Notat 2002:5

Den norske departementsstrukturen

En gjennomgang av enkelte trekk og utfordringer ved
departementenes oppgaver, arbeidsformer og organisering

Forord

Departementene har en ngkkelstilling i forvaltningen. Til tross for dette har
departementenes oppgaver, arbeidsformer og organisering i liten grad vaat
gjenstand for helhetlige vurderinger. | 2000 ga Statskonsult ut notatet

" Framtidens departement. Utfordringer og muligheter for departementene.”
(Notat 2000:4). Dette notatet vakte stor interesse i departementene, noe som
etter var oppfatning viser at det er behov for systematisk tenkning omkring
videreutviklingen av den norske departementsstrukturen. Gjennom & beskrive
enkelte sentrale kjennetegn ved dagens departementsstruktur, samt a peke pa
noen utfordringer som er knyttet til denne strukturen, er hensikten med det
foreliggende notatet & danne et bakteppe for prosjekter i forbindelse med
videreutviklingen av departementsstrukturen. Vi haper at notatet kan bli et
utgangspunkt for et mer omfattende arbeid der departementenes oppgaver,
arbeidsformer og organisering blir grundig belyst.

Notatet er utarbeidet pa bakgrunn av et internt progekt i Statskonsult. Notatet er
skrevet av Asbjerg Harstad Antonsen, Eivor Bremer Nebben og Marit Rgnning.
Tone Skarpsno har bistétt i luttferingen av notatet. Avdelingsdirektar Svein
Eriksen har vaat progektansvarlig.
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avdelingsdirektar






Innhold

1 INNLEDNING ...ttt e e e e e e e e e 1
2 FORHOLDET MELLOM DEPARTEMENT OG REGJERING.......... 3
21 Regjeringensarbedsform.........cccccoviiiiiiiieniienieeee e 3

2.2 Utfordringer for den kollektive arbeidsformen...........c..c......... 4
221  Ensektororientert forvaltning ..........cccooceevieenieineennenne 4

2.2.2  Et stort antall departementer ..........oceeveevieenieeneenienne 5

223  Statsministerens Kontor er lite.........ccoevevvieenieiiienienne 6

2.24 Regjeringskonferansene er overbelastet............cccoeeeee.e. 7

2.3  Hvordan mgte utfordringene? .........cccovvieenieenie e 9

3 DEPARTEMENTENES OPPGAVER ......ccooiiiiiiiiiiiiiieeeee e, 11
3.1  Utfordringer ved ny oppgavesammensetning.........ccccoceeeeeene. 13

4  DEN HIERARKISKE STRUKTUREN........ccutiiiiiiiiiiiiiiiiiieeeeeee 15

5 FRITTSTAENDE FORVALTNINGSORGANER UNDER
DEPARTEMENTENE ... .o 17

5.1  Utflytting av oppgaver fra departementene..........cccccccuvveneee. 17
5.2  Utfordringer i styringen av frittstaende forvaltningsorganer 18

5.2.1 Hvordan famal- og resultatstyringen til a fungere
DEAFE?...eeeeeceee e 20






1 Innledning

Statskonsult drefter i dette notatet en del trekk ved den norske departements-
strukturen, det vil S departementenes oppgaver, arbeidsformer og organisering.
Det er flere grunner til at det er viktig a vie departementene forvaltningspolitisk
oppmerksomhet. Departementene har en ngkkelstilling i forvaltningsorganisa-
gonen. De forbereder praktisk talt alle saker som skal avgjares av Kongen eller
Stortinget, og de skal sarge for at det som regjering eller Storting har besluttet,
blir iverksatt pa en effektiv mate. Departementsstrukturen som helhet har vaat
gjenstand for lite oppmerksomhet de siste 30 arene. Den siste omfattende gjen-
nomgangen ble foretatt av Modaldli-utvalget som ble oppnevnt i 1966, og la
fram sin innstilling i 1970.

| de godt og vel 30 arene som er gétt siden Modaldli-utvagets inngtilling forel,
har det skjedd vesentlige endringer i departementenes handlingsbetingelser.
Disse endringene pavirker ogsa arbeidet i departementene. Her skal vi kort
nevne noen av de viktigste utviklingstrekkene:

?? Departementenes politiske omgivelser er vesentlig endret. Mindretalls-
regjeringer og flerpartiregjeringer er blitt vanlige, samtidig som velgernes
tilknytning til de politiske partiene er svekket. Dette pavirker arbeids-
vilkarene for den politiske ledelsen. Arbeid med langsiktige programmer
viker plassen for politisk brannslukking. Det oppstar en tydeligere spenning
mellom en mediestyrt politisk handlingslogikk og en administrativ mal-
middeltenkning.

?? Befolkningenstillit til det offentlige er redusert, mens kravene til at offent-
lig sektor skal l@se problemer pa stadig flere omrader, har akt.

?7? Norsk politikk er vesentlig mer internasjonalisert i dag enn for 30 ar siden, i
farste rekke som en felge av ES-avtalen. Omradene for internasjonalt
samarbeid falger ikke de norske departementsgrensene. Dette tiller store
krav til var evne il & handtere tverrsektorielle og tverrdepartementale
problemstillinger.

?7? Mediesituagionen er helt annerledes enn for 30 a&r siden. Antallet etermedier
er vesentlig sterre og bandene mellom avisene og de politiske partiene er
langt pa vei brutt. Mediene falger i dag mer utpreget enn tidligere sin egen
dagsorden med krav til pagaenhet og et hgyt tempo. Dette har store konse-
kvenser for arbeidsformene og arbeidsrytmen i departementene.

?? Norske departementer har — som andre deler av norsk statsforvaltning — tatt
i bruk moderne informagonsteknologi i et stort omfang. Dagens teknologi
gjer det mulig for de ansatte & ta uformell kontakt med aktarer innenfor og
utenfor departementssystemet i langt sterre utstrekning enn tidligere. Dette
skaper nye utfordringer for de formelle og etablerte samordningsorganene.

Punktene over illustrerer at departementenes rammebetingelser har endret seg
mye de siste &rene. De star nd overfor mange nye utfordringer, men selv om det
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er gjort en del tilpasninger bade i organisering og oppgaver, synes hoved-
strukturen a besta relativt uendret.

| 2000 ga Statskonsult ut notatet ” Fremtidens departement — Utfordringer og
muligheter for departementene” (Notat 2000:4). Den store interessen for dette
notatet, viser etter var mening at det er behov for systematisk tenkning omkring
videreutviklingen av den norske departementsstrukturen. Gjennom & beskrive
enkelte sentrale kjennetegn ved dagens departementsstruktur, samt a peke pa
noen utfordringer som er knyttet til denne strukturen, er hensikten med det fore-
liggende notatet & danne et bakteppe for progiekter i forbindelse med videre-
utviklingen av departementsstrukturen.

Véar ambigon med dette notatet er ikke & gi noen utt@mmende gjennomgang av
alle viktige kjennetegn og utfordringer som er knyttet til den norske departe-
mentsstrukturen. Vi tar for eksempel ikke opp forholdet mellom departemen-
tene og EU. E@S-avtalen innebazrer spesielle utfordringer for departementene,
noe som blant annet er behandlet i Statskonsultrapport 2002:05 ” E@S-arbeidet i
norsk forvaltning”. Basert pa erfaringer og observerte utviklingstrekk, har vi
gjort et utvalg av det vi oppfatter som de mest aktuelle kjennetegnene og
utfordringene. Vi hdper at notatet kan bli starten pa et mer omfattende arbeid
der departementenes oppgaver, arbeidsformer og organisering blir grundig
belyst.



2 Forholdet mellom departement og regjering

2.1 Regjeringens arbeidsform*

Grunnlovens § 3 sier: ” Den udgvende magt er hos Kongen.” Med dette er
Kongen, det vil s regjeringen, gjort til gverste leder av statsforvaltningen.

Etter Grunnlovens 8§ 28 skal " Sager af Vigtighed” avgjeres av Kongen i stats-
rad. Dette innebagrer at hele regjeringen star bak bedutningen, ikke bare den
statsraden som saken sorterer under. Saker som er behandlet i statsrad, kommer
ogsa automatisk under parlamentarisk kontroll ved Stortingets giennomgang av
regjeringsprotokollene (Andenass 1986).

Grunnloven angir enkelte typer saker som ma avgjeresi statsrad. Dette omfatter
blant annet embetsutnevnelser og -avskjedigelser og benadningssaker. | tillegg
skal framleggelse av proposigoner og meldinger for Stortinget, sanksoner av
Stortingets 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, hvor en ogsa
ser hen til tidligere praksis.

Grunnloven sier ikke noe om behandlingsmaten for mindre viktige saker, men
det vanlige er at avgjerelsesmyndigheten blir delegert til et departement eller en
annen offentlig myndighet. Selve beslutningen om myndighetsoverdragelse ma
imidlertid skje i statsrad. Nar en lov legger en myndighet til Kongen, blir myn-
digheten svaat ofte ved kongelig resolugon, overdratt videre til departementet,
og det er da den enkelte statsraden som leder av departementet, som ut@ver
myndigheten. De mest generelle reglene om delegering finnesi regjerings-
instruksen av 23. mai 1909 § 5. Utviklingen har gatt i retning av at stadig feare
saker avgjeres ved statsradsbehandling, og dette har fert til at mer myndighet er
blitt konsentrert hos de enkelte statsradene som departementssjefer.

Statsréd avholdes normalt én gang i uken, og det forekommer sjelden noen
diskugion av den enkelte saken i statsrédsmetet. Far det formelle statsradet hvor
Kongen deltar, avholdes det et forberedende statsrad som er et uformelt mete
hvor regjeringen klarerer at de sakene som star pa statsradslistene kan legges
fram for Kongen i statsrad. Heller ikke i det forberedende statsrad er det noen
omfattende diskugon av sakene. Viktige eller kontroversielle saker skal ha vaat
draftet i regjeringskonferanser tidligere, men regjeringens medlemmer kan
komme med supplerende opplysninger om en sak, eller det kan bli stilt spars-
mal som ma besvares. Hvis det viser seg at saken trenger en mer inngaende
drefting, blir den normalt utsatt, og henvist til behandling pa en regjerings-
konferanse.

! Den beskrivende delen i dette avsnittet er i hovedsak basert pa falgende publikasjoner fra
Statsministerens kontor: ” Om statsréd. Forberedelser av saker til statsr&d”, 2000 og ” Om
r-konferanser. Forberedelse av saker til regjeringskonferanser”, 2000.
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De viktigste politiske diskusionene i regjeringen foregar i regjerings-
konferansene som normalt avholdes to ganger i uken. Konferansene har sin
bakgrunn i praktiske behov for 8 komme sammen og drefte viktige sparsmal.
Regjeringskonferansene er ikke regulert i Grunnloven eller i annen lovgivning.

Regjeringen kan ikke treffe formelle beslutninger i regjeringskonferansen. Den
formelle bedutningskompetansen er enten tillagt det enkelte fagdepartementet
eller Kongeni statsréd. | retningslinjene om regjeringskonferanser fra
Statsministerens kontor, er det imidlertid presisert at de konklugonene som
trekkesi regjeringskonferansene eller i forberedende statsrad, er politisk
bindende for regjeringens medlemmer.

Hovedregelen er at statsradene bar legge alle viktige saker fram til drefting i
regjeringen. Hva som skal regnes som viktige saker, beror pa en skjgnnsmessig
vurdering. Retningslinjene nevner spesielt saker med betydelige skonomiske og
administrative konsekvenser, saker som er politisk vanskelige og saker hvor det
er uenighet mellom statsrédene.

Oppsummeringsvis kan vi § at selv om statsradene ved delegering har fatt
myndighet til & fatte en rekke formelle vedtak, stér den kollektive beslutnings-
formen sterkt i den norske regjeringen. Dagens retningdlinjer for regjeringens
arbeid presiserer det kollektive ansvaret som regjeringen har for de bedut-
ningene som fattes. Dette gjelder bade i de sakene der regjeringen som kolle-
gium formelt sett stér bak bedutningene ved at de legges fram for Kongen i
statsrad, men ogsa i de sakene der bedutningsmyndigheten er delegert til én
enkelt statsrad.

2.2  Utfordringer for den kollektive arbeidsformen

Fordelene ved regjeringens kollektive arbeidsform er at den i utgangspunktet
legger til rette for helhetlig tenkning omkring prioriteringer og maloppnaelser.
Statsrédene skal ikke kunne ta viktige politiske beslutninger pa sine departe-
menters omrader uten at dette er diskutert med de andre regjeringsmediem-
mene. Den kollektive arbeidsformen stiller store krav til regjeringen som
samordningsforum.

Vi vil i det felgende gainn pa noen trekk ved regjeringen selv, og ved
departementenes organisering og saksforberedelse som har betydning for
hvordan den kollektive arbeids- og bedutningsformen og regjeringen som
samordningsforum faktisk fungerer.

2.2.1 En sektororientert forvaltning

| Norge, somi de fleste andre land, er departementene organisert etter saks-
omrader. Sektororientering er fortsatt et viktig kjennetegn ved norsk forvalt-
ning. Vi ser imidlertid en viss utvikling i retning av funksjonsspesialisering pa
enkelte omrader. Eksmpler pa dette er at forvaltning av eierskap og tilsyns-
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funkgoner og utforming av sektorpolitikken, splittes opp og leggestil
forskjellige departementer.

Sektororienteringen kan sies a vagre legitimert gjennom prinsippet om saalig
berarte parters rett til medbestemmelse. Flertallsstyre oppfattes som rimelig i
Stuagoner der alle bergresi tilnsamet samme grad av en bedutning. Men jo
klarere det er at enkeltpersoner eller enkeltgrupper bergres saaskilt, desto
mindre rimelig blir det at flertallet skal bestemme suverent. Dette har medvirket
til at det er en omfattende kontakt mellom forvaltningen og ulike grupper innen-
for sektoren. | den forrige Maktutredningen som avleverte duttrapport i 1982,
var én av hovedkonklusionene at dette farte til at det norske samfunnet bestar
av blokker eller segmenter av samspilte besutningsdeltakere som deler virke-
lighetsoppfatning og i farste rekke er orientert mot sektorens interesser (NOU
1982:3).

Sektororienteringen er pa mange mater bygget inn i det administrative apparatet
gjennom etablering av egne departementer og avdelinger rundt spesielle interes-
segrupper og verdier. Kontinuerlig fokus pa spesielle oppgaver og problemer,
skaper naturlig nok en identitet og en kultur som ogsa raskt bringes videre til
nye tjenestemenn. Statlige institugoner blir gelden nedlagt, og dette gir syste-
met en voldsom "hukommelse” — ogsd i forhold til verdier og interesser som
har liten oppslutning i samfunnet for gvrig (Egeberg 1978, NOU 1982:3).
Administrasionens fokus pa spesielle, avgrensede interesser, kan derfor redu-
sere den politiske ledelsens evne til & se helhet og prioritere patvers av saks-
omrader.

Sosialiseringen i departementene gjelder i stor grad ogsa den politiske ledelsen,
og bidrar til at sektorinteressene ofte star i fokus ogsa i regjeringen. En fram-
tredende forvaltningsforsker har gjort falgende observasjon: ” Statsradene kan
imidlertid betraktes som ” medlemmer” i minst to organisasoner; regjeringen og
eget departement. En statsrad vil derfor kunne framsta like mye som departe-
mentsrepresentant som regjeringsrepresentant”, (Egeberg 1978).

Sektororienteringen kan fare til at statsrédene i liten grad legger seg opp i saker
der de ikke har noen sektorinteresser, mens de er sterke forkjempere for sine
sektorer i saker der deres ansvarsomrade er bergrt. Sektororienteringen kan
trekke i retning av utvannede beslutninger som fra et samlet samfunnsmessig
synspunkt ikke ngdvendigvis er den beste |gsningen, men bidrar til at ingen av
statsradene har falelsen av &ha "tapt” eller "vunnet” og at alle har oppnar noe.

2.2.2 Et stort antall departementer

Etter regjeringsskiftet i oktober 2001, er det i Norge 17 departementer i tillegg
til Statsministerens kontor. Regjeringen bestér av 18 statsrader og statsminister.
Hovedregelen er at en statsrad leder ett departement. Unntaket er Utenriks-
departementet som har to statsrader. Disse statsradene har delt departementets
saksomréder mellom seg og har i utgangspunktet ikke overlappende ansvars-
omrader.



Antallet departementer har vaat relativt stabilt over tid, men arbeidsdelingen
mellom dem har endret seg. Det har skjedd mange nedleggelser, flyttinger og
opprettinger. De fleste har skjedd i forbindelse med regjeringsskifter, og har
ofte vaat begrunnet med fordeling av arbeidsbyrde mellom statsréder, og
gnsker om & vie nye politiske omrader og saker mer oppmerksomhet. Slike
endringer skjet fart fra midten av 1980-tallet; siden den gangen er det bare
regjeringen Stoltenberg som har latt departementsstrukturen vaae intakt ved
regjeringsovertakelsen (Skjeie 2001, s. 177). De endringene som har veat gjort,
synesi liten grad & ha bakgrunn i noen systematiske vurderinger av hvilke saker
som henger sammen, og hvilke som skal prioriteres gjennom egne departe-
menter (Christensen med flere 2002, s. 47).

Sammenlignet med andre land, har Norge relativt mange statsrader. En stor
regjering representerer en utfordring for den kollektive bedutningsformen pato
mater:

?7? Regjeringskollegiet kan bli for stort til at det er mulig &fatil en redlitets-
diskusion omkring sakene. Det er et spgrsmd om hvor grensen gar, men det
kan ikke vazre tvil om at den norske regjeringen ikke kan bli saarlig mye
sterre uten at det blir vanskelig & holde pa den kollegiale arbeids- og
bedlutningsformen.

?? Departementenes produkson av r-notater bestemmer dagsorden for
regjeringskonferansene. Mange departementer innebaaer derfor at flere
saker kommer til avklaring i regjeringen enn tilfellet ville veat med faare
departementer. Dette kapasitetsproblemet er blitt forsterket ved at den
gjennomsnittlige saksmengden fra hvert departement har gkt de senere
arene.

2.2.3 Statsministerens kontor er lite

Statsministeren har ingen formell myndighet i henhold til Grunnloven.
Statsministerens autoritet og makt er farst og fremst knyttet til personlige
egenskaper i tillegg til posigonen i partiet og partiets styrke.

Statsministerens kontor er en liten organisagon sammenlignet med departe-
mentene. Den politiske ledelsen ved Statsministerens kontor har gkt de siste
arene, og talte ved regjeringsskiftet hgsten 2001 fem statssekretagrer og tre
politiske radgivere. Den administrative staben har fortsatt et beskjedent omfang.
Ved @konomisk avdeling, som har et sazlig samordningsansvar i forhold til
regjeringskonferansene, er det fem stillinger i tillegg til ekspedigonsgefen.

| et stort regjeringskollegium som er basert pa en kollektiv arbeids- og beslut-
ningsform, er det behov for en instans som ivaretar en samordnet funksgon.
Statsministeren og hans/hennes kontor har en dik funkgon i regjeringskollegiet,
men denne preges av at det er fA medarbeidere i forhold til saksmengden.
Statsministerens kontor tilrettelegger regjeringsarbeidet og koordinerer de
sakene som kommer opp til regjeringsbehandling. De organiserer regjerings-
konferansene og skal etterse at retningslinjene og instruksene for regjeringens
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og departementenes arbeid felges, men kapasiteten til a gai dybden i sakene og
adeltai utredningsprosesser, er begrenset.

2.2.4 Regjeringskonferansene er overbelastet

Retningdinjene for regjeringskonferanser innholder en rekke regler om saker
som skal forelegges regjeringen i regjeringskonferansene far arbeidet igang-
settes. Dette gjelder for eksempel saker med vesentlige gkonomiske og admini-
strative konsekvenser og saker som reiser vesentlige prinsipielle og politiske
spersmdl. Videre skal forslag om oppnevning av viktige offentlige utrednings-
utvalg forelegges regjeringen i regjeringskonferanse. Det samme skal igang-
setting av arbeid med starre lovsaker, omfattende stortingsmeldinger og plan-
lagte redegjerelser for Stortinget. Retningslinjene angir videre at budsettsaker
av en viss starrelse, viktige forskrifter og viktige avgjerelser for avrig, for
eksempel i enkeltsaker, skal forelegges regjeringen i regjeringskonferanse.

| regjeringskonferansene presenterer hver av statsrédene sine saker i form av et
r-notat pa 2—-3 sider. Disse notatene skal danne det skriftlige vurderingsgrunn-
laget for regjeringen. Ifalge retningslinjene for forberedelse av saker til
regjeringskonferanser, skal utkast til r-notater forelegges andre bergrte stats-
rader. Det skal gis"rimelig tid” til & vurdere saken forsvarlig. Dersom de
berarte statsradene har innvendinger i forhold til innholdet i eller behandlingen
av notatet, tas dette inn som en skriftlig merknad i notatet.

Fristene for behandling av r-notater i berarte departementer er imidlertid kort,
saalig hvis det er snakk om store og komplekse saker. Ifalge retningsinjene
skal berarte departementer ha en frist pa tre arbeidsdager fra mottaksdato, men
fristene er ofte kortere enn dette. Nar det gjelder utkast til proposisoner om
meldinger til Stortinget, skal fristen vaae tre uker ifalge retningslinjene, men
dette fravikes ogsa ofte.

Disse omfattende retningslinjene legger til rette for at statsrader som faler seg
berart av saker pa andre statsraders ansvarsomrader, kan komme inn i saken pa
et forholdsvis tidlig tidspunkt. Samtidig gir disse vide retningslinjene et agenda-
problem. De fleste saker kan i prinsippet legges fram for regjeringen som kolle-
gium, og overbelastningen pa regjeringen blir spesielt merkbar fordi en del av
sakene er konflikter som burde ha kunnet funnet et Igsning pa et lavere niva.
Blant mange statsréder er irritagonen stor over mengden av merknader fra
andre statsréder i r-notater, og peker pa at det er uheldig at enkelte statsrader/
departementer ikke bruker mer tid pa samordning far saken kommer opp i
regjeringen (Skjeie 2001, s. 184).

Det etterlyses derfor en sorteringsmekanisme som sikrer at det er de viktigste
sakene som faktisk kommer til behandling i regjeringskollegiet, og at flere
saker finner sin lgsning pé et lavere niva. | dag er det Utredningsinstruksen®

2» Utredningsinstruksen. Instruks om utredning av konsekvenser, foreleggelse og hering ved
arbeidet med offentlige utredninger, forskrifter, proposisioner og meldinger til Stortinget.”
Fastsatt ved kongelig resolusion 18. februar 2000. Ansvaret for instruksen ligger i Arbeids- og
administrasjonsdepartementet.
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som regulerer saksutredningsprosessen i departementssystemet. Formalet med
instruksen er a” sikre god forberedelse og styring med offentlige reformer,
regelendringer og andre tiltak. Instruksen skal sikre at den instans som har
ansvaret for saken, utreder alle relevante og vesentlige konsekvenser, og at
bergrte instanser og offentligheten trekkes inn i beslutningsprosessen fer
bedutning fattes.” Utredningsinstruksen skal i utgangspunktet sikre at berarte
departementer blir trukket inn i saker som angar deres ansvarsomrade, men det
stillesingen krav om at det skal arbeides mot & komme fram til enighet.

Instruksen fastsetter at ndr et departement begynner arbeidet med en sak, skal
det gjennomferes en forhandsvurdering av " forventede gkonomiske, admini-
strative og andre vesentlige konsekvenser.” Dersom forhandsvurderingen viser
at saken har slike konsekvenser, fastsetter instruksen at forhandsvurderingen og
et eventuelt utredningsmandat skal forelegges berarte departementer til ut-
talelse. Hvor omfattende konsekvensene ma vagre for at de bererte departemen-
tene skal bringesinn, varierer i forhold til hvilke konsekvenser det er snakk om.

Dersom den gjennomfarte konsekvensutredningen viser at en sak kan medfare
"vesentlige skonomiske, administrative eller andre vesentlige konsekvenser pa
andre departementers ansvarsomréder, eller pa annen mate bergrer disse i
vesentlig grad, ...” skal saken forelegges bergrte departementer pa nytt far
saken sendes pa aminnelig haring. Formalet med denne foreleggelsen er at de
berarte departementene skal fa vurdere om konsekvensene er tilstrekkelig
utredet. Dersom et departement mener at saken ikke er tilstrekkelig utredet, kan
sparsmalet legges fram for regjeringen.®

Utredningsinstruksen er altsa basert pa at ansvaret for den enkelte saken er
forankret i ett departement, og det er opp til dette departementet a vurdere hva
som skal anses som vesentlige og mindre vesentlige konsekvenser pa andre
departementers ansvarsomréder. Det er ogsai stor grad opp til det departe-
mentet som har ansvaret for saken & bestemme nér og hvordan de andre
departementene skal bringesinn i saken.

De gkonomiske og administrative konsekvensene stér i en saardtilling i
Utredningsinstruksen, og den bygger i stor grad opp under Finans-
departementets rolle som samordningsdepartement pa statsbudsjettomradet. For
asikre at det tas hensyn til egne sektorinteresser innenfor andre departementers
ansvarsomrader, har mange fagdepartementer gnsket & fa sine ansvarsomrader
gpesielt nevnt i instruksen. En del konsekvenser er etter hvert tatt eksplisitt inni
instruksen, for eksempel konsekvenser for miljeet, naaringdivet, distriktene,
helse og likestilling. Selv om det er presisert at listen ikke er uttgmmende,
undergraver denne oppsplittingen den helhetlige konsekvensvurderingen som
Utredningsinstruksen er ment divareta.

Utredningsinstruksens minimumskrav om foreleggelse er ikke svaat strenge, og
stiller ingen krav om at de berarte departementene skal trekkes inn i selve saks-
forberedelsen eller at det skal arbeides mot 8 komme fram til enighet pa
departementsniva. Resultatet kan bli at bergrte departementer faler at de

% Retningslinjer om r-konferanser, punkt 2.4.
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kommer for seint inn i saksutredningsprosessen, og at de far for darlig tid til &
vurdere konsekvensene. Dette kan igjen fare til mange, til dels darlig begrun-

nede, merknader i r-notatene, og at det dermed blir mindre rom for helhetlige
og prinsipielle diskugoner om sakene i regjeringen.

Selv om intensjonen med Utredningsinstruksen er god, er det et sparsma om
den med dagens utforming faktisk bidrar til bade gkt saksmengde og gkt sektor-
orientering i regjeringen, og at den i for liten grad bidrar til samordning og
avklaringer palavere nivaer.

2.3  Hvordan mgte utfordringene?

Vi har ovenfor beskrevet noen trekk ved regjeringen og departementene som
kan hindre realiseringen av fordelene ved den kollektive arbeidsformen som
preger norske regjeringer. Disse trekkene underbygger hverandre og virker
gjiensidig forsterkende. Et stort antall departementer, grad av sektororientering
og manglende insentiver til a komme fram til enighet patidlige stadier i utred-
ningsprosessene, farer til at mange saker presses oppover i systemet og ender
med regjeringsbehandling. Dette skaper lite rom for mer helhetlige og prin-
sipielle diskusioner, og sektortenkningen forblir dominerende ogsa i regje-
ringen.

Intervjuer viser at mange statsrader ergrer seg over at andre ikke avklarer saker
for de kommer til regjeringsbehandling. Mange uttrykker at de gnsker mer tid
til prinsipielle og politisk retningsgivende diskugoner i regjeringskollegiet.
Samtidig uttrykker de fleste at de ikke ansker a bli verken styrt eller samordnet
pa sine sektoromrader (Skjeie 2001).

Et eksempel som kan belyse dette forholdet mellom det prinsipielle gnsket om a
tenke helhet og den faktiske fokuseringen pa egen sektor, er regjeringens bud-
gettkonferanser. | disse konferansene settes det av relativt god tid med mulighet
til & diskutere helheten og prioriteringenei et av de viktigste virkemidlene
regjeringen har for gjennomfering av sin politikk, nemlig statsbudgjettet. Like-
vel preges ogsa disse konferansene i sterk grad av at den enkelte statsréden blir
forsvarer av sine sektoromrader. Sektortenkningen vinner fram selv om alle
prinsipielt sett gnsker en mer helhetlig tenkning.

Det er naturlig at bade politikere og embetsverk preges av departementenes
sektorvise spesialisering. | denne organiseringen ligger det insentiver til sektor-
orientering pa ale nivaer. Spersmdlet er hvordan en kan bidratil at disse sektor-
hensynene balanseres mot hverandre, og hvordan en kan sikre at hensynet til
helhet og overordnet prioritering ivaretas pa en tilfredsstillende méte.

| denne sammenhengen er det naaliggende a vurdere en reduksion i antall
departementer. Faare departementer vil medfare at departementene blir mindre
spesialiserte. Flere sparsmd somi dag finner sin lgsning i regjeringen, kan
avgjeres av én statsrad innenfor ett starre, sammenslatt departement. Dette kan
faretil at statsradene opptrer mindre sektororientert i regjeringen, og det er
derfor grunn til atro at et mindre regjeringskollegiumi sterre grad vil kunne
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fokusere pa overordnede problemstillinger og helhetlig styring og priorite-
ringer.

Det virker imidlertid lite sannsynlig at det er mulig & fatil en drastisk reduksion
i antall departementer. Nedleggelse av et departement eller en statsradspost
tolkes ofte som en nedprioritering av et omrade. Sektor- og saginteressenes
sterke stilling vanskeliggjer derfor dike tiltak.

Et annet mulig tiltak er & gjennomga systemet for saksforberedelse med sikte pa
autvikle et regelverk som sikrer mer samordning og overordnede vurderinger i
selve saksforberedelsen. Det bar ogsa gjares mer forpliktende a falge regel-
verket. | dag undergraves systemet av at det ikke er noe avinne pa afelge
regelverket, og at det ikke er noe atape pa alavaae. Departementene star i dag
ganske fritt til & gjare strategiske vurderinger med hensyn til hvilke departe-
menter som skal trekkes inn i saksforberedelsen og nar det skal skje.

Det svenske systemet for ” Gemensam beredning”, sikrer i sterre grad enn den
norske Utredningsinstruksen, at saker som bergrer flere departementers
ansvarsomrader, blir gjenstand for en mer samlet saksbehandling. Det svenske
regelverket foreskriver i detalj hvilke saksomréder som skal gjerestil gjenstand
for ” Gemensam beredning” og hvilke departementer det i hvert tilfelle ma sam-
arbeides med. Beredningen er ikke avdluttet for alle partene er enige. Dersom
det ikke oppnas enighet blant tjenestemennene, ma saken fares opp pa politisk
niva | diketilfeller er det statssekretaaene, og om ngdvendig statsradene i de
bergrte departementene, som praver a bli enige. Dersom dette ogsa er umulig,
blir saken brakt inn for statsministerens statssekretaa og deretter for
statsministeren. Som siste utvel, avgjeres saken gjennom allmenn beredning,
som er et statsradsmete som ledes av statsministeren og der samtlige statsrader
deltar.

Skal et system etter manster av den svenske ” Gemensam beredning” gjennom-
fares, er det nadvendig & styrke den politiske ledelsen i departementene og ved
statsministerens kontor. Et dlikt system vil innebazre at politikerne bringes inn
for & avklare saker pa et tidligere tidspunkt enn i dag, og det krever bade okt
kapasitet og starre myndighet enn det statssekretaarene har i dag. Det bgr ogsa
vurderes om Statsministerens kontor bar styrkes pa administrativt niva dik at
en far en instans som kan fare en viss kontroll med at regelverket faktisk falges.
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3

Departementenes oppgaver

Departementene ivaretar oppgaver av svaat ulik karakter. Pa den ene siden skal
departementene utfere oppgaver som er knyttet til politiske saker og prosesser
som er rettet mot regjering og Storting. Videre har departementet en sentral
rollei gijennomferingen av den vedtatte sektorpolitikken, det vil s bruken av
offentlige virkemidler til & nd vedtatte politiske mal. Pa den andre siden skal
departementene ivareta klassiske forvaltningsoppgaver som blant annet utar-
beidelse av forskrifter, behandling av enkelthenvendelser og klager pa enkelt-
vedtak som er gjort i underliggende etater.

Mer skjematisk kan departementenes oppgaver oppsummeresi tre hoved-
kategorier:

?? Politiske oppgaver

Dette er de oppgavene som departementet har for a bistd statsréd og
regjering med bade & utrede, utforme, iverksette, felge opp og justere den
politikken som regjeringen ensker & fere pa departementets saksomrader.
Det innebagrer blant annet & omsette politiske ma og programmer til
konkrete lovfordlag, budgettfordag og stortingsmeldinger. Det innebaarer
ogsa |gpende bistand til politisk ledelse, svar pa sperretimespegrsmal og
utarbeidelse av ulike debattinnlegg, samt samarbeid og koordinering av
blant annet politikk pa tvers av departementsomrader og samarbeid med
internasionale organer. Dette er oppgaver sominngar i det vi gjerne kaller
sekretariatsfunkgoner for politisk ledelse.

Organisering og styring av sektoren

Dette er oppgaver som er knyttet til den overordnede styringen av under-
liggende organer, det vil s & sarge for at forvaltningsapparatet innenfor
sektoren ivaretar det ansvaret og de oppgavene som apparatet er tillagt.

Forvaltningsoppgaver — utevel se av myndighet

Dette omfatter i hovedsak forskriftsarbeid og behandling av enkeltsaker.
Enkeltsaker vil i hovedsak vaare klagesaker der en forvaltningsavgjerelse er
truffet av et underliggende organ. Men det forekommer ogsa saker der
departementet er farstehandsmyndighet. Enkeltsaker omfatter dessuten
lovfortolkning og saker av prinsipiell karakter som underliggende organer
legger fram for departementet, eller som departementet av eget initiativ tar
til behandling.

Det forvaltningspolitiske malet har over lang tid vaat a utvikle departementene
i retning av & legge starre vekt pa funksionen som sekretariat for politisk
ledelse.* Tyngdepunktet har forskjevet seg fra forvaltningsoppgaver til politiske

* Dette er uttalt dleredei Rasjonaliseringskomiteens innstilling fra 1946, og seinerei St. prp.
nr. 121 (1955). Videre av Forvaltningskomiteen (1958), Reglementskomiteen (1966),
Modalsliutvalget (1970), i St. meld. nr. 31 (1975-1976) og i de ulike regjeringenes fornyelses-
0g moderniseringsprogrammer pa 1980- og 1990-tallet.
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oppgaver. Sagt pa en annen mate: Mens departementene tidligere i hovedsak
beskjeftiget seg med & forvalte vedtatt politikk, er de i skende grad opptatt av a
skape og utforme politikk, og a styre gjennomfaringen av politikken gjennom
administrativ styring av underliggende etater.

| Maktutredningens sluttrapport er arbeidsoppgavene i departementene kartlagt
dik som de fordelte seg i 1976 (NOU 1982: 3). Tallene viser at den sterste
andelen av de departementsansatte — 28 prosent — brukte hovedtyngden av sin
arbeidstid pa enkeltvedtak. Andelen er hayere blant konsulentene enn blant
lederne, og hayere blant mellomlederne enn blant topplederne. Utredning og
planlegging som ikke er knyttet til arbeid med lover, forskrifter, avtaler og
konvengoner, har den nest starste andelen. 20 prosent oppgir at de har hoved-
tyngden av sitt arbeid pa dike saker, og andelen er ganske jevnt fordelt mellom
gtillingsnivaene.

Sparreundersakelsen fra 1976 er senere fulgt opp i undersgkelser fra 1986 og
1996 (Christensen og Egeberg, 1992 og 1997). Tallene viser at andelen som
bruker helt eller en 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 med mer, har
fatt okt oppmerksomhet, og utgjer i 1986 og 1996 den klart hgyeste andelen.

Oppgaveforskyvningen har skjedd ved at forvaltningsoppgaver har blitt overfert
til andre forvaltningsorganer. Denne overfaringen av arbeidsoppgaver har skutt
fart det siste ti-aret, og vi ser ndtendenstil at ogsa en del oppgaver som er naa't
knyttet til funksgonen som sekretariat for politisk ledelse, flyttes ut av departe-
mentet.

Lovfordag, budgettforsag og forberedelse av nye politiske ordninger og
virkemidler ma bygge pa analyser for & faklarlagt konsekvenser av ulike
handlingsalternativer. Enkelte departementer har den siste tiden gétt relativt
langt i & fare utrednings- og utviklingsoppgaver ut av departementet. Tanken
bak, er at departementet i farste rekke skal ha kompetanse til & bestille ana-
lyser, og etterpa & bearbeide de utredningene de innhenter dlik, at de kan brukes
i en politisk sammenheng. Bestillingene gar bade til underliggende organer, til
private konsulenter og advokater og til forsknings- og utredningsmiljzer. | til-
legg er det lang tradision for & opprette arbeidsgrupper og oppnevne offentlige
utvalg som skal utrede spearsmal pa bestilling fra departementet.

Overferingen av oppgaver til andre forvaltningsorganer har stor betydning for
oppgavesammensetningen i departementene, men fritar ikke statsraden for
ansvar overfor Stortinget. Statsforvaltningens hierarkiske oppbygning, som
felger av Grunnlovens 8 3 hvor den utgvende makt legges til Kongen, inne-
bager at den enkelte statsraden fortsatt er konstitugonelt og parlamentarisk
ansvarlig for de avgjerelsene som fattes i underliggende organer med mindre
Stortinget har begrenset instrukgonsretten. Instrukgonsretten gir departementet
bade en plikt og en rett til & gripe inn og omgjere eller sette til side vedtak og
vurderinger som er gjort i underliggende organer.
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Departementet kan instruere underliggende forvaltningsorganer ved a fastsette
forskrifter eller andre generelle regler, men en instruks kan ogsa gjelde behand-
lingen av en enkelt sak. Selv om myndigheten 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 som er truffet av underordnet organ. N&r det dreier seg om beslutninger
som gjelder rettigheter eller plikter til én eller flere bestemte personer — enkelt-
vedtak, er hovedregelen at de berarte kan klage til overordnet forvaltnings-
organ, som har plikt til & behandle innkomne klager. Avgjerelser 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 lavaae & bruke sine fullmakter, og god forvaltningsskikk tilsier at det stort
sett ikke bar gripesinn i enkeltsaker som er til behandling i et underordnet
organ.

3.1 Utfordringer ved ny oppgavesammensetning

Utviklingen i behandlingen av for eksempel klagesaker og forskriftsutforming,
illustrerer forskyvningen av departementenes oppgaver fraforvaltnings-
oppgaver til de mer politiske oppgavene. Var hovedmodell for klagesaks-
behandling med overordnet organ som overpraver underordnet organ, har
endret seg vesentlig de senere &rene ved at departementene i sterre grad har
delegert klagefunkgonen til direktorater eller klagenemder.

Nye tall fra Statskonsult viser at det nd bare er ca. 8 prosent av klagesakene som
behandlesi et departement. De gvrige godt og vel 90 prosentene, avgjares av
direktorater eller saaskilte klagenemder. Et aktuelt spersmdl i denne sammen-
hengen er hvorvidt denne oppgaveforskyvningen kan ha konsekvenser for
departementets avrige oppgaver. Blant annet vil klager ofte anga prinsipielt
viktige sparsmal som er knyttet til ulike fagomrader og de kan bringe opp
uklare forhold. P& den méten tilferes overordnede myndigheter gjennom klage-
saksbehandlingen viktig informagon om anvendelse av det regelverket de har
ansvaret for, og klagesaksbehandlingen kan vaare en direkte padriver til arette
opp og tilpasse de virkemidlene som er til radighet. Utskilling av klagesaker

kan dermed innebage at departementene blir darligere egnet til divareta
forskriftskompetansen, og vi ser ogsa at forskrifter i stadig sterre grad utformes
pa direktoratsniva med varierende deltakelse fra departementene.

Et annet viktig spersmdl er om den nye vektleggingen av oppgaver som bygger
oppunder funksjonen som sekretariat for politisk ledelse, har pavirket embets-
verkets og den politiske ledelsens utfarelse av de klassiske forvaltningsopp-
gavene som blant annet er knyttet til enkeltsaksbehandlingen. Selv om enkelt-
saksbehandlingen utgjer en liten del av virksomheten i departementene, er det
et prinsipielt viktig spersmd hvordan denne oppgaven utfares, i og med at den
hierarkiske oppbygningen av statsforvaltningen er et grunnleggende trekk ved
var konstitugon.

Nar embetsverkets fokusi sterre grad dreies mot hva som er politisk mulig og
hva som kan gi politisk gevinst, kan de gamle " embetsmannsdyder” som faglig
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uavhengighet, forutsigbarhet og likebehandling komme under press. Det er
derfor mulig at en sentral verdi som rettssikkerhet, kan bli darligere ivaretatt jo
sterkere funkgonen som sekretariat for politisk ledelse vektlegges.

| Sverige har forvaltningsmyndighetene en grunnlovsbeskyttet rett og plikt til &
treffe enkeltvedtak etter sin egen vurdering — det vil s uten anvisning eller
instruks fra overordnet politisk myndighet. Formalet med denne ordningen er &
fremme rettssikkerheten ved forvaltningens myndighetsutevelse. Det skal ikke
tas politiske hensyn ved enkeltavgjarelser.

| Norge er det en helt annen tradigon for a drive politikk gjennom enkeltvedtak.
Et argument for & legge ansvaret for enkeltsaker til politiske myndigheter, er at
det i forste rekke er dike organer som har den demokratiske legitimiteten som
regelverket gir rom for. | mange saker, for eksempel om konsegoner og utbyg-
ginger, er det legitimt atillegge politiske hensyn betydelig vekt. Samtidig
dukker det opp eksempler pa enkeltsaker hvor det virker urimelig at en politisk
ledelsei et departement skal kunne sette til side faglig begrunnede avgjarelser i
underliggende etater.

De siste &rene har en del virksomheter fatt en vesentlig friere stilling i forhold
til statsrédens instruksonsrett ved at de er blitt skilt ut som egne rettssubjekter,
som statsforetak, saalovsselskap, aksieselskap, eller stiftelser. Ogsa innenfor
den store gruppen som vi i dag betegner som forvaltningsorganer, er det en del
virksomheter som Stortinget har bestemt skal vage unndratt regjeringens
instruksjons- og organisasonsmyndighet pa visse omrader. Ofte henger det
sammen med at de har fatt oppgaver som stiller saalige krav til upartiskhet, for
eksempel a lgse individuelle rettsspersmdl, behandle klager eller fare tilsyn.
Eksempler pa statlige organer som har en slik uavhengig tilling er Datatilsynet,
Statistisk sentralbyra og ulike ombud.

Gruppen forvaltningsorganer med en delvis uavhengig stilling i forhold til
regjeringen, synes & vaae gkende, uten at det har vaat fart noen prinsipiell
diskugon om hvilken selvstendighet ulike typer oppgaver krever, og hvilke
hensyn som taler for og imot a avskjaare regjeringens instruksjonsrett. Vi mener
derfor at det er behov for en prinsipiell grenseoppgang i forhold til i hvilke
enkeltsaker departementet bar ha instrukgonsrett, og i hvilke saker instruk-
gonsretten bar avskjaares.
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4 Den hierarkiske strukturen

Norske departementer er utviklet innenfor rammen av den byrakratiske
organisagonsmodellen som ble etablert i Igpet av 1800-tallet. Den var tilpasset
datidens samfunnsforhold, oppfatninger om statens funkson og rolle i sam-
funnet og datidens former for administrative oppgaver. Gjennom en struktur
som la vekt pa sakshehandling via hierarkisk tjenestevel, regelstyring og
spesialisering, var malet & sikre at saksbehandlingen i departementene ivaretok
verdier som likebehandling, forutsigbarhet, likhet for loven og objektivitet.

En hierarkisk struktur innebaarer saksbehandling pa flere nivaer. Ansatte i leder-
stillinger har ansvaret for a se saksomrader og saker i sammenheng og uteve
styring og samordning, mens ansatte i saksbehandlerposigon skal utfere det
grunnleggende forberedende arbeidet med sakene, hvorpa sakene siles og
dippes oppover i hierarkiet.

Den hierarkiske oppbyggingen av departementene er i stor grad basert pa og
tilpasset behandlingen av enkeltsaker, og saalig enkeltvedtak, det vil s
"avgjerelser som treffes under uteving av offentlig myndighet” og som ” gjelder
rettigheter eller plikter til én eller flere bestemte personer.”” Faglig spesialise-
ring, et regelverk som gir lite rom for skjgnnsutegvelse og saksbehandling i flere
ledd, sikrer kvalitet og upartiskhet i de avgjarelsene som fattes. | et system hvor
departementene har myndighet til a fatte vedtak i enkeltsaker, er det viktig at
den prosessen som farer fram til vedtakene, skaper legitimitet. Departe-
mentenes hierarkiske oppbygning er et uttrykk for dette.

Det finnes en rekke pastander om at den offentlige forvaltningen faktisk
befinner seg i en avbyrakratiseringsprosess med hensyn til organisasions- og
arbeidsformer. Tydeligst kommer dette til uttrykk gjennom ulike forsek pa afa
til samarbeid patvers av spesialiserte sektoromrader. Kollegiale organisasons-
former har i gkende grad supplert den hierarkiske organiseringen. En stadig
sterre andel av departementansatte deltar i arbeids- og prosjektgrupper som gar
patvers av avdelings- og departementsgrenser.

Selv om det finnes klare utviklingstrekk som svekker den byrakratiske organi-
sagonsmodellen, har departementene fremdeles mange likhetstrekk med det
klassiske byrakratiet. Sett i forhold til andel lederstillinger og antall ledernivaer
i departementene, synes de hierarkiske trekkene snarere & vagre styrket enn a
vage svekket de siste &rene. Pa 1970-tallet kom departementsradsstillingen, og
pa 1980- og 1990-tallet har antallet mellomlederstillinger gkt gjennom inn-
faring av avdelingsdirektarer og underdirektarer. Antallet ledernivaer i dagens
departementer varierer bade mellom departementene og mellom avdelingene
innenfor et departement, men hovedbildet er at bade andelen lederstillinger og
antallet ledernivaer har gkt (Christensen og Egeberg 1992 og 1997).

Departementenes hierarkiske organisering innebaaer at man i stor grad har
skapt én grunnleggende struktur for alle typer saker som behandlesii

® Forvaltningslovens § 2 b.
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departementene. Den hierarkiske strukturen skal ivareta rettsstatsprinsippene,
men er samtidig styrende for behandlingen av saker der disse prinsippene er
underordnet. Dette gjelder sazlig i departementenes utgvelse av funksonen som
sekretariat for politisk ledelse.

Hvorfor er sa den hierarkiske strukturen fortsatt sa dominerende i departe-
mentene?

Ett trekk som bade kan virke konserverende og trekke i retning av stadig flere
og mindre enheter, er at muligheten for & belgnne medarbeidere med forfrem-
melse gker jo flere nivéer som etableres. Dette er selvsagt en effekt det ber
sgkes a unnga.

Det kan videre hevdes at hierarkiet har andre fordeler som, til tross for den gkte
vektleggingen av funksonen som sekretariat for politisk ledelse, gjer denne
strukturen til en effektiv mate & organisere arbeidet pa. Vi tenker her saglig pa
kvalitetssikring og mulighetene for vertika koordinering og samordning.
Hierarkiet som kvalitetssikringsmekanisme forutsetter at kompetansen er
gkende jo hayere opp i systemet en kommer. Overordnede har myndighet til a
sette til side de underordnedes anbefalinger. | en situagon med hgy turn-over i
departementene, kan en hierarkisk struktur begrunnes bade ut fra et opplegings-
og et kvalitetssikringsperspektiv. En hierarkisk organisagon kan synes bortimot
uslaelig nér det gjelder & frambringe avgrenset omréde- og sektorkunnskap hos
de ansatte. Samtidig kan den hierarkiske strukturen i seg selv bidratil en hay
turn-over fordi det er en arbeidsform som i gkende grad kommer i utakt med de
anskene og forventningene saarlig unge mennesker har til sitt arbeidsforhold.
Den hierarkiske strukturen skaper ogsa lite rom for aternative karriereveier for
de som ikke gnsker en lederstilling.

Hierarkiets funkgon som vertikal samordningsmekanisme er velkjent. | en
stadig mer kompleks virkelighet og med stadig gkende saksmengder, er det
behov for at noen har ansvaret for a holde oversikten. Organisasjonsgrenser
stimulerer til konsentragon og fordypning, og de kan hindre at ulike hensyn og
interesser sammenblandes for tidlig i saksgangen. Eksistensen av overordnede
posisioner, innebagrer at innehaverne av disse er forpliktet til, og belennet for, &
se flere hensyn og interesser i sammenheng. Det er ogsa viktig at ledelsen ikke
far for mange personer aforholde seg til. Dette gjelder saglig i forholdet
mellom den politiske ledelsen og administragonen i departementene. Et annet
spersmdl er hvor hay og smal den hierarkiske pyramiden ber vagre og hva som
er et optimalt kontrollspenn for en leder.

Departementene ble utformet i en tid da enkeltsaker i stor grad dominerte over
utviklingsoppgaver —na er det omvendt. Det er derfor behov for atilpasse
organisagonsstrukturen til en ny oppgavesammensetning. Departementenes
valg framover star derfor ikke mellom hierarki eller ikke-hierarki, men at eni
starre grad ber identifisere hvilke oppgaver som egner seg og hvilke som ikke
egner seg for hierarkisk organisering, og ta stilling til hvor hay og smal den
hierarkiske pyramiden skal vage.
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5 Frittstaende Forvaltningsorganer under
departementene

5.1 Utflytting av oppgaver fra departementene

Hvorvidt forvaltningsomrader skal organiseres innenfor et departement eller i et
underliggende forvaltningsorgan, og hvilken grad av uavhengighet disse virk-
somhetene bar hai forhold til et departement, har vaat et hovedsparsmal innen-
for forvaltningspolitikken. Opp i gjennom historien har det variert hvorvidt et
saksomréde har blitt organisert som en departementsavdeling eller som et
underliggende forvaltningsorgan. En mellomlgsning har vaat &innordne
enkelte direktorater som en departementsavdeling. Dette var en vanlig organisa-
sonsform i begynnelsen av forrige arhundre. | dag er det bare Kriminal-
omsorgen som har en dik organisering.

| hele etterkrigstiden har det vaart en bevisst politikk & opprette frittstaende
forvaltningsorganer under departementene. At en institusjonen er frittstaende,
kommer til uttrykk i at den treffer avgjarelser eller fremmer fordag i eget navn
og ikke pa vegne av statsraden som tilfellet er i et departement. Dersom
instruksjonsmyndigheten ikke er begrenset, begrer statsraden likevel det fulle
konstitugonelle og parlamentariske ansvaret for virksomheten. | praksis har
imidlertid mange av disse virksomhetene stor frihet i forhold til overordnet
departement.

Begrunnelsene for & etablere dike frittstaende forvaltningsorganer utenfor
departementene, er at det pa den ene siden skal bidratil en mer effektiv for-
valtning og et klart skille mellom faglige og politiske vurderinger. Pa den andre
siden, skal det bidratil gkt styringskapasitet i departementene. Oppgaver av
rent faglig eller rutinemessig karakter skyves ut, og gir departementene mulig-
het til 8 konsentrere sin virksomhet om de prinsipielle sakene, det vil si astyre
og utvikle politikken innenfor sektoromradet og & vaare sekretariat for politisk
ledelse.

Vi har de siste &rene sett en utvikling i retning av at stadig flere oppgaver
skilles ut fra departementene og leggestil nye eller tidligere etablerte forvalt-
ningsorganer. Justisdepartementet har gjennomgétt en omfattende omstilling
som har hatt en uttalt ambision om & skille klarere mellom departementets
kjerneoppgaver og oppgaver som kan delegeres til organer pa direktoratsniva. |
den forbindelsen, ble det blant annet etablert et nytt Politidirektorat, og
domstolsadministrasjonen legges til et eget organ. Andre eksempler er
Utdannings- og forskningsdepartementet som har satt i gang en prosess der de
gnsker & giennomga departementets oppgaveportefalje, og Miljavern-
departementet som utreder muligheten for en ny planenhet pa direktoratsniva. |
forbindelse med opprettelsen av Sosial- og helsedirektoratet, Nagonalt folke-
helseinstitutt og et "nytt” Statens helsetilsyn i 2002, er ogsa oppgaver overfert
fra departementet til direktoratsniva.
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| en situasion der mange departementer er i ferd med & ga gjennom sin opp-
gaveportefglje og mange oppgaver som tidligere ble utfart inne i departementet
flyttes ut, er det naturlig & se neamere pa hva dette faktisk innebagrer. Blant de
spersmalene som star ubesvart er blant annet:

?? Hvor ensartet er utviklingen pa tvers av departementene, og hvor ensartet
ber den vage?

?? Hvordan pavirker utskillingen av oppgaver mulighetene for politisk styring?
Hvilke oppgaver bar departementene ha og hvilken kompetanse og kapasi-
tet bar det vagei et departement for at det skal kunne fungere som et
effektivt sekretariat for politisk ledelse, og for at det skal kunne styre store
og kompetente ytre etater?

?? Hvilke prinsipper bar gjelde for arbeidsdelingen mellom direktorat og
departement, og er det mulig a sette en klarere grense for hva som ber vagre
departementsoppgaver og hva som ber vaae direktoratsoppgaver?

5.2  Utfordringer i styringen av frittstaende
forvaltningsorganer

Mulighetene for politisk styring blir brukt som begrunnelse bade for lasninger
som innebagrer en innordning av et forvaltningsomrade i departementet, og for
l@sninger som innebagrer en utskilling av forvaltningsomrader fra departe-
mentet. Enhetslgsninger bygger pa en antagelse om at politisk styring best blir
fremmet ved & ha en fagadministrasion sa nag den politiske ledelsen som mulig,
mens direktoratsmodellen blant annet blir begrunnet med at det avlaster
departementet for enkeltsaker og dermed frigjer kapasitet til langsiktig plan-
legging og policyutvikling. | tillegg skaper den en avstand mellom fag-
administragonen og den politisk-administrative ledelsen i departementet som er
viktig for asikre at det skapes et klart skille mellom hva som er rene faglige
begrunnelser og hva som er politiske begrunnelser.

Det vil altid vazre en utfordring & styre frittstaende direktorater politisk. En gkt
avstand mellom politisk-administrativ ledelse i departementene og ledelsen i
direktoratene, betyr ikke bare at direktoratene har mindre pavirkningsmulighet
oppover, men ogsa at politiske styringssignaler nar ut til direktoratene i mindre
grad enn om fagadministrasionen ligger inne i departementet. Pa enkelte for-
valtningsomréder, for eksempel forsvaret og helsesektoren, har denne debatten
vaat et stadig tilbakevendende tema. Temaet var sist oppei forbindelse med at
Stortinget i juni 2002 vedtok at Forsvarets overkommando igjen skulle integre-
resi Forsvarsdepartementet. Slike debatter illustrerer et helt sentralt dilemmai
forvaltningspolitikken som gar ut pa at det kan vagre uhensiktsmessig 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.

Regelverk har tradigonelt vaat departementets viktigste styringsinstrument for &
pavirke hvordan et direktorat bar handle pa de saksomradene som de har ansvar
for. Ved lover og forskrifter blir statlige organer tillagt kompetanse og palagt
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plikter. Instrukser er i stor utstrekning blitt brukt til & fylle ut og supplere de
direktivene som er gitt ved lov eller forskrift. En instruks kan anga avgjerelsen
av en bestemt sak, eller den kan vaae generell og for eksempel inneholde regler
om hvordan visse typer saker skal behandles eller gi retningslinjer om hvilke
hensyn som skal tillegges vekt ved utegvelse av skjgnnsmessig myndighet.
Mange direktorater fikk ved opprettelsen en detaljert instruks. Instrukser fra
departement til underliggende organer blir ellerstatt inn i rundskriv, med-
delelesblader og lignende (Eckhoff og Smith 1997). | tillegg er det innenfor
staten ogsa et gjennomgaende regelverk som er knyttet til prinsipper for saks-
behandling, skonomistyring og lenns- og personalpolitikk.

Budsjettbehandlingen er ogsa viktig. Gjennom budsiettvedtakene blir de gkono-
miske ressursene fordelt. Budgjettvedtakene og departementets tildelingsbrev
inneholder ikke bare fullmakter til & bruke penger, men ogsa direktiver om
hvordan pengene skal brukes. Disse direktivene kan vaae mer eller mindre
spesifiserte, alt etter hvor sterkt departementene gnsker a binde de under-
liggende organene. Gjennom budsjettbehandlingen far ogsa departementet
informasjon om hvordan de underliggende virksomhetene arbeider for a na de
overordnede malene, og hvilke planer de har (Eckhoff og Smith 1997).

Fra midten av 1980-arene er det giennomfert en rekke reformtiltak som har
hatt til hensikt & gi den enkelte statlige virksomheten utvidet handlefrihet i
forbindelse med ressursdisponering — det gjelder bade endringer i bevilgnings-
reglementet og i statens lanns- og personalpolitikk. Parallelt med disse refor-
mene har mal- og resultatstyringen utviklet seg til a bli en sentral doktrine for
hvordan styringen i staten skal skje. Det innebaarer en klar vridning av fokuset,
over til abli mer opptatt av resultatene av det som gjares, enn av hvordan opp-
gavene utfares. Ma- og resultatstyringen er basert pa et prinsipp om at det
sentrale organet skal utvikle mal og resultatindikatorer, og at det lokale nivaet
skal gis starst mulig frihet til selv & velge hvordan disse malene skal nas, men
datil gjengjeld melde tilbake til departementet om hva de har oppnadd.

Overgangen til mal- og resultatstyring har medvirket til at statlige virksom-
hetdedere har fatt betydelig sterre handlefrinet, og evalueringer viser at de har
fatt sterre resultatbevissthet (Christensen og Laggreid 1998). Samtidig har det
ogsa utviklet seg et relativt omfattende og detaljrikt kontrollsystem. Flere
evalueringer bade fra Norge og andre land, har pekt pa at forsgk pa abryte ned
mer overgripende politiske mal til virksomhetsspesifikke mal- og resultatkrav,
samt & gjere disse presise og malbare, har fert til en ny form for detaljstyring
(Statskonsultrapport 1999:19, SOU 1997:57). Delvis kommer dette til uttrykk
ved en detaljorientering ndr det gjelder & beskrive mdl, resultatindikatorer og
aktiviteter somi seg selv kan virke byrakratiserende, og delvis kommer det til
uttrykk ved at skriftligheten og kommunikasonen innenfor og mellom admini-
strative enheter har gkt betraktelig (Christensen og Lagyreid 2001).

Denne utviklingen illustrerer begrensningene som er knyttet til mal- og resultat-
styringen i offentlig sektor. Den er et godt virkemidde! for & gjere underlig-
gende forvaltningsnivaer mer malrettet og resultatorientert. Samtidig er det
store utfordringer som er knyttet til i hvilken grad overordnede organer kan
méale resultatene av hva som gjeres i underliggende organer. Dette henger blant
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annet sammen med at store deler av offentlig virksomhet har mal som kan vagre
vanskelig & vurdere oppnaelsen av pa kort sikt. Det er derfor en viktig utford-
ring for departementene a tenke igiennom hvilke virkemidler som skal til for at
mal- og resultatstyringen skal fungere etter hensikten.

5.2.1 Hvordan fa mal- og resultatstyringen til a fungere bedre?

| dag er styringsdialogen og de mest sentrale styringsdokumentene — tildelings-
brev og arsrapport, knyttet til de arlige bevilgningene. Ett ars budsjetthorisont
har sine klare begrensninger. Det er vanskelig & vurdere sammenhengen
mellom ressursbruk og samfunnsmessige virkninger i et ettarig perspektiv, og
Statskonsult har derfor ved flere anledninger tatt til orde for a utvide tids-
perspektivet i styringen utover bevilgningsaret (Statskonsultrapport 1999:19).
Dersom analyse av samfunnsmessige resultater skjer med noen ars mellomrom,
er det mulig & gjere mer reelle effekt- og nyttevurderinger blant annet ved hjelp
av brukerundersakelser. Dette vil selvfelgelig ogsa bidratil & redusere og for-
enkle den arlige og kvartalsvise rapporteringen.

Ma&l- og resultatstyringen ma tilpasses den enkelte virksomheten. Statlige
forvaltningsorganer utgjer en svaat uensartet gruppe. Hvor stor frihet ulike
typer statlige virksomheter skal ha, og hvilken type oppfelging som kreves fra
overordnet organ, avhenger av virksomhetens art. Forvaltningsorganene har i
dag et vidt spekter av fullmakter som er knyttet til gkonomi, budgett og
administragon. Statskonsult har tidligere pekt pa at det er vanskelig afaen
samlet oversikt over utbredelsen av ulike fullmakter i dagens organisagons-
system, og anbefaler at det utarbeides en oversikt over hvilke fullmakter som er
gitt, og begrunnelsene for disse. En dik oversikt vil gi et inntrykk av variagons-
bredden innenfor forvaltningsorganformen, og kan danne utgangspunkt for
utarbeidelse av retningdinjer for bruk av ulike fullmakter (Statskonsultrapport
2001:24). Dette vil ogsa gi et godt utgangspunkt for a vurdere hvilke styrings-
messige ambigoner departementet bar ha for ulike typer virksomhet.

En hensikt med mal- og resultatstyring er & faledere pa ulike nivaer til & bli mer
bevisst mélene og ta et sterre ansvar for oppgavelasningen. A haet dik ansvar
krever at de har en god forstaelse for bade virksomhetens egenart og hvilke for-
ventninger departementet har til oppgavelgsningen. Et spesielt ansvar ligger
selvfalgelig pa virksomhetdederne. | dag blir ledere i stadig sterre grad eksternt
rekruttert. De ansettes av departementet og de ansettes pa aremal. Det blir sett
som positivt at ledere skiftes ut, og at det kommer nye ledere inn med friske
impulser og som ser virksomheten utenfra med nye gyne. Samtidig har departe-
mentet her en viktig oppgave i & formidle klare holdninger til hva som forventes
av en leder i staten og i den aktuelle virksomheten. Lederrekruttering og leder-
utvikling er en viktig styringsmulighet. Det bar derfor utvikles en systematisk
lederutvikling for ytre etat, der alle nye ledere i forvaltningsorganene far tilbud
om adeltai et organiserte lederutviklingsprogrammer. En dik systematisk
satsing pa a utvikle ledernes kvalifikasjoner, vil redusere behovet for Igpende
kontroll og oppfelging.

20



Et virkemiddel som tradisionelt har vaat brukt for a sikre overordnet styring av
underliggende virksomheter, er dublisering av kompetanse i departementer og
virksomheter. Departementene og de store etatene har vaat til forvekdling like
hverandre bade i organisering og oppgaveprofil (Christensen med flere 2002,

s. 40). A bygge opp overlappende kompetanse i departementer nér oppgaver
skilles ut til underliggende virksomheter, har vaat en mate & sikre departemen-
tenes styring pa. Det er et mal & gjere departementene til effektive sekretariater
for politisk ledelse, og da ber de ikke vage for store. Samtidig har departemen-
tene en viktig oppgave i styring, overvaking og utvikling av sektorpolitikken,
og innenfor en del omrader er det sannsynligvis pakrevet med spesialist-
kompetanse i departementene. Dette trenger ikke nadvendigvis & bety at man
bygger opp permanente staber med lik kompetanse i departementer og under-
liggende virksomheter. Det kan ogsa oppnas ved & satse mer bevisst pa styrt og
systematisk personalmobilitet mellom departementer og ytre etater. Det vil
bidra bade til kunnskapsoverfaring og til gkt forstaelse mellom departements-
nivaet og underliggende virksomheter.
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