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    Forord


    
      Eivind Dale

    


    Ordet «byråkrat» klinger for noen negativt, for andre positivt. Det er ikke så rart; en byråkrat har gjerne makt og myndighet, og kan derfor gjøre livet både vanskeligere og enklere for andre.


    Vi som er byråkrater liker å tenke at vi bidrar positivt, og at vi har grunn til å være stolte av dette. Samtidig tror de færreste av oss at vi ikke kan bli enda bedre til å gjøre en viktig jobb. Et sentralt siktemål med boken er å bidra til refleksjon rundt slike muligheter. Fokus rettes særskilt mot det sentrale embetsverk og arbeidet i departementsfellesskapet.


    Bidragsyterne – som skriver på egne vegne og ikke på vegne av en arbeidsplass – har alle hatt dette siktemålet i tankene når de har skrevet; selv om det norske departementsfellesskapet nok fungerer ganske godt, kan det ganske sikkert bli bedre. Forfatterne spenner fra de mest kompetente akademikere til personer med betydelig realkompetanse fra arbeid i eller rundt regjeringskontor, eller de har begge typer erfaring. Hver av dem hefter kun for innholdet i eget bidrag.


    Flere av kapitlene berører retningslinjene i Om forholdet mellom politisk ledelse og embetsverk som Kommunal- og moderniseringsdepartementet ga ut i januar 2019. Kjernen i retningslinjene er Syv plikter for embetsverket. Hver av disse pliktene er oftest greie å forholde seg til – når de ses som enkeltstående plikter – men når de brytes mot hverandre, og alle plikter og hensyn skal ivaretas samtidig, kan det noen ganger oppstå vanskelige avveininger. I slike situasjoner vil mye kunne stå og falle med byråkratens gode skjønn.


    Det daglige departementsarbeidet vil ofte kunne bli sterkt preget av hva en statsråd trenger på kort sikt, og samtidig av at embetsverket må unngå å gjøre feil, og i hvert fall feil som kan gjøre hverdagen mer krevende enn nødvendig for statsråden. I en slik hverdag vil både langsiktig utviklingsarbeid og kreativ nytenkning kunne bli forsømt. Flere kapitler i boken går inn i denne problemstillingen, og understreker behovet for at det sentrale embetsverket ikke glemmer «den høyere himmel» og derfor nå og da hever blikket.


    Jeg håper at denne boken vil komme til nytte i alt det gode arbeidet som gjøres for kompetanseutvikling i sentraladministrasjonen (regjeringskontorene), i hvert enkelt departement, og i det vi utvikler i fellesskap. Det fellesdepartementale Byråkratprogrammet i regi av Kommunal- og distriktsdepartementet, Forsvarsdepartementet og Forsvarets høgskole / Institutt for forsvarsstudier er bare ett eksempel på et tilbud hvor deltakerne vil kunne dra betydelige veksler på innholdet i boken.


    Det er samtidig å håpe at også institusjoner og aktører utenfor det sentrale embetsverk vil finne mye av interesse i denne boken. Norge som moderne velferdsstat er avhengig av en velfungerende offentlig sektor i stadig utvikling. Mange kan derfor ha nytte av kunnskap om hvordan regjeringskontorene – det øverste nivået i statsforvaltningen – fungerer.


    Grunnlovens paragraf 100, siste ledd, slår fast: «Det påligger statens myndigheter å legge forholdene til rette for en åpen og opplyst offentlig samtale.» Jeg håper at denne boken kan bidra også i så måte – til at den offentlige debatt om det sentrale embetsverkets rolle blir så velinformert og konstruktiv som mulig.
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    Introduksjon


    
      Fridthjof Søgaard, Kristine Offerdal, Kjell Inge Bjerga

    


    Siviliserte samfunn er avhengige av kloke og effektive byråkrater som gjør en god jobb for innbyggerne. Land som ikke har embetsfolk med integritet og faglige ambisjoner, går det dårlig med. I Norge erfarer vi at det gjennomgående utvises god forvaltningsskikk, men ikke alltid. Norske byråkrater er gjerne gode, men de kan bli bedre.


    Denne boken handler om det øverste nivået i norsk statsadministrasjon – regjeringskontorene. Det er krevende å gjøre en god jobb tett opp mot regjeringen. Statsrådene har gjerne politiske ambisjoner, og embetsverkets jobb er lojalt å bidra til at deres mål nås på en effektiv og forsvarlig måte. Dessuten skal embetsverket ta selvstendige initiativ.


    Mye i samfunnet og den videre samfunnsutviklingen står og faller med at dette systemet fungerer godt, at en rekke departementale hensyn blir avveid mot hverandre og ivaretatt samtidig, og at det utvises godt skjønn. Resultatene av mange usynlige byråkraters arbeid blir gjerne synlige for oss alle. Oftest, tror og håper vi, på godt, men noen ganger på vondt, av og til med alvorlige konsekvenser.


    Dette er mye av bakteppet for denne boken. Stikkordene «mulig forbedringspotensial» er den røde tråden, eller – om man vil – et ledemotiv i tekstene.


    Boken har 17 kapitler. De innledende tre – skrevet av henholdsvis Fredrik B. Finstad, Carlo Thomsen og Hilde Singsaas – redegjør dels for historisk utvikling og status i sentraladministrasjonen, dels angir de standarder for god utøvelse av byråkratisk praksis og departemental styring. Singsaas går blant annet nærmere inn på forholdet mellom resultatorientert og tillitsbasert styring. De tre innledende kapitlene utgjør på mange måter målestokken for vurderingene som gjøres i resten av boken.


    Kapittel 4 – skrevet av Jørn Rattsø og Rune Sørensen – belyser nærmere sentrale utfordringer det offentlige Norge står overfor i dag. Behovet for smartere bruk av samfunnets felles ressurser er allerede tydelig, og det vil etter alt å dømme melde seg sterkere i årene som kommer. For å lykkes med videre omstilling vil også kravene til departementsbyråkraten kunne endre seg.


    Kapitlene 5, 6 og 7 – forfattet av henholdsvis Fredrik Sejersted, Rolf Tamnes og Fridthjof Søgaard – går nærmere inn på faglighet i departemental sammenheng. Sejersted analyserer den kanskje vanskeligste og hyppigst forekommende avveiningen i det sentrale embetsverk: mellom faglighet og lojalitet. Tamnes går spesifikt inn på entreprenørskap i sentraladministrasjonen, og han viser – ved historiske eksempler – at betydelig spillerom også for departementsansatte som vil gjøre en forskjell, finnes eller kan skapes. Søgaard tar deretter opp spørsmålet om ikke den enkelte ansatte bør ha plikt til å ta selvstendige initiativ, og om ikke departementale ledere bør ha resultatansvar som ledere flest.


    Så følger tre kapitler som med ulike innfallsvinkler og faglige perspektiver tar opp forholdet mellom helhet og delaspekter i departementalt arbeid. Eivind Smith problematiserer i kapittel 8 en utbredt oppfatning av at såkalt ministerstyre og sektoransvar kan anses å være en legitim grunn til manglende helhet i statlig politikkutforming og forvaltning. I kapittel 9 går Einar Lie nærmere inn på den klassiske oppfatning av faglighet, med utgangspunkt i en horisontal fagprofesjon, sett i forhold til en faglighet som i de senere tiår har fått større tyngde: den vertikale og mer spesifikt departements- og sektorfaglige kompetansen. Deretter – i kapittel 10 – behandler Kjell Inge Bjerga hvordan ensidige profesjonsinteresser, illustrert ved den militære profesjon i Skandinavia, kan komme i konflikt med så vel helhetlig forvaltningsutøvelse som politiske vedtak. Drevet sterkt og langt nok vil det oppstå et misforhold mellom profesjonsinteresser og folkeviljen – et demokratisk underskudd.


    Kapitlene 11 og 12 går dypere inn på de krav som stilles til lojalitet i det sentrale embetsverk – noen ganger med god grunn, andre ganger kanskje ikke. Karl Eirik Schjøtt-Pedersen retter – fra et politisk ståsted – søkelyset mot embetsrollens høye krav både til lojalitet og politisk relevans, men understreker at embetsfolk ikke er lojale eller spesielt effektive om de ikke også ivaretar de øvrige embetspliktene. Eva Hildrum går i sitt kapittel inn på andre aspekter ved det samme. Hun gjør det med bakgrunn i sin mangeårige erfaring fra høyt nivå i embetsverket, og et hovedpunkt i hennes analyse er at fagligheten er under press, blant annet av politikere som vil ha raske beslutninger og medier som vil ha kjappe svar.


    De to påfølgende kapitlene tar særskilt opp statlig reform og utfordringer knyttet til disse. Kjersti Cristina Klæboe gjennomgår i kapittel 13 suksess­kriterier for noen sentrale reformer i forsvarssektoren de senere år. Klæboe byr på et unikt innblikk i disse reformprosessene slik de også har støtt på sterke motkrefter, interessemotsetninger og maktkamp. I kapittel 14 går Rolf Tamnes nærmere inn på hvordan tilsynelatende vellykkede reformer likevel kan kollapse etter noen år, hvis de ikke holdes bevisst i hevd, den departementale styringen forvitrer og man gir tidligere motkrefter stadig nye muligheter til omkamp.


    Stikkord for de tre siste kapitlene er kommunikasjon og åpenhet. Frithjof Jacobsen går i kapittel 15 særskilt inn på det sentrale embetsverkets kommunikasjonsansvar, og han påpeker at det kan være stor avstand mellom formell åpenhet (den man etter lovens bokstav er pålagt å sikre) og reell åpenhet (den man kan ivareta om man genuint ønsker transparens og informert debatt). Kristine Offerdal tar i kapittel 16 opp myndighetenes grunnlovsbestemte plikt til å legge forholdene til rette for en åpen og opplyst offentlig samtale, og byråkratens rolle i denne sammenheng. En hovedkonklusjon er at det foreligger et stort behov for at mer av det sentrale embetsverkets kompetanse og kunnskap tilflyter offentligheten, men at dette kan være lettere sagt enn gjort. I kapittel 17 stiller Fridthjof­ Søgaard spørsmål om den informasjon som legges ut av embetsverket selv, eksempelvis på departementenes hjemmesider, alltid har god sannhets­gehalt. Hans hovedkonklusjon er at det under enhver omstendighet burde foreligge et formelt krav til sannferdighet for embetspersoners eksterne kommunikasjon.


    Denne bokens røde tråd – «mulig forbedringspotensial» – reflekteres i at kapitlene tar utgangspunkt i aktuelle problemstillinger fra departements­verdenen. Den pretenderer ikke i alle deler å oppfylle spesifikke kriterier som ligger til grunn for «vitenskapelig publikasjon». Den som primært søker teori­dannelse, teoritesting, teorianvendelse eller generaliserte konklusjoner fra spørre­undersøkelser, bør søke i andre kilder. Imidlertid vil leseren av denne boken finne så vel kapitler av høyeste akademiske kvalitet som velfunderte refleksjoner fra personer med unik realkompetanse om tematikken som behandles. Samtidig er det meste av innsiktene som fremkommer, ikke tidligere behandlet samlet i et bokverk som dette.


    Sentralt er de mange krevende avveininger den enkelte departementsansatte jevnlig står i, og hvor viktig det er at den enkelte mestrer disse avveiningene og stadig blir bedre til det. Gode avveininger utgjør på mange måter kjernen i den departementsansattes fag. Boken gir et vell av eksempler som forhåpentligvis vil være av interesse for både direkte berørte og et bredt publikum.

  


  
    Kapittel 1


    Hva kjennetegner et godt byråkrati?


    
      Fredrik Bøckman Finstad

    


    Innledning


    Et godt byråkrati kjennetegnes av et embetsverk som sammen med landets politiske ledelse leverer god politikkutvikling og samfunnsstyring over tid. Embetsverket lever i et konstant spenn mellom lojalitet, politisk nøytralitet og objektivitet overfor den sittende politiske ledelsen, samtidig som det utviser faglig integritet. Kjerneegenskapen hos en god byråkrat er å bidra til å integrere dels sprikende samfunnsinteresser og hensyn av politisk karakter med langsiktig faglighet. Å få dette til kan være vanskelig, særlig i perioder preget av kriser, sjokkpregede hendelser og sterke behov for samfunnsmessige fellestiltak, reformer og endringer. Vår tid er sterkt preget av slike behov. Tenk bare på de politiske og faglige, globale og nasjonale problemene som pandemi, terrorisme, alvorlig nettkriminalitet, ekstremvær, artsforringelse og migrasjonspress utgjør.


    Innsikten i det som kjennetegner et godt byråkrati, må i stor utstrekning frembæres og utvikles i fellesskap. Det må læres, forstås og innarbeides dypt inn i embetsverkets ryggmarg, sammen med underliggende og tilknyttede etater, og det bør forstås av det politiske miljøet. Verken politisk ledelse eller embetsverket klarer å treffe planken på egen hånd, dersom man ikke oppnår en gjensidig forståelse og respekt for rollene man innehar. Dette legger forvaltningsfellesskapet i større grad til rette for nå enn før, gjennom økt vekt på refleksjon om de vanskelige avveiningene vi kan stå overfor, utvikling av e-læringskurs, overordnede etiske retningslinjer med videre.


    Dette kapittelet tar sikte på å skissere noen utgangspunkter som nettopp kan danne grunnlag for refleksjon over hva som er et godt byråkrati. Teksten tar ikke sikte på å være uttømmende eller vitenskapelig fundert, men søker å løfte frem noen temaer som kan være en del av en fruktbar diskusjon av et samfunnsmessig grunnspørsmål.


    Fagkompetanse og forvaltningskompetanse


    Departementene er regjeringens faglige sekretariat. Dette innebærer at de ansatte i departementene skal bidra med faglige innspill og rådgivning i politikkutviklingen og ved styringen av sentralforvaltningens underliggende etater.1 Et faglig sterkt embetsverk er en nødvendig betingelse for et godt byråkrati, men faglig spisskompetanse er likevel ikke tilstrekkelig. Et godt byråkrati kjennetegnes av et byråkrati med god forvaltningskompetanse.


    Grunnforvaltningskompetansen til byråkratiet fremgår av sentrale lover og retningslinjer om behandlingen av sakene i departementene, derunder forvaltningsloven, offentlighetsloven, sikkerhetsloven, hovedelementene i EØS- og MR-lovgivningen, SMKs retningslinjer om regjeringskonferanser, om Kongen i statsråd, om regjeringens forhold til Stortinget, departementsreglementet, utredningsinstruksen, økonomireglementet, og Lovavdelingens veileder om lovteknikk og lovforberedelse.


    Forvaltningskompetanse innebærer å ha «kunnskap og rolleforståelse som gjør at en handler i samsvar med de gjennomgående krav og forventninger som er satt til forvaltningen som del av et demokratisk politisk system».2


    Dette understreker rasjonaliteten og kvaliteten i byråkratiet i klassisk webersk forstand. Dette er også i tråd med den amerikanske akademiske superstjernen Francis Fukuyamas hovedkonklusjoner i storverket The Origins of Political Order: Han vektlegger betydningen av legalitet, styringskapasitet, gjennomføringskraft, kvalitet og kompetanse i byråkratiet, og at dette er grunnforutsetninger for en demokratisk bærekraftig statsdannelse.3 Vi kommer tilbake til både Weber og Fukuyama nedenfor. Begge er opptatt av hvordan byråkrater gjennom sine embetshandlinger bygger velfungerende statsdannelser og samfunn gjennom sine særskilte roller eller funksjoner.


    Embetshandlingene som byråkrater foretar, legger premissene for ivaretakelsen av fellesinteressene i samfunnet. Kravene og forventningene man skal forholde seg til, går dels på grunnleggende kontraktsrettslige lojalitetsforhold: Det er den politiske ledelsen som bestyrer departementet, og som har det endelige ord i departementets saker. Det knytter seg imidlertid også krav til både materielle og prosessuelle bindinger som skal iakttas av embetsverket. Her er noen typiske eksempler: En saksbehandler som skal rådgi om en innsynsbegjæring, må forstå offentlighetslovens regler om innsyn, men også konsekvensen av eventuelt å gi innsyn på galt grunnlag. Avdelingsdirektøren som skal godkjenne et svar på et spørsmål fra Stortinget før det behandles av politisk ledelse, må stille kontrollspørsmål med henblikk på om svaret fra statsråden er fullstendig, slik at sannhetskravet i Grunnloven § 82 tilfredsstilles. En ekspedisjonssjef som skal gi råd om gjennomføringen av et digitaliseringsprosjekt, må etter utredningsinstruksen også kunne svare på hvilke alternativer som foreligger til den fremgangsmåte som tilrås av embetsverket.


    Det forslitte begrepet «rolleforståelse» er av vesentlig betydning for å oppnå et godt byråkrati. Poenget er at byråkratene har en annen rolle i et departement enn det statsråden og den øvrige politiske ledelse har. Rolleforståelse er viktig når faglige og mer løsrevne og kanskje kortsiktige politiske ønsker eller program ikke trekker i samme retning. Byråkratens kunst er i slike tilfeller å forstå den politiske konteksten og motivasjonen for politisk handling, og å gi faglige og juridisk holdbare innspill som kan bidra til gode og relevante tiltak. I praksis kan dette være en utfordring med betydelig krysspress. Svikter byråkratene her med hensyn til å ivareta sin rolle som faglig sekretariat for politisk ledelse, kan en forutsetning svikte for selve samfunnskontrakten knesatt i Grunnloven § 2 om en regjeringsform som skal sikre demokratiet, rettsstaten og menneskerettighetene.


    For å reflektere dypere over det som kjennetegner et godt byråkrati, kan det være hensiktsmessig å se nærmere på den organisasjonsteoretiske forståelsen av byråkratiets funksjon i et moderne samfunn.


    Profesjonalitet og rasjonalitet


    Det moderne statlige byråkratiet er forbundet med rettstenkning, samfunnsøkonomisk styring, vitenskapelig fundert politikkutvikling og et offentlig ordskifte med fri meningsbrytning. Sentrale elementer i byråkratiet er likevel langt eldre enn utviklingen av den moderne og effektive stat.4 Antikkens styringsformer, for eksempel i Kina og i Egypt, fremviste nettopp en klar evne til langsiktig planlegging og administrativ utvikling, utdanning og profesjonalitet. Yuval Noah Harari skriver om det egyptiske byråkratiet:


    Selv når den levende guddommen døde, og liket ble balsamert og ført i en ekstravagant begravelsesprosesjon til det kongelige nekropolis, fortsatte byråkratiet å fungere. Tjenestemennene fortsatte å skrive, innkreve skatt, sende ordrer og smøre hjulene i det neste faraomaskineriet.5


    Romerrikets rasjonaliseringsprosjekter, blant annet under keiser Augustus, hadde klare mål om bedre offentlig styring og kontroll, effektiv skatteinnkreving, motvirkning av korrupsjon og forbedring av de offentlige tjenestene. Virkemidlene som ble tatt i bruk i statsapparatet, peker fremover mot virkemidler vi kjenner godt igjen i dag: omfattende og planmessig gjennomførte infrastrukturprosjekter (veier, vann, kommunikasjon), sentralisering og økt kontroll ved hjelp av regelstyring, utvikling av saksbehandlingssystemene gjennom skriftlighet og etterprøvbar dokumentasjon, inspeksjoner og rapportering, og modernisering ved gjennomgripende sammenstillinger og reformer av den omfattende lovgivningen.6


    Det offentlige, administrative apparatet som ble bygget opp i Nord-Europa på 1800-tallet, utgjorde et viktig element ved utviklingen av den moderne staten. Byråkratiets funksjon var å motvirke bestikkelser, nepotisme og korrupsjon, gjennom å skille de administrative oppgavene fra makten.7 De byråkratiske dyder og plikter var nå klart knyttet til modernitetens idealer om systematisk rasjonalitet. Med Michael Reed kan vi si at denne administrative strukturen og kulturen utgjør «the technical apparatus and cognitive foundations on which modern life depends».8


    De sentrale suksesskriteriene for å få et effektivt, velfungerende og moderne embetsverk på plass ble studert inngående av den tyske sosiologen, filosofen og historikeren Max Weber. Weber forstod fremveksten av det moderne byråkratiet som et sentralt element i overgangen fra en tradisjonell samfunnsform til et samfunn preget av mål- og verdistyrt rasjonalitet. Weber studerte utviklingen av det prøyssiske og tyske statsapparatet, og han pekte på følgende kriterier for den ansatte i det moderne byråkratiet:


    1. Byråkrater er personlig frie og underlagt autoritet bare på et avgrenset område.


    2. Byråkrater er organisert i et klart definert hierarki av kontorer.


    3. Hvert kontor har en definert sfære av kompetanse.


    4. Kontorene er bygget på frie kontraktrelasjoner.


    5. Kandidatene er tilsatt med utgangspunkt i tekniske kvalifikasjoner.


    6. Byråkratene er betalt ved fastlønn.


    7. Stillingen i byråkratiet er en fulltidsposisjon og eneste yrke.


    8. Byråkratiet gir karrieremuligheter.


    9. Det gjøres et klart skille mellom eierskap og styring.


    10. Byråkrater er underlagt disiplin og kontroll.9


    Når vi særlig ser på de nordeuropeiske byråkratiene, kan det hevdes at Webers analyse av byråkratiet i høyeste grad fortsatt utgjør et relevant bidrag til forståelsen og utviklingen av de forvaltningsverdier som ligger til grunn for både lovfestede rammer og etiske retningslinjer for embetsverket. Gjennomgående ser vi at Weber vektlegger profesjonalitet, objektivitet, faglighet og nøytralitet. Hovedmålsettingen er å eliminere de dysfunksjoner alternative styringsformer medfører. Byråkratiets profesjonelle og partinøytrale faglighet og integrerende kraft motvirker usaklig forskjellsbehandling, uhjemlet tvangsbruk, kaos, uforutsigbarhet og vilkårlighet.


    Med Brewis og Linstead kan vi oppsummere med at «Weber’s conceptualization of bureaucracy makes emotion its central organizing principle, given that it is constructed specifically to banish sentiment, passion, favouritism, coercion, violence, indiscipline, unpredictability and their resultant disorder from the operations of the organization».10


    Francis Fukuyama fremhever at det bare er noen få stater som har utviklet weberske byråkratier. Dette dreier seg i første rekke om de anglosaksiske, kontinentaleuropeiske og nordeuropeiske statene. Disse landene har over tid gjennomført en rekke forvaltningsreformer som følger prinsippene behandlet ovenfor, samt at de har et uavhengig rettsapparat og gjennomfører demokratiske valg.11


    Vi skal være fullt oppmerksomme på at den byråkratiske effektiviteten og en sterk vekt på orden kan brukes – og har vært brukt – til å gjennomføre noen av de verste og mest gjennomgripende onde og skadelige handlinger verden har sett. Zygmunt Bauman viser i Moderniteten og Holocaust at byråkratiet er fullt i stand til å gjennomføre folkemord.12 Viktigheten av etisk bevissthet og faglighet knyttet til verdiene i Grunnloven § 2 om humanisme, demokrati, rettsstat og menneskerettighetene er i dette perspektivet livsnødvendig.


    Vi går nå over til å se nærmere på hvordan ovennevnte funksjoner og prinsipper virker i det norske embetsverket.


    Lojalitet til politisk ledelse og til Grunnloven


    NUPI-direktør Ulf Sverdrup går rett til selve hjertet av byråkratiets funksjoner i en tankevekkende kronikk i DN om byråkratiets betingelser i stater preget av økt vekt på populisme:


    Byråkratiet utgjør en viktig del av en velfungerende politisk orden. Forvaltningen spiller samtidig ulike roller. På den ene siden må forvaltningen naturligvis være lojal, i den forstand at den skal søke å gjennomføre den sittende ledelsens politikk. Samtidig er ikke forvaltningen kun et lojalt politisk instrument, den skal også være en garantist for rettsstaten, for korrekt lovlig forberedelse og iverksetting av politikk. Den må derfor ha ressurser og legitimitet til å stoppe politiske forslag som er i strid med visse prinsipper eller lover.13


    Som Sverdrup fremhever i sitatet ovenfor, er byråkratiets lojalitet til og lydighet overfor den til enhver tid sittende politiske ledelse det selvsagte utgangspunktet for embetsverkets embetsførsel. Byråkratiets ansatte er nettopp ansatt for å gjennomføre og være med på å utvikle den demokratisk utpekte regjeringens politiske program. Dette er en kontraktsrettslig og arbeidsrettslig forutsetning for Grunnloven § 3, som legger til grunn at den utøvende makt ligger hos ­Kongen, jf. prinsippet i § 21 om Kongens utpekning av statens embetsmenn.


    Grunnloven § 21 annet punktum, jf. lov 22. mai 1981 nr. 23, fastsetter innholdet i embetseden. Embetseden, som gjenfinnes i alle embetsmenns bestallingsbrev som mottas etter utnevnelse i statsråd, uttaler plikten til lydighet og troskap overfor Kongen. Embetseden inneholder imidlertid også en like grunnleggende forutsetning om lydighet og troskap overfor konstitusjonen.


    Embetsverkets lydighetsplikt overfor konstitusjonen peker rett på grunnforutsetningen om å iaktta lovbestemte krav til embetsførselen. Et like generelt og selvfølgelig utgangspunkt som nevnt ovenfor er altså at det er lovbestemte begrensninger for hva ledelsen i et departement kan gi pålegg til byråkratene om, og dette utgjør også en ramme for embetsverkets rådgivning. Dette følger direkte av legalitetsprinsippet i Grunnloven § 113.


    I de etiske retningslinjene for statstjenesten punkt 2.1 om lydighetsplikt sammenfattes byråkratiets posisjon slik: Statsansatte plikter å følge de rettslige regler og etiske retningslinjer som gjelder for virksomheten, samt å etterkomme pålegg fra overordnede. Lydighetsplikten medfører ikke noen plikt til å følge pålegg om å gjøre noe ulovlig eller uetisk.14 Dette poenget er altså av helt generell karakter: Alle offentlige organer og ansatte er bundet av de lovregler som gjelder på det aktuelle området, og skal bidra til å realisere kravet om forvaltning i samsvar med lov og rett.15


    Dette innebærer at byråkratene for det første må iaktta en rekke bindende lovregler om selve embetsførselen. Embetsverket skal for eksempel være kjent med de meget strenge reglene i straffeloven §§ 387 flg. om korrupsjon og påvirkningshandel, samt reglene i de etiske retningslinjene om å motta gaver mv. i tjenesten, reglene om habilitet i forvaltningsloven § 6 og reglene om hvilke stillinger som kan bli pålagt karantene eller saksforbud etter karanteneloven, etter skifte av arbeidssted.


    For det annet innebærer forvaltning i samsvar med lov og rett at de råd man gir politisk ledelse, skal ligge innenfor det som er gjeldende rett. Ved tvil om hvorvidt et tiltak faller innenfor gjeldende rett, er embetsverkets rolle å redegjøre effektivt, lojalt og objektivt for det rettslige handlingsrommet som foreligger. Deretter kan det peke på virkemidler og tiltak som kan foreslås innenfor dette handlingsrommet, eventuelt hva som skal til av regelendringer for å endre dette handlingsrommet.16 Poenget oppsummeres slik i St.meld. nr. 11 (2000–2001) på s. 10:


    Den mer aktive rådgiverrollen betyr imidlertid ikke at lojalitetsforpliktelsen overfor statsråden er blitt ubegrenset. Embetsverket skal bidra til at statsråden kan ivareta sine forpliktelser overfor Stortinget i egenskap av regjeringsmedlem og departementsleder (det politiske og konstitusjonelle ansvar), men dette bidraget begrenses av legalitetsprinsippet. Verken statsråden eller embetsverket kan fravike lovens krav i sin forvaltningsmessige praksis, selv ikke ut fra en formodning om hva et flertall i Stortinget skulle ønske. Først må det ny lovgivning til.


    For det tredje innebærer lovlig forvaltning at man følger de lovfestede og ulovfestede regler som gjelder for behandlingen av saken. Embetsverket skal derfor følge saksbehandlingsreglene i forvaltningsloven og offentlighetsloven, og det er selvfølgelig bundet av reglene som følger av Grunnloven §§ 49 flg. med hensyn til behandlingen av lov- og budsjettsaker, og skal legge til rette for at sannhetsplikten i Grunnloven § 82 oppfylles fullt ut.


    For å oppsummere viser grunnormenes innramming av byråkratiet at lojalitet på et rettslig og etisk plan er nært knyttet til selve rettsordenen og til demokratiet og dets betingelser. Lov- og instruksverket som byråkratiet er forpliktet av, stiller i tillegg kvalitative krav til det faglige beslutningsgrunnlaget for de tiltak som skal foreslås eller gjennomføres. I det neste punktet ser vi på hvilke konsekvenser dette har for byråkratiet.


    Faglighet, god ledelse og åpenhet


    Faglighetens vilkår i byråkratiet er nærmere behandlet i Fredrik Sejersteds kapittel «Embetsverket mellom lojalitet og faglig uavhengighet» i denne boken, og jeg henviser til drøftelsen der. Her skal jeg understreke noen poenger som kan bidra til refleksjon over faglighetens kår og rolle i byråkratiet. Norge som stat og norsk politikk er gjennomgående preget av målet om å oppnå kunnskapssamfunnet. For byråkratiets del arter dette seg som et klart direktiv om at tiltak og reformer skal være vitenskapelig eller faglig begrunnet. Rollen som faglighet og utdannelse spiller ved politikkutviklingen, er klart beskrevet i utredningsinstruksen, økonomireglementet, de etiske retningslinjene for statstjenesten mv. samt i en rekke sentrale stortingsdokumenter. I Meld. St. 4 (2018–2019) Langtidsplan for forskning og høyere utdanning 2019–2028 har regjeringen satt tre klare mål for norsk forskning og høyere utdanning: å styrke konkurransekraften og innovasjonsevnen, møte store samfunnsutfordringer og utvikle fagmiljøer av fremragende kvalitet. I Meld. St. 14 (2020–2021) Perspektiv­meldingen 2021 løftes kunnskap og kompetanse frem som sentrale faktorer for å få til omstilling, nyskaping og grønn vekst.


    I tillegg til klare politiske og overordnede føringer er faglighet, krav til utredning og vitenskapelig beslutningsgrunnlag fastsatt som rettslige krav i en rekke lov- og forskriftsverk, for eksempel i miljøsektoren. Naturmangfoldloven § 8 første ledd uttaler for eksempel at offentlige beslutninger «som berører naturmangfoldet skal så langt det er rimelig bygge på vitenskapelig kunnskap om arters bestandssituasjon, naturtypers utbredelse og økologiske tilstand, samt effekten av påvirkninger».


    I retningslinjene om forholdet mellom politisk ledelse og embetsverk er forpliktelsen om faglighet oppsummert på en treffende og poengtert måte:


    Embetsverket:


    • skal legge faglige kriterier til grunn for saksbehandling, beslutninger og kommunikasjon i sine råd til politisk ledelse


    • skal presentere alternativer, eventuelt også subsidiære løsninger og kompromissforslag og synliggjøre virkningene av dem, både for forvaltningen og for andre deler av samfunnet


    • kommer med de nødvendige faglige innvendingene til alle typer saker så tidlig som mulig i prosessen, også saker det kan være faglig tvil om


    • skal synliggjøre virkningene av en løsning som er ønsket av statsråden dersom embetsverket har viktige innvendinger mot denne løsningen


    • presenterer alle relevante fakta på en helhetlig måte


    • ikke medvirker til at politiske argumenter får et falskt faglig skjær, eller at politiske standpunkter fremstilles som de beste eller de eneste faglige akseptable løsningene, dersom det finnes flere løsninger som er faglig akseptable


    • uavhengig av arbeidsformen, har plikt og rett til å legge frem sitt faglige syn på en slik måte at det kan bli gjort kjent for statsråden, jf. departementsreglementet § 2


    • ivaretar styringen av underliggende etater på en slik måte at etatene kan ivareta sin faglige uavhengige rolle på best mulig måte


    • skal føre en løpende dialog med fagmiljøer utenfor departementet om utviklingen i faglige spørsmål på området.17


    Mitt inntrykk er at byråkratiets faglige integritet i Norge, som den klare hovedregel, respekteres i forholdet mellom politisk ledelse og embetsverk. Det viktigste poenget i vår sammenheng er at dette ikke er selvsagt. Forventes en større grad av lojalitet på bekostning av faglighet, kan det gi dramatiske utslag for politikkutviklingen og kan lede til nedbygging av hele forvaltningsområder med de katastrofale konsekvenser det kan få.


    Michael Lewis drøfter konsekvensene av bevisst nedprioritering av betingelsene for byråkratiets faglighet i boken The Fifth Risk.18 Han beskriver konsekvenser av populistisk og kortsiktig politikk, blant annet drastisk nedbygging av den amerikanske miljø- og landbruksforvaltningen, og derved utradering av bokstavelig talt livsviktige kunnskapsområder. Dette skjer i det landet som har fremstått som en forkjemper for rasjonell og regelstyrt forvaltning på mange områder, blant annet for å rydde opp i omfattende forurensningsproblemer forårsaket av årtier med kald og varm krig. I de senere år bygges den kunnskapsbaserte miljøforvaltningen i stedet bevisst ned.


    En av de største risikoene et samfunn kan stå overfor, er etter Lewis’ syn ledere som ikke forstår eller vil forstå «project management».19 Formulerer vi dette i stedet positivt, er et av de viktigste kjennetegnene på et godt byråkrati at det har ledere som verdsetter og videreutvikler den langsiktige fagligheten i departementet, og som bruker og integrerer løpende denne innsikten i sin rolle som faglig sekretariat for politisk ledelse.


    Lederne i departementet må derfor jevnlig stille spørsmålet om hvilken type kompetanse man har behov for i departementet, hvilken kunnskap som skal forvaltes og brukes i underliggende og tilknyttede etater, og hvordan man som samfunnssektor skal finne en faglig samklang som leder til god samfunnsutvikling.


    Et sentralt virkemiddel i denne sammenheng er videre å legge stor vekt på å finne riktig fagsammensetning i de utvalg som settes ned for å utrede en problemstilling. Etter min oppfatning bør det for eksempel legges større vekt på å sikre samfunnsøkonomisk eller annen samfunnsvitenskapelig kompetanse i lovutvalg, enten ved at ett eller flere utvalgsmedlem(mer) innehar slik kompetanse, eller ved at sekretariatet sikres slik innsikt. Dette er avgjørende for at de tiltak som foreslås, er holdbare med hensyn til samfunnsøkonomiske og budsjettmessige konsekvenser. På samme måte er det vesentlig at de utvalgsmandater som utformes, er tilstrekkelig klare om de faglige forventninger man har til at utvalget skal innfri. Ved utarbeidelsen av mandatet bør departementet sørge for at utvalgene legger frem et bredt spekter av aktuelle og faglig holdbare alternativer.20


    Jeg understreker at utvalgets utredning av økonomiske og administrative konsekvenser selvsagt ikke erstatter departementets selvstendige arbeid med forslag og konsekvenser. Sørger man imidlertid på denne måten for at konsekvensene av reformer blir bedre belyst på et tidligere stadium og i den utredningen utvalget legger frem, legges det til rette for at offentligheten og høringsinstansene under høringen av forslaget kan uttale seg om de konsekvenser forslaget kan få. Dette sikrer en åpen og demokratisk behandling av forhold som belyser grunnlaget for om det er realistisk å gjennomføre en reform. Dessuten vil eventuelle kryssende interesser og argumenter av økonomisk og annen art som fremføres i utvalgsutredningen, komme klart frem allerede under utvalgets behandling og i høringen.21


    Som jeg understreket innledningsvis i dette kapittelet skapes gode samfunnsmessige tiltak gjennom et fruktbart samvirke mellom den politiske ledelse og byråkratiet. Dette samvirket dyrkes frem gjennom å utvikle tillit utad og innad til forvaltningen. Det er åpenbart et kjennetegn ved et godt byråkrati at tilliten til det politiske systemet og forvaltningen er høy i befolkningen. Det er i så måte interessant at selv under pandemiperioden vi hadde fra mars 2020, med alle tiltak, endringer og begrensninger i befolkningens handlefrihet, så er «tillitstesten bestått», slik Harald Stanghelle uttrykte det i en kommentar i Aftenposten 18. august 2021, med grunnlag i den årlige tillitsundersøkelsen til Respons Analyse.


    Tillit utad skapes blant annet ved å legge til rette for en åpen og opplyst offentlig samtale, jf. Grunnloven § 100 sjette ledd. Dette gjør norsk forvaltning ved utarbeidelsen av godt utredede høringsnotater og med påfølgende lovproposisjoner som gjennomgående reflekterer samfunnsinteressentenes innspill under høringen og de vurderinger departementet gjør på bakgrunn av innspillene, samt ved en korrekt og samvittighetsfull bruk av forvaltningsloven og offentlighetsloven ved behandlingen av enkeltsaker. Norsk forvaltnings embetsførsel etterprøves også i vid utstrekning av Riksrevisjonen, Sivilombudet og av norske og internasjonale domstoler.


    Tillit innad mellom embetsverket og politisk ledelse gjør det nødvendig med åpenhet internt i forvaltningen. Retningslinjene om forholdet mellom politisk ledelse og embetsverk utpensler dette på en måte som oppsummerer mange av de viktigste kjennetegnene ved et godt byråkrati:


    Embetsverket:


    • skal bidra aktivt til å skape en god og åpen kultur mellom embetsverk og politisk ledelse basert på gjensidig tillit til hverandres roller og oppgaver


    • skal være åpne om hvilke argumenter som er vektlagt og hvilke skjønnsmessige avveininger som er lagt til grunn for de avgjørelser som er tatt


    • skal være åpen overfor politisk ledelse om alle sider av en sak og om virkningene av de faglige anbefalingene som gis


    • må vurdere de opplysningene vedkommende får tilgang til, og orientere sine overordnede dersom vedkommende skjønner at disse kan være av betydning for saksbehandlingen


    • må sørge for at viktige opplysninger blir dokumentert, arkivert og journalført på riktig måte


    • skal være åpne om feil som må rettes opp, f.eks. i opplysninger eller svar som er gitt til allmennheten eller til Stortinget


    • skal være åpne om mulige rollekonflikter og sørge for at slike blir håndtert på en god og effektiv måte.22


    At lǫgum skal land várt byggja en eigi at ulǫgum eyða


    I dette kapittelet har siktemålet vært å diskutere noen sentrale kjennetegn ved et godt byråkrati. Jeg har lagt vekt på byråkratkompetanse i form av å være vel kjent med grunnleggende lovverk og retningslinjer som rammer for vedtakenes og virkemidlenes innhold, og for hvordan saksbehandlingen og embetsførselen ellers skal være. Vi har sett på hva det innebærer å være et faglig sekretariat for politisk ledelse, og de spenningene som kan oppstå i forholdet mellom byråkrati og politisk ledelse.


    Jeg understreker at de elementene jeg har pekt på ved faglighet med videre, selvsagt ikke er uttømmende. Sentrale sider ved faglighet og byråkratrollen er også å bidra til effektiv bruk av fellesskapets ressurser, oppnå resultater, evnen til gjennom entreprenørskap å utvikle den samfunnssektoren man arbeider innenfor, å stå for helhetstenkning og å utvise endringsvilje. Jeg har berørt noen sider av disse temaene underveis, og de vil bli behandlet grundig utover i boken.


    Som det forhåpentlig har fremgått er et sentralt kjennetegn ved et godt byråkrati å legge til rette for en løpende og grundig refleksjon i byråkratiet og mellom byråkratiet og den politiske ledelse omkring godt og fruktbart samspill og rolle­forståelse. Ved å forstå legalitetsprinsippets betydning for god og lovlig forvaltning, utredningsinstruksens betydning for valg av virkemiddel og faglighetens viktige rolle i politikkutviklingen legger vi til rette for å beholde og videreutvikle det John Rawls kalte gode basisinstitusjoner i samfunnet, som igjen er en del av selve bakgrunnskulturen i et høytillitssamfunn.23


    Vi har sett på byråkratiets grunnfunksjoner i et moderne høytillitssamfunn som fremholder demokrati, menneskerettigheter og rettsstatsverdier som sine kjerneverdier. Vi har gått så langt som å hevde at et godt byråkrati er en grunnforutsetning for et bærekraftig demokrati. Man kan stusse over hvorfor man skal legge såpass stor vekt på dette i en tekst om kjennetegn ved et godt byråkrati. Ser vi imidlertid rundt oss, også i våre nærområder, bør vi ganske raskt se at liberale rettsstatsverdier er under kraftig press. Har vi ikke byråkratiets grunnfunksjoner tindrende klart for oss i det daglige byråkratvirket, øker sannsynligheten for at helt andre verdier og maktstrukturer enn det Grunnloven § 2 bygger på, får overtaket.


    Magnus Lagabøte tok i norsk høymiddelalder de første stegene mot en velferdsstat ved å iverksette samfunnsreformer gjennom lovgivning som strutter av lærdom. Dette dokumenteres i et omfattende forskningsprosjekt som skal være ferdig til Landslovens 750-årsjubileum i 2024. Kong Magnus videreførte og videreutviklet i Landsloven fra 1274 kjernen i den enda eldre Frostatingsloven, og derved noe av det viktigste vi har diskutert i dette kapittelet: Med lov skal landet bygges, og ikke med ulov ødes. Arven fra Magnus Lagabøtes reformarbeid fremholdes slik av professor Jørn Øyrehagen Sunde: «Tenk på hva folk i Norge forbinder med lov: fred, sikkerhet og rettferd. Svært positive størrelser. Det som er ganske spesielt, er at vi tror på at loven er god.»24 Derfor bør vi fortsette å følge Magnus’ eksempel.
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