et forvaltningsorgan helt eller delvis skal vare unndradd fra Kongens eller departemertets

instrukgons- og organisagonsmyndighet.
Pa omrader som frafer er regulert i lov, malovsform benyttesfor a pressere og/eller flytte

de grenser som dlerede gjelder. Men ogsa ellers er lovvedtak a foretrekke ndr det er tale om
avklaring og regulering som skal ha en viss permanens i relagon til debatten om
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" stortingsregj ereri” er det sagrlig grunn til & veere oppmerksom pa at formel lov matil for a
avkjage (lovaridige) "instrukser” som métte bli vedtatt av Stortinget i plenum.

Uttalelser i gortingsmedinger, komitéinngtillinger m.v. vil ikke i seg selv kunne avkjege
statsradsansvaret. Sike uttalelser vil i hayden kunne bidra til & belyse regj eringens eller
Stortingets forstdelse av de lovbestemmedser m.v. som til enhver tid gjelder. De grenser for
statsradens kompetanse — og av det korresponderende ansvar — som métte falge av disse
reglene, kan bare flyttes ved hjelp av nye vedtak i samme form. Det rettdige utgangspunkt ma
vage at Sortinget ikke kan gjare ansvar gjeldende for en virksomhet i starre utstrekning enn
statsraden if dge de regler som Stortinget selv har gitt, har adgang til & styre den.

Om klagemyndigheten er avskaret vil normdt vaere avklart gj ennom uttrykkelige
besemmeser. Hvorvidt og i hvilken utstrekning instrukgonsmyndighet er begrenset, byr
derimot ofte pa tvil. De organisatoriske besemmelsene pa omradet sier ikke alltid noe
uttrykkelig om dette, og de ord som brukesfor & betegne et organs status betyr ikke alltid det
samme. Nar det f.eks. Ses at et direktorat er " frittstdende”, betyr det som regel bare at det er
tale om et sz skilt organ, ikke en avdeling innenfor det aktuelle departement; meningen er
atsdikke & s at instruksionsmyndigheten skal vagre begrenset. Og det er heller ikke alltid at

det finnes noen dik karakteristikk av organet i de organisatoriske besemmelser.

Det kan finnes andre holdepunkter for & anta at instruksjonsmyndigheten skal vaere begrenset,
f.eks. uttalelser i forarbeidene, formasbetraktninger eller andre reelle hensyn. Noen ganger
kan lang tradigon gi visse holdepunkter (f.eks. i forhold til kommunene), andre ganger kan vi
sgke stette i den mée som styringsorganene er ssmmensatt pa (kollegialt eller hierarkisk,
politisk (f.eks. kommunegyrene eller Sametinget), faglig (f.eks. styringsorganene ved
universiteter og hayskoler) osv.) eller i karakteren av de oppgaver som de skal utfare (f.eks.

tvistelgsning). Disse spersmd gar jeg imidlertid ikke nagmere inn pa.
For vart formd her er det tilstrekkelig & markere at hensynet til klare kompetanse- og

ansvarsforhold vil vage best tjent med klare lovbestemmeser om ” uavhengighetens’ omfang

pa det enkelte forvaltningsomrade.
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Satsradsansvaret er aldri helt avskaret: Sektoransvaret

Statsradens kompetanse til pa forhand & styre eller i ettertid & korrigere avgjerelser av lavere
plasserte forvaltningsorganer, kan altsa vage avskaret i sarre eller mindre grad gjennom
besemmdser (sazlig) i lov. Som utgangspunkt vil statsradsansvaret vage begrenset pa

tilsvarende méte.

Av dette utgangspunkt f@lger det imidlertid ikke at den sektoransvarlige statsrad kan s seg fri
for alt ansvar for utviklingen i vedkommende deler av forvaltningsapparatet (og av
samfunnet). Ett av de sentrale momenter som vi ma huske pa i denne sammenheng, er at den
(relative) "uavhengighet” som et forvaltningsorgan nyter godt av, bygger pa politiske vedtak
(s=ligi form av lov).

Det er en selvfagelig — og viktig — politisk oppgave a felge med i hovedtrekkene av
utviklingen pa det omradet som er underlagt myndigheten til det " uavhengige” organ. Dersom
det oppstér behov for a korrigere de organisatoriske eller materielle rammer for denne
virksomheten, er det et like selvfagelig — og viktig — politisk ansvar a initiere dike endringer;
det kan bli tale om & endre eller presisere de kriterier som den ” uavhengige”
myndighetsutevelsen skal bygge pa, gke eller redusere de gkonomiske tilf ardene til
virksomheten, oppheve " uavhengigheten” og nedlegge organet eller noe annet. Det samme
gjelder dersom de politiske prioriteringene pa omradet skulle endre seg. Det er vedkommende

statsrad som star negmest til & felge med og til eventuelt & foreda dike endringer.

Statsradens ansvar for & f@ge med og eventuelt foreda endringer gjelder ogsa utenfor omradet
for "uavhengig” myndighetsutevelse. Jeg har foredatt & tale om ” sektoransvar” som
betegnelse pa fagstatsadenes overordnede ansvar for & "fage med”. Sektoransvaret blir ikke
borte selv om e forvaltningsorgan som normadt ville ha veet " underordnet”, er tilfert et ma
av "uavhengig” bedutningsmyndighet.

Uavhengigheten har likevel viktige konsekvenser: den politiske styringen maskjei annen
form enn pd omrader der departementet formdt sitter med " bukta og begge endene” helt ned i
den enkelte sak. Styringsmidiene ma vage av samme generelle karakter som

” uavhengigheten” selv bygger pa (lov osv.).
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Oppsummering |I: Hva ber departementet selv gjare?

Pa grunnlag av denne gj ennomgangen av noen sentrale begreper og tankeganger kan vi s
vende osstil et sparsmd som er formulert i oppdraget fra Statskonsult og som maantas & sta
sentralt i denne delen av " moderniseringsprogektet”: Hva bar og ma” departementene” selv
gjare og hva kan overlatestil ”ytre etater” med eller uten en viss uavhengig
bedutningsmyndighet?

| Siste instans er ber-sparsmdet som vanlig av politisk karakter. | den sammenheng jeg nd

beveger meg, skal jeg n@ye meg med et par bemerkninger av generell karakter.

For det farste: Myndighet til & fastsette generelle rettsregler (lov, forskrift m.v.) og andre
rammer av generell karakter er blant politikkens kjerneoppgaver og ber derfor uteves
fortrinnsvis under direkte politisk og konstitugonelt ansvar. Behandling og vedtak i
enkeltsaker innenfor de politisk fagsatte rammer som til enhver tid gjelder, kan lettere trekkes
ut av departementet — derunder til forvaltningsorganer som er tildelt en viss uavhengighet i
denne relagon.

For det andre: Hvis det anses som viktig & sikre behandlingen av enkeltsaker hey troverdighet
i forhold til mistanker om sammenblanding av roller innenfor det samlede statsapparat, bar
saksbehandling og vedtak skje med en viss uavhengighet i forhold til den politisk ledelse.
Kurante eksempler kan hentes fra bestrebelsene pa a gjennomfare generelle regler om
konkurranse m.v. i markeder der gaten selv eller noen av datens armer (selskaper m.v.) er
aktiv som markedsakter, jfr. synspunktet " bordet fanger”.

Disse to momenter ma hele tiden veies opp mot legitime behov for koordinering og styring av
den samlede offentlige virksomhet — i bestemte sektorer sa vel som mer generelt. Men her er
det ogsa viktig & huske pa at "samordning” ikke bare kan skje gj ennom my ndighet til politisk
inngripen i den enkelte sak. Den gnskede grad av demokratisk innflytelse og ansvar vil kunne
sikres vel sa godt gj ennom styring i generell form: Nar det kommer til stykket er "loven” et
politisk redskap. Hvis den blir fulgt etter intengonene (inntil den selv blir endret), vil
styringen kunne bli vel sa effektiv som hvis politikken til enhver tid star fritt til & gripe inn i
den enkelte sak.
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Oppsummering I1: Hva ma departementet selv gjare?

Hvilke sakstyper er det sa ngdvendig & beholde i departementene?Her kan jeg ngye meg med
noen korte stikkord.

For det ferste: Etter grunnlov og praksis skal mange sparsmd legges frem for Sortinget,
andre sparsmd er det politisk gnskelig a legge frem. Formdl kommunikagon med Sortinget
skjer i prinsippet gjennom Kongen i satsrad (kongelig resolugon). Grunnlov og praksis gjer
det ogsa ngdvendig a legge saker frem for Kongen i statsrad selv om de ikke skal videre til
Sortinget.

Departementene er atsradenes (eneste) kontorer. Dermed blir det klart at alle saker til eller
fra Sortinget eller statsrad, ma behandles under statsradenes (departementenes) medvirkning
og ansvar. Men dette star selvsagt ikke i veien for at underordnede organer kan trekkes inn til
hjelp i saksforberedelsen e.l.

For det andre: Det jeg ovenfor har omtalt som ” sektoransvaret” — ansvaret for & fdge med i
vedkommende deler av forvaltningsapparatet og av samfunnet og for eventuelt a initiere
korrigerende tiltak — kan statsradene aldri legge av seg.

Og endelig: Etter forvaltningdovens generelle system ma departementene behandle og
avgjere klager over enkeltvedtak lenger ned i forvaltningsapparatet sa langt det ikke er
etablert andre mekanismer for & behandle dike saker. Dette tiller tanken om askille
enkeltsakshehandlingen ut fra departementene overfor salige utfordringer. Dette gjelder ogsa
i forhold til departementenes behov for a fage med gjennom befatning med et rimelig antall
enkeltsaker.

Jeg ngyer meg med & nevne én mulig vei ut dette dilemmaet: Jo flere uavhengige
klagenemnder o.l. som blir opprettet i statsforvaltningen, jo lenger beveger vi ossi retning av
en Stuagon der vi har et system av forvaltningsdomstoler i gavnet, men ikke i navnet. Dette
systemet blir stadig sterkere preget av at kruttet hele tiden ma oppfinnes pa ny: I Norge finnes
det ingen generell modell for organisering og (forenklet) saksbehandling, forholdet til de
alminnelige domstolene m.v. som nye forslag om & opprette sike organer kan ta utgangspunkt
i. Dette bidrar bade til tilfeldigheter og (etter alt & damme) til ineffektivitet.
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Etter mitt skjenn er tiden nd kommet til & utrede denne situasonen pa generell bass. En dik
utredning kan samtidig gi et viktig bidrag til negmere avklaring av en viktig side av forholdet
mellom departementene og deres” ytre etater”.
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Oversikt over alle forvaltningsorganer® med
departementstilhgrighet, tilknytningsform, organisasjonstype og

Vedlegg 2

hovedoppgave
OPPGAVE OPPGAVE NAVN TILKNYTNINGS- TYPE
Tredeling Femdeling FORM ORGANISASJON
Arbeids- og
Administrasjonsdepartementet
Forvaltning Tjeneste/ Arbeidsdirektoratet Ordineert Etatsorganisasjon
ltjeneste vedtak forvaltningsorgan
Tjeneste Kunnskap Arbeidsforskningsinstituttet Ordineert Nasjonal
forvaltningsorgan® organisasjon
Tilsyn Tilsyn Direktoratet for arbeidstilsynet Ordineert Etatsorganisasjon
forvaltningsorgan
Tilsyn Tilsyn Datatilsynet Ordineert Nasjonal
forvaltningsorgan organisasjon
Tilsyn Tilsyn Direktoratet for brann- og Ordineert Etatsorganisasjon
elsikkerhet forvaltningsorgan
Tilsyn/ Tilsyn/ Fylkesmannsembetene Ordineert Gruppeorganisasjon
forvaltning vedtak forvaltningsorgan
Tilsyn Tilsyn Konkurransetilsynet Ordineert Nasjonalorganisasjon
forvaltningsorgan
Tjeneste Kunnskap Statens arbeidsmiljginstitutt Ordineert Nasjonal
forvaltningsorgan organisasjon
Tjeneste Statte/stab Statsbygg Forvaltningsbedrift Etatsorganisasjon
Tjeneste Statte/ tieneste | Statens Forvaltningstjeneste Ordineert Nasjonal

forvaltningsorgan

organisasjon

Tjeneste Stotte/ tieneste | Statens Pensjonskasse (SPK) Forvaltningsbedrift Nasjonal
organisasjon
Tjeneste Statte/stab/ Statskonsult Ordineert Nasjonal
kunnskap forvaltningsorgan organisasjon
Barne- og familiedepartementet
Tilsyn Tilsyn Barneombudet Ordineert Nasjonal
forvaltningsorgan organisasjon
Tilsyn Tilsyn Forbrukerombudet Ordineert Nasjonal
forvaltningsorgan organisasjon
Tjeneste Tjeneste/ Forbrukerradet Ordineert Etatsorganisasjon
kunnskap forvaltningsorgan?®
Forvaltning Vedtak Fylkesnemndene for sosiale saker | Ordineert Gruppeorganisasjon
forvaltningsorgan
Tjeneste Kunnskap Kompetansesenteret for likestilling | Forvaltningsorgan med | Nasjonal
(KLF) seerskilte fullmakter organisasjon
Tilsyn Tilsyn Likestillingsombudet Ordineert Nasjonal
forvaltningsorgan organisasjon
Tjeneste Kunnskap Statens institutt for Forvaltningsorgan med | Nasjonal
forbruksforskning (SIFO) seerskilte fullmakter organisasjon
Forvaltning Vedtak Barne-, ungdoms- og Ordineert Nasjonal
familieforvaltningen (BUFA) forvaltningsorgan organisasjon
Forvaltning Vedtak Fordelingsutvalget for barne- og

ungdomsorganisasjoner

2| denne overskten er det ikke tatt med finansielle institusj oner, fond osv, f eks Norges Bank,
Folketrygdfondet, Garantikassen for fiskere, Statens banksikringsfond osv. Vi har heller ikke med korporative
organer som Eksportutvalget for fisk og lignende.
% Omdannet til statsaksjeselskap fra 1.7.02

% Forbrukerrédet nettobudsjetteres fra 01.07.02, og gér dermed over til kategorien forvaltningsorgan med
s skilte fullmakter.




OPPGAVE OPPGAVE NAVN TILKNYTNINGS- TYPE
Tredeling Femdeling FORM ORGANISASJON
Finansdepartementet
Tilsyn Tilsyn Kredittilsynet Ordineert Nasjonal
forvaltningsorgan organisasjon
Forvaltning Vedtak Skattedirektoratet Ordineert Etatsorganisasjon
forvaltningsorgan
Tjeneste Tjeneste/ Statistisk sentralbyra Ordineert Nasjonal
kunnskap/ stab forvaltningsorgan organisasjon
Forvaltning Vedtak Toll — og avgiftsdirektoratet Ordineert Etatsorganisasjon
forvaltningsorgan
Tjeneste Statte Statens Innkrevingssentral Ordineert Nasjonal
forvaltningsorgan organisasjon
Fiskeridepartementet
Tilsyn/ Tilsyn/ vedtak | Fiskeridirektoratets med Ordineert Etatsorganisasjon
forvaltning Ernaeringsinstituttet forvaltningsorgan
Tjeneste Kunnskap Havforskningsinstituttet Ordineert Etatsorganisasjon
forvaltningsorgan
Forvaltning/tils | Vedtak/tilsyn/ | Kystdirektoratet Ordineert Etatsorganisasjon

yn/ tieneste tieneste forvaltningsorgan
Forsvarsdepartementet
Tjeneste Statte Forsvarets boligtieneste (FBOT) | Ordineert Nasjonal
forvaltningsorgan organisasjon
Tjeneste Statte Forsvarsbygg Forvaltningsbedrift Etatsorganisasjon
Tjeneste Kunnskap Forsvarets forskningsinstitutt (FFI) | Forvaltningsorgan med | Nasjonal
saerskilte fullmakter organisasjon
Forsvarets overkommando (FO) | Ordineert Etatsorganisasjon
forvaltningsorgan
Tjeneste Statte Forsvarets tele- og datatjeneste Ordineert Etatsorganisasjon
(FTD) forvaltningsorgan
Helsedepartementet
Tjeneste Kunnskap Bioteknologinemnda Ordineert Nasjonal
forvaltningsorgan organisasjon
Tilsyn Tilsyn Statens helsetilsyn Ordineert Etatsorganisasjon
forvaltningsorgan
Tjeneste Kunnskap Statens rettstoksikologiske Ordineert Nasjonal
institutt, Oslo forvaltningsorgan organisasjon
Tilsyn Tilsyn Statens stralevern Ordineert Nasjonal
forvaltningsorgan organisasjon
Forvaltning Vedtak Sosial- og helsedirektoratet Ordineert Nasjonal
forvaltningsorgan organisasjon
Tjeneste Kunnskap Nasjonalt folkehelseinstitutt Ordineert Nasjonal
forvaltningsorgan organisasjon
Tjeneste Kunnskap Statens institutt for Ordineert Nasjonal
rusmiddelforskning forvaltningsorgan organisasjon
Tilsyn Tilsyn Statens legemiddelverk Ordineert Nasjonal

forvaltningsorgan

organisasjon

Justis- og politidepartementet

Tilsyn/ tieneste | Tilsyn/tjeneste | Direktoratet for sivil beredskap Ordineert Etatsorganisasjon
forvaltningsorgan

- Generaladvokaten Ordineert Etatsorganisasjon
forvaltningsorgan

- Herreds- og byretter Ordineert Gruppeorganisasjon

forvaltningsorgan




OPPGAVE OPPGAVE NAVN TILKNYTNINGS- TYPE
Tredeling Femdeling FORM ORGANISASJON
Tjeneste Tjeneste Hovedredningssentralene Ordineert Gruppeorganisasjon
forvaltningsorgan
Tjeneste Statte Kriminalomsorgen Ordineert Etatsorganisasjon
forvaltningsorgan
Tjeneste Tjeneste Kriminalomsorgens IT-tjeneste Ordineert Etatsorganisasjon
(KITT) forvaltningsorgan
Tjeneste Kunnskap Kriminalomsorgens Ordineert Nasjonal)organisasjo
utdanningssenter - KRUS forvaltningsorgan n
Tjeneste Statte Kriminalpolitisentralen (KRIPOS) | Ordineert Nasjonal
forvaltningsorgan organisasjon
- Lagmannsretter Ordineert Gruppeorganisasjon
forvaltningsorgan
- Norges grensekommissaer Ordineert Nasjonal
forvaltningsorgan organisasjon
Tjeneste Vedtak/stgtte | @kokrim Ordineert Nasjonal
forvaltningsorgan organisasjon
Tjeneste Vedtak/stgtte | Politiets sikkerhetstjeneste (PST) | Ordineert Nasjonal
forvaltningsorgan organisasjon
Forvaltning Vedtak Politidirektoratet Ordineert
forvaltningsorgan
Tjeneste Statte Politiets data- og materielltjeneste | Ordineert Nasjonal
forvaltningsorgan organisasjon
Tjeneste Kunnskap Politihggskolen Ordineert Nasjonal
forvaltningsorgan organisasjon
Tjeneste Statte Rettsvesenets IT- og fagtjeneste | Ordineert Nasjonal
(RIFT) forvaltningsorgan organisasjon
- Riksadvokaten - Den hgyere Ordineert Etatsorganisasjon
patalemyndighet forvaltningsorgan
Forvaltning Vedtak Siviltienesteadministrasjonen Ordineert Gruppeorganisasjon
forvaltningsorgan
Forvaltning/ Vedtak/ Sysselmannen pa Svalbard Ordineert Nasjonal
tieneste tieneste forvaltningsorgan organisasjon
Tjeneste Statte Utrykningspolitiet (UP) Ordineert Nasjonal
forvaltningsorgan organisasjon
Kommunal- og
regionaldepartementet
- Arbeidsretten Ordineert Nasjonal
forvaltningsorgan organisasjon
Forvaltning Vedtak Sametinget - Ordineert Nasjonal
sentraladministrasjonen forvaltningsorgan organisasjon
- Riksmeklingsmannen Ordineert Etatsorganisasjon
forvaltningsorgan
Tjeneste Kunnskap Senter mot etnisk diskriminering | Forvaltningsorgan med | Nasjonal
saerskilte fullmakter organisasjon
Tilsyn Tilsyn Statens bygningstekniske etat Ordineert Nasjonal
forvaltningsorgan organisasjon
Forvaltning Vedtak Utlendingsdirektoratet (UDI) Ordineert Etatsorganisasjon
forvaltningsorgan
Forvaltning Vedtak Utlendingsnemnda Ordineert Nasjonal
forvaltningsorgan organisasjon
Tjeneste/ Tjeneste/ Husbanken Ordineert Etatsorganisasjon
forvaltning vedtak forvaltningsorgan?
Kultur- og kirkedepartementet
Statte Bispedgmmene Ordineert Gruppeorganisasjon
(presteskapet/geistligheten) forvaltningsorgan
Forvaltning/ Vedtak/ Riksarkivet Ordineert Nasjonal
"tilsyn”/ "tilsyn”/ forvaltningsorgan organisasjon
tjieneste tjieneste




OPPGAVE OPPGAVE NAVN TILKNYTNINGS- TYPE
Tredeling Femdeling FORM ORGANISASJON
Tjeneste Kunnskap Arkeologisk museum; Stavanger | Ordineert Nasjonal
forvaltningsorgan organisasjon
Tjeneste Kunnskap Bunad- og folkedraktsradet Ordineert Nasjonal
forvaltningsorgan organisasjon
Tjeneste Kunnskap Den norske nasjonalkommisjonen | Ordingert Nasjonal
for UNESCO forvaltningsorgan organisasjon
- sekretariatet
Tilsyn Tilsyn Eierskapstilsynet Ordineert Nasjonal
forvaltningsorgan organisasjon
Tjeneste Kunnskap Museet for samtidskunst Ordineert Nasjonal
forvaltningsorgan organisasjon
Tjeneste Kunnskap Nasjonalbiblioteket Ordineert Etatsorganisasjon
forvaltningsorgan
Tjeneste Kunnskap Nasjonalgalleriet Ordineert Nasjonal
forvaltningsorgan organisasjon
Tjeneste Kunnskap Norsk filminstitutt Ordineert Nasjonal
forvaltningsorgan organisasjon
Forvaltning Vedtak Norsk kulturrad Ordineert Nasjonal
forvaltningsorgan organisasjon
Tjeneste Kunnskap Norsk lokalhistorisk institutt Ordineert Nasjonal
forvaltningsorgan organisasjon
Tjeneste Kunnskap Norsk lyd- og blindeskriftsbibliotek | Ordineert Etatsorganisasjon
forvaltningsorgan
Tjeneste Kunnskap Norsk museumsutvikling Ordineert Nasjonal
forvaltningsorgan organisasjon
Tjeneste Kunnskap Norsk sprakrad Ordineert Nasjonal
forvaltningsorgan organisasjon
Tjeneste Kunnskap Rikskonsertene Ordineert Nasjonal
forvaltningsorgan organisasjon
Tjeneste Kunnskap Riksteateret Ordineert Nasjonal
forvaltningsorgan organisasjon
Tjeneste Kunnskap Riksutstillinger Ordineert Nasjonal
forvaltningsorgan organisasjon
Tilsyn Tilsyn Statens bibliotektilsyn Ordineert Nasjonal
forvaltningsorgan organisasjon
Tilsyn Tilsyn Statens filmtilsyn Ordineert Nasjonal
forvaltningsorgan organisasjon
Forvaltning Vedtak Statens medieforvaltning Ordineert Nasjonal
forvaltningsorgan organisasjon
Tjeneste Kunnskap Norsk filmutvikling Ordineert Nasjonal
forvaltningsorgan organisasjon
Tjeneste Kunnskap/ Utsmykkingsfondet for offentlige | Ordineert Nasjonal
tieneste bygg forvaltningsorgan organisasjon
Tilsyn Tilsyn Lotteritilsynet Ordineert Nasjonal
forvaltningsorgan organisasjon
Landbruksdepartementet
- Jordskifteverket Ordineert Gruppeorganisasjon
forvaltningsorgan
Tjeneste Kunnskap Norsk institutt for jord- og Ordineert Etatsorganisasjon
skogkartlegging (NIJOS) forvaltningsorgan
Tjeneste Kunnskap Norsk institutt for Forvaltningsorgan med | Nasjonal
landbruksgkonomisk forskning saerskilte fullmakter organisasjon
(NILF)
Tjeneste Kunnskap Norsk institutt for planteforskning | Forvaltningsorgan med | Etatsorganisasjon
(Planteforsk) seerskilte fullmakter
Tjeneste Kunnskap Norsk institutt for skogforskning Forvaltningsorgan med | Etatsorganisasjon

(NISK)

seerskilte fullmakter




OPPGAVE OPPGAVE NAVN TILKNYTNINGS- TYPE
Tredeling Femdeling FORM ORGANISASJON
Forvaltning Vedtak Reindriftsforvaltningen Ordineert Etatsorganisasjon
forvaltningsorgan
Tilsyn Tilsyn Statens dyrehelsetilsyn®’ Ordinaert Etatsorganisasjon
forvaltningsorgan
Tilsyn Tilsyn Statens landbrukstilsyn Ordineert Etatsorganisasjon
forvaltningsorgan
Tilsyn Tilsyn Statens neeringsmiddeltilsyn Ordineert Nasjonal
(SNT) forvaltningsorgan organisasjon
Tjeneste Kunnskap Veterineerinstituttet (V1) Forvaltningsorgan med | Etatsorganisasjon
seerskilte fullmakter
Forvaltning Vedtak Statens landbruksforvaltning Ordineert Nasjonal
forvaltningsorgan organisasjon
Miljgverndepartementet
Tjeneste Statte/ Produktregisteret Ordineert Nasjonal
kunnskap forvaltningsorgan organisasjon
Tilsyn/ Tilsyn/ vedtak | Direktoratet for naturforvaltning Ordineert Nasjonal
forvaltning forvaltningsorgan organisasjon
Tjeneste/ tilsyn | Kunnskap/tilsy | Riksantikvaren Ordineert Nasjonal
n forvaltningsorgan organisasjon
Tjeneste Kunnskap Norsk Polarinstitutt Ordineert Nasjonal
forvaltningsorgan organisasjon
Tilsyn/ Tilsyn/ vedtak | Statens forurensningstilsyn (SFT) | Ordinaert Etatsorganisasjon
forvaltning forvaltningsorgan
Tjeneste Tjeneste/ Statens kartverk Forvaltningsbedrift Etatsorganisasjon
Stgtte
Neerings- og
handelsdepartementet
Tilsyn Tilsyn Bergvesenet Ordineert Etatsorganisasjon
forvaltningsorgan
Tjeneste/ Vedtak Garantiinstituttet for eksportkreditt | Forvaltningsbedrift Nasjonal
forvaltning (GIEK) organisasjon
Tilsyn Tilsyn Justervesenet Ordineert Etatsorganisasjon
forvaltningsorgan
Tjeneste Kunnskap Norges geologiske undersgkelse | Ordinaert Nasjonal
(NGU) forvaltningsorgan organisasjon
Tjeneste Statte Registerenheten i Brgnngysund Ordineert Nasjonal
forvaltningsorgan organisasjon
Tjeneste Kunnskap Patentstyret (Styret for det Ordineert Nasjonal
industrielle rettsvern) forvaltningsorgan organisasjon
Tilsyn Tilsyn Sjofartsdirektoratet Ordineert Etatsorganisasjon
forvaltningsorgan
Forvaltning Statte Skipsregistrene Ordineert Nasjonal
forvaltningsorgan organisasjon
Tjeneste Kunnskap Statens veiledningskontor for Ordineert Nasjonal
oppfinnere forvaltningsorgan organisasjon
Olje- og energidepartementet
Forvaltning/tils | Vedtak/ Norges vassdrags-og Ordineert Etatsorganisasjon
yn/ tienester tilsyn/tieneste | energidirektorat (NVE) forvaltningsorgan
Tilsyn Tilsyn Oljedirektoratet Ordineert Nasjonal

forvaltningsorgan

organisasjon

Samferdselsdepartementet

Tjenester

Tjeneste

Jernbaneverket

Ordineert
forvaltningsorgan

Etatsorganisasjon

" qatens nagringsmiddeltilsyn, Landbrukstilsynet og Dyrehelsetilsynet er vedtatt sasmmendlétt




OPPGAVE OPPGAVE NAVN TILKNYTNINGS- TYPE
Tredeling Femdeling FORM ORGANISASJON
Forvaltning Vedtak Luftfartsverket Forvaltningsbedrift Etatsorganisasjon
Tilsyn Tilsyn Luftfartstilsynet Ordineert Nasjonal
forvaltningsorgan organisasjon
Tilsyn Tilsyn Post- og teletilsynet Ordineert Nasjonal
forvaltningsorgan organisasjon
Tilsyn Tilsyn Statens jernbanetilsyn Ordineert Nasjonal
forvaltningsorgan organisasjon
Tilsyn/ Vedtak/ tilsyn/ | Vegdirektoratet Ordineert Etatsorganisasjon
tienester forvaltningsorgan
Sosialdepartementet
(Se over) Sosial- og helsedirektoratet Ordineert Nasjonal
forvaltningsorgan organisasjon
Forvaltning Rikstrygdeverket Ordineert Etatsorganisasjon
forvaltningsorgan
Forvaltning V edtak Trygderetten Ordineert Nasjonal
forvaltningsorgan organisasjon
Forvaltning Vedtak Pensjonstrygden for sjgmenn Ordineert Nasjonal
forvaltningsorgan organisasjon
Utdannings- og
forskningsdepartementet
Tjeneste Kunnskap Arkitekthggskolen i Oslo Ordineert Nasjonal
forvaltningsorgan organisasjon
Tjeneste Kunnskap Det nor ske meteor ologiske Ordineert Etatsorganisasjon
institutt forvaltningsorgan
Universitets- og Ordineert Nasjonal
hﬂgskolerédet forvaltningsorgan organisasjon
Foreldreutvajget for Ordinae_rt Nasjo_nal _
grunnskolen . forvaltningsorgan organisasjon
sekretariat
Tjeneste Kunnskap Hagskolene Ordineert Gruppeorganisasjon
forvaltningsorgan
Hggskolen i Agder Forvaltningsorgan med | Nasjonal
seerskilte fullmakter organisasjon
Hggskolen i Bodg Forvaltningsorgan med | Nasjonal
seerskilte fullmakter organisasjon
Hggskolen i Oslo Forvaltningsorgan med | Nasjonal
seerskilte fullmakter organisasjon
Hggskolen i Stavanger Forvaltningsorgan med | Nasjonal
seerskilte fullmakter organisasjon
Kunsthggskolen i Bergen Ordineert Nasjonal
forvaltningsorgan organisasjon
Kunsthggskolen i Oslo Ordineert Nasjonal
forvaltningsorgan organisasjon
Tjeneste Tjeneste/ Leeringssenteret Ordineert Nasjonal
kunnskap/ forvaltningsorgan organisasjon
Stotte
Forvaltning Vedtak/ Norges Forskningsrad (NFR) Forvaltningsorgan med | Nasjonal
kunnskap saerskilte fullmakter organisasjon




OPPGAVE OPPGAVE NAVN TILKNYTNINGS- TYPE
Tredeling Femdeling FORM ORGANISASJON
Tjeneste Kunnskap/ Norges Handelshgyskole (NHH) | Forvaltningsorgan med | Nasjonal
tieneste seerskilte fullmakter organisasjon
Norges idrettshggskole Forvaltningsorgan med | Nasjonal
saerskilte fullmakter organisasjon
Norges landbrukshggskole, As Forvaltningsorgan med | Nasjonal
saerskilte fullmakter organisasjon
Norges musikkhggskole Forvaltningsorgan Nasjonal
organisasjon
Norges teknisk- Ordineert Nasjonal
naturvitenskapelige forvaltningsorgan organisasjon
universitet (NTNU)
Norges veterinaerhggskole, Oslo | Ordineert Nasjonal
forvaltningsorgan organisasjon
Tjeneste Kunnskap Norgesnettradet Ordineert Nasjonal
forvaltningsorgan organisasjon
Tjeneste Kunnskap Norsk Institutt for forskning om Forvaltningsorgan med | Nasjonal
oppvekst, velferd og aldring seerskilte fullmakter organisasjon
(NOVA)
Tjeneste Kunnskap Norsk Utenrikspolitisk Institutt Forvaltningsorgan med | Nasjonal
(NUPI) seerskilte fullmakter organisasjon
Tjeneste Kunnskap/ VOX - Voksenoppleeringsradet Ordineert Nasjonal
stgtte forvaltningsorgan organisasjon
Tjeneste Kunnskap/ @rland meieriskole, Brekstad Ordineert Nasjonal
tieneste forvaltningsorgan organisasjon
Tjeneste Kunnskap/ Riksbibliotektjenesten Ordineert Nasjonal
tieneste forvaltningsorgan organisasjon
Tjeneste Kunnskap/ Samisk videregaende skole og Ordineert Nasjonal
tjieneste reindriftsskole forvaltningsorgan organisasjon
Tjeneste Kunnskap/ Sentralorganet for fleksibel lsering | Ordinaert Nasjonal
tieneste i hgyere utdanning (SOFF) forvaltningsorgan organisasjon
Tjeneste Kunnskap/ Statens Dykkerskole, Loddefjord | Ordineert Nasjonal
tieneste forvaltningsorgan organisasjon
Tjeneste Kunnskap/ Statens gartner- og Ordineert Nasjonal
tieneste dekoratgrskole, Vea forvaltningsorgan organisasjon
Tjeneste Kunnskap/ Statens trafikkleererskole, Stjgrdal | Ordinaert Nasjonal
tieneste forvaltningsorgan organisasjon
Tilsyn "Tilsyn”/ stgtte | Statens utdanningskontorer Ordineert Gruppeorganisasjon
forvaltningsorgan
Tjeneste Kunnskap/ Statens Pedagogiske Ordineert Gruppeorganisasjon
tieneste/ stotte | Stattesystem -Kompetansesentra | forvaltningsorgan
Tjeneste Kunnskap/ Universitetet i Bergen (UIB) Forvaltningsorgan med | Nasjonal
tieneste seerskilte fullmakter organisasjon
Tjeneste Kunnskap/ Universitetet i Oslo (UIO) Forvaltningsorgan med | Nasjonal
tieneste seerskilte fullmakter organisasjon
Tjeneste Kunnskap/ Universitetet i Tromsg (UIT) Forvaltningsorgan med | Nasjonal
tieneste seerskilte fullmakter organisasjon
Tjeneste/ Tjeneste/ Statens lanekasse Ordineert Etatsorganisasjon
forvaltning vedtak forvaltningsorgan
Utenriksdepartementet
Forvaltning Vedtak Direktoratet for utviklingshjelp - Ordineert Etatsorganisasjon
NORAD forvaltningsorgan
Tjenester Kunnskap Fredskorpset Forvaltningsorgan med | Nasjonal
saerskilte fullmakter organisasjon
Tjeneste Statte Utenriksstasjonene Ordineert Gruppeorganisasjon

forvaltningsorgan

Statsministerens kontor

Regjeringsadvokaten

Ordineert
forvaltningsorgan

Nasjonal
organisasjon
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