Makten som knebler seg
selv

av Aksel Braanen Sterri

Sper du en dommer, politimann eller en byrikrat om hun har
makt, vil hun nekte for det. Hun utever bare andres vilje. Ikke la
deg lure.

Personer og institusjoner som ikke er pa valg, og dermed ikke sva-
rer til folket, forvalter statens voldsmonopol. Den kan demme deg
til 21 ars fengsel, den kan nekte deg trygderettigheter og bostette,
og kan kaste deg ut av landet om den mener du er her pi ugyldig
grunnlag. Fa ganger foler man seg si makteslgs som niar man blir
anholdt av politiet og senere stir overfor domstolen. Nar du blir
sendt rundt 1 NAV-systemet, for sd 4 ende med et uforstaelig avslag
pa seknaden om trygd pa det lokale NAV-kontoret, sitter du igjen
med den dypeste form for avmaktsfelelse. I disse tilfellene ligger
makten hos politiet, domstolene og NAV, og 1 praksis hos den en-
kelte politimann, dommer og byrikrat.



Men sper du politimennene som eskorterer den mindreirige
asylsekeren til flyet som skal fore ham hjem til Kabul, hvorvidt
de utever makt, vil de nok trekke pa det. De folger bare ordre. Det
samme gjelder den enkelte dommer. De bruker riktig nok sitt kva-
lifiserte skjonn, men forholder seg strengt til lovens tekst, lovens
forarbeider og tidligere domstolsavgjerelser. De hindhever der-
med bare reglene som andre har laget for dem.

Hoyesterettsdommer Ingse Stabel formulerte dommerens selv-
bilde med et snev av selvironisk distanse, 1 forbindelse med lanse-
ringen av Jorn @yrehagen Sundes bok om Heyesteretts historie 1
2015: «Prinsipiell, ja, men politisk, nei. Innflytelse, ja, men make,
nei. Lovgivers vilje, ja, men egen vilje, nei. Selv om vi skriver 1 jeg-
form, liker vi & se pd oss selv som medium for sterre makter, uten
egen agenda.» I siste instans er disse «storre maktene» politikerne, 1
kraft av & vare lovgiver eller regjering.

P4 et vis har de rett. De offentlige institusjoner er 1 siste instans
de folkevalgtes redskap, og redskap har ingen egen vilje. Et redskap
kan bare uteve makt pa vegne av andre, ikke pa vegne av seg selv.
Det er derfor sjelden at personer i forvaltningen trekkes fram som
de mektigste menneskene 1 landet. Mediene folger gjerne diktatet
Stortinget tradisjonelt har levd etter: De <kjenner bare statsradeny.

Det betyr ikke at vi ber godta byrikratene og dommernes be-
skrivelse av deres egen makt. Det ligger betydelig maktiden kunn-
skapen, kompetansen og frie skjenn forvaltningen, domstolene
og sentralbanken besitter. Sjelden, hvis 1 det hele tatt noen gang,
er lovene og forskriftene politikerne styrer gjennom sa klare at de
dikterer de offentlige organenes atferd i konkrete tilfeller. Og ikke
sjelden har disse ikke-valgte organene betydelig makt over den po-
litikken som lages. Makten er likevel ikke uten begrensninger.

Makten i de offentlige institusjoner er likevel betydelig begren-
set. Et av de viktigste sivilisatoriske framskritt i vir moderne histo-
rie har vart 4 begrense og holde statens makt 1 sjakk. Den moderne

62



rettsstaten ble skapt som et opprer mot kongens eneveldige make.
Den eneveldige makten var brutal, diskriminerende, vilkirlig og
legitimerte seg 1 kraft av 4 vare gudegitt. Forvaltningen var like
vilkarlig. Skatt ble krevd inn 1 de summer og pa det tidspunkt det
passet kongen og adelsmennene som krevde dem inn. De som mot-
satte seg kongen, ble straffet — ogsa det pa vilkirlig vis, uten noen
garantier for en rettferdig prosess.

Opproret mot den eneveldige makten fikk sin intellektuelle
overbygning hos filosofer som John Locke, Immanuel Kant, Jean-
Jacques Rousseau og Montesquieu. Disse mente at den eneveldige
makten ikke kunne hente sin kraft fra Gud, men mitte legitimeres
ved at den respekterte borgernes frihet og selvstendighet. Vesent-
lige momenter 1 den legitime maktutevelsen er at den skal vare
begrenset, forutsigbar og ha sin opprinnelse hos folket. Det be-
grenset kongen og aristokratiets makt. De kunne ikke lenger skalte
og valte som de ville. Rettsstaten gjorde utevelsen av makten mer
forutsigbar og lettere 4 etterprove. Kravet om at alle borgere ma
kjenne loven og vite hva den er pd forhind, setter begrensninger pa
hvordan staten kan uteve sin makt. Hjemmelen for statens inngrep
ma vere tilstrekkelig klar, hjemlene ma komme som felge av en
demokratisk prosess, og det offentlige skal selv underlegges lovene

den hiandhever.

Fra makt til avmakt

I etterkrigstiden okte forvaltningens makt. Den fikk stadig flere
oppgaver og spillerom til 4 uteve dem, pa bekostning av narings-
livet, domstolene og de folkevalgte. De siste tidrene er maktforhol-
det reversert. De folkevalgte har tatt tilbake mer av makten ved 4
ruste opp den administrative kapasiteten 1 Stortinget og ta sterkere
styring overfor bade regjering og forvaltning. Med hjelp fra Norges
deltakelse 1 internasjonale konvensjoner og E@S-samarbeidet, har
domstolene fatt flere strenger 4 spille pi. Men mest av alt er det de
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private nzringsinteressene som har fatt okt makten sin pa bekost-
ning av forvaltningen. Det skyldes bide EJS-samarbeidet, politisk
tilbaketrekning og bruken av styringsfilosofien New Public Mana-
gement (NPM), som forte med seg fristilling, mil- og resultatsty-
ring og muistillit til byrdkratene.

Selv etter at Arbeiderpartiet la pa hylla de mest vidtgiende full-
maktslovene fra 1950-drene, som ville gi forvaltningen myndighet
til & kontrollere nzringslivet, har forvaltningens makt over na-
ringslivet vart betydelig. Et tilfelle av denne makten var forvalt-
ningens direkte kontroll over dominerende selskap, som Telever-
ket, Posten og Statoil. Men ni er selskapene blitt delprivatisert og
satt pa bors, eller blitt til statsforetak eller szrlovsselskaper. Det har
endret statens eierskap betydelig. Skal forvaltningen uteve styring
over for eksempel Telenor eller Statoil, mi det skje gjennom gene-
ralforsamlingen, for 4 respektere de andre aksjonzrene. Og selv der
de har formelle muligheter til & styre mer, har politisk og admi-
nistrativ ledelse 1 departementet ensket en si passiv og profesjo-
nell styring som overhodet mulig. Det har svekket forvaltningens
makt over de skonomiske pilarer 1 samfunnet. Det har ogsi skapt
et maktvakuum som Stortinget har forsekt 4 fylle.

Siden 1990-drene har Stortinget tatt i bruk flere virkemidler for
4 kunne kontrollere forvaltningen. Kontroll- og konstitusjonsko-
miteen, som ble betydelig styrket 1 1993, har gjort det til en vane 4
blande seg inn i regjeringens kontroll med egen forvaltning og fris-
tilte selskaper, enten det gjelder kritikk av billettprisene til NSB, le-
derlenningene 1 Telenor eller korrupsjonsskandalen 1 Vimpelcom,
hvor Telenor har en stor eierandel. Stortinget har ogsd utvidet sin
administrasjon betydelig og trenger ikke lenger utelukkende ba-
sere seg pd departementets utredninger.

Riksrevisjonen, Stortingets revisjons- og kontrollorgan, har de
siste tjue arene gatt fra & drive ukontroversiell regnskapsrevisjon
til ogsa & drive sikalt forvaltningsrevisjon. Bjarne Mork Eidem var
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strategen bak denne utviklingen, forst som leder av Stortingets
riksreglementskomité, som la grunnlaget for Kontroll- og kon-
stitusjonskomiteen - og deretter som riksrevisor 1 15 ar fra 1990.
Riksrevisjonens rolle ble bare forsterket av tydelige ledere som Jor-
gen Kosmo (2006-2013) og Per Kristian Foss (2014-), som begge er
garvede politikere, og som vet 4 bruke mediene for & iscenesette sin
kritikk mot forvaltningen. Denne medialiseringen av forvaltnings-
revisjonen har fort til at flere har kritisert Riksrevisjonen for & ha
blitt et politisk organ som gar ut over sine fullmakter, godt hjulpet
av et Storting som ikke neler med & bruke forvaltningsrevisjonen
for & tvinge statsrdden til 4 ta ansvar. Summen av Riksrevisjonen og
Kontroll- og konstitusjonskomiteens aktivistiske linje og tilsyns-
inflasjonen 1 forvaltningen de siste tidrene har begrenset forvalt-
ningens spillerom.

En mer sammenvevd ekonomisk verdensorden har ogsd be-
grenset forvaltningens makt. Norske rederier har alltid hatt evnen
til & true seg til bedre vilkir, med faren for utflytting som riset bak
speilet. Men 1 lopet av de siste tidrene har stadig flere naringsin-
teresser kunnet true med det samme, ogsd innen velferdsstatens
tradisjonelle domene, som eldreomsorg og barnehage. Det svekker
myndighetenes mulighet til & diktere vilkirene nringslivet ma
spille etter. Et eksempel pa dette er reduksjonen 1 selskapsskatten
som kom med den siste skattereformen i 2016. Det var et tiltak som
ingen politikere gnsket seg, men som de si seg nedt til 4 gjennom-
fore for 4 tiltrekke seg kapital som sgker hoyest mulig avkastning,
og som ikke har noen egen omtanke for Norges ve og vel.

E@S-avtalen har bare bidratt til 4 forsterke denne tendensen.
Norsk forvaltning har lenge nytt godt av stor tillit fra storting og
regjering. De har hatt betydelig spillerom over hvordan politikken
skal utformes og til tider over hvilke mal som skal nas. Spesielt har
dette gjort seg gjeldende pa omrider hvor staten gir konsesjoner
for drift, hvor virksomhet er forbudt si lenge du ikke far szrskilt
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tillatelse fra forvaltningen, eller det gis et lovregulert unntak, som
for det a drive verdipapirforetak, jordbruk og erverve eiendom. Den
store tilliten til staten har ogsa gjort det mulig for staten 4 bestille
genester pd mer eller mindre uregulerte mater og stotte enkelt-
industrier eller enkeltselskaper for & oppna szrskilte mal. Na som
Norge er en del av det indre markedet 1 EU, gjennom E@S-avtalen,
har ikke forvaltningen si stort spillerom som den en gang hadde.
Dens praksis er gjennomregulert av de reglene som skal sikre «de
fire friheter», fri bevegelse av varer, tjenester, kapital og personer.
EFTAs overvakningsorgan skal serge for at vi ikke opererer 1 strid
med E@S-avtalen, og EFTA-domstolen avgjer 1 siste instans om vi
holder oss innenfor. Det flytter makten 1 norsk forvaltning over til
EU og over til neringslivet, som far mer forutsigbare rammer 4 for-

holde seg til.

Rettsliggjeringen og domstolenes makt

V1 har ogsi sett en oppblomstring av domstolenes makt. Tradisjo-
nelt har den demmende makt forholdt seg relativt servilt til politi-
kerne. Da Grunnloven ble skrevet pd Eidsvoll 1 1814, var ikke dom-
stolene ment & vare noe spesielt mer enn en tolker av lovgivervil-
jen, og 1 store perioder av var historie har den forholdt seg lydig til
det mandatet. Det kommer spesielt til uttrykk 1 domstolenes tunge
vektlegging av lovgivers intensjon, ofte nedfelt 1 lovens forarbeider,
1 domsavgjerelsene, framfor 4 legge en bokstavtro tolkning av lo-
vens tekst til grunn.

Ilopetav 19o00-tallet har imidlertid domstolene fatt stadig storre
makt. Domstolene skal ikke bare demme etter lovgivers vilje. Den
skal ogsi sikre at lovgiver selv lager lover som er 1 trdid med Grunn-
loven, og at forvaltningens avgjerelser ikke er lovstridige. Denne sa-
kalte previngsretten har sine rotter tilbake til 1800-tallet, men har
vart brukt sparsomt. Et vesentlig unntak er rederiskattdommen
1 2010, hvor et knapt flertall 1 Hoyesterett (seks mot fem, og fem
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var inhabile) vurderte myndighetenes skattlegging av rederne for &
vare 1strid med Grunnlovens paragraf 97, som sier at lover ikke kan
ha tilbakevirkende kraft. Det er et dpent spersmil om Hoyesterett
vil spille en mer aktiv rolle overfor Stortinget med grunnlovsfestin-
gen av provingsretten 1 2015. Men skal Hoyesterett ta Grunnloven
pa alvor, som den ber, skal vi ikke se bort fra at konfrontasjonen
mellom et mektigere og teffere Hoyesterett og Stortinget vil bli
merkbar i drene som kommer.

Domstolene har ogsa tiltatt seg makt pd andre mater. Gjennom
EQS-deltakelsen, medlemskap 1 internasjonale konvensjoner, som
Den europeiske menneskerettskonvensjonen (EMK) og innlem-
mingen av menneskerettighetene 1 Grunnloven 1 2014, har makt
blitt flyttet fra lovgiver og resten av forvaltningen og over til dom-
stolene. Som nevnt har domstolene forholdt seg strengt til lovgi-
vers intensjon nir de har tolket loven. Ogiden grad de har kommet
med beslutninger som lovgiver ikke er enig 1, har det vert relativt
enkelt for lovgiver & gjere sin vilje klar gjennom lovendring. Nar
domstolene skal forholde seg til internasjonale konvensjoner, blir
situasjonen en annen. Siden konvensjonene er internasjonale kom-
promisser, gjerne utformet i en annen tid, er de bide vagere, og in-
tensjonen blir mindre relevant. Og siden det er betraktelig vanske-
ligere 4 endre pa de internasjonale traktatene, blir domstolene mer
enerddende i sin tolkning.

Summen av denne rettsliggjoringen, som den siste maktutred-
ningen (1998-2003) omtalte det som, er at domstolene fir mer makt
ved at deres skjennsmessige spillerom oker, og lovgivers mulighet
til 4 holde domstolene 1 sjakk reduseres.

Den store mengden av saker som blir anket til Hoyesterett,
har ogsi gitt domstolen en mer politisk rolle enn den hadde for.
Framfor 4 utelukkende vere dommer 1 siste instans, velger Hoy-
esterett saker etter hvor de kan avklare eller skape gjeldende rett.
Dette var en utvikling som for alvor tok fart da Carsten Smith ble
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justitiarius 1 1991. Han mente Hoyesteretts fremste formal skulle
vare 4 drive rettsavklaring, rettsenhet og rettsutvikling. Tore Schet,
som overtok etter Smith 1 2002 og satt til Toril Marie @ie tok over
12016, fortsatte arbeidet med a rendyrke Hoyesterett som prejudi-
katdomstol. Hoyesterett har dermed gatt lenger 1 4 utvikle rettspo-
litikk med prejudikatet som verktoy. Ogsi den okte tildelingen av
rettigheter til borgerne, for eksempel innen trygd, utdanning og
helse, har gitt domstolene mer makt.

Men selv om domstolene har fatt gkt sin makt betydelig, er
domstolenes makt over forvaltningen liten. Vi har for eksempel
ingen egen forvaltningsdomstol, slik Sverige har. Tendensene 1
retning av mer desentraliserte oppgaver og mer mail- og resultat-
styring pi bekostning av regel- og prosesstyring 1 byrikratiet har
ogsi svekket domstolenes mulighet til & kontrollere forvaltnin-
gen. Dette illustreres av juristenes reduserte posisjon innad 1 for-
valtningen, spesielt 1 departementene. Mens nr to av fem av de
ansatte 1 departementene var jurister 1 1976, var andelen nzr én
av fem 1 1996, en andel som har holdt seg stabil siden da. Andelen
samfunnsvitere har derimot ekt betydelig, fra fire prosent 1 1976
til én av fire 1 2006. Foruten 4 vitne om en endring i forvaltningens
organisasjon og arbeidsform, forteller det ogsi om en endring av
makten innad 1 forvaltningen.

Makten skyves vekk fra politikerne

Forvaltningen skal vare neytrale redskaper for politikernes make.
I praksis er rddene forvaltningen gir og maten de utever politiker-
nes vilje p3, sterke farget av hvilken fagtradisjon de kommer fra.
Juristene stir for tradisjonelle rettssikkerhetsverdier, er sterkt re-
gelorienterte og ofte kritiske til reform. @konomene er opptatt
av kostnadseffektivitet og sunn ekonomisk styring. Samfunnsvi-
terne har tatt med seg et mer systemorientert blikk, som har gjort
mal- og resultatstyring til et naturlig virkemiddel. De driver mer
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utrednings- og koordineringsarbeid og vektlegger oftere den poli-
tiske prosessen og er mer folsomme for folkemeningen. Nir sam-
funnsviterne tar over for juristene, pivirker det miten forvaltnin-
gen jobber p3, og dermed hvordan politikken fores.

Samtidig har det skjedd en forflytning av makt innad 1 forvalt-
ningen, fra departementene til direktoratene og de ytre etatene og
til tilsynsorganene som holder oppsyn med de andre delene av for-
valtningen. Det er nemlig ikke s enkelt som at forvaltningen har
fatt redusert sin makt som folge av markedet og rettens ekspansjon.
Allerede 1 etterkrigstiden flyttet politikerne mye av makten fra de-
partementene og ut til direktoratene. Tanken bak 4 flytte oppgaver
til direktoratene var 4 skille sterkere mellom departementenes rolle
som faglige og strategiske sekretariater for politikerne og direkto-
ratene og andre underliggende etater som skulle implementere
politikken pi en mest mulig profesjonell og effektiv mate, med en
armlengdes avstand fra politikken.

Selv om dette gjorde linjene klarere, svekket det ogsi departe-
mentets makt. Mye av den faglige kompetansen forsvant til de un-
derliggende etatene. Store underliggende etater som NAV, Skatte-
etaten og Utlendingsdirektoratet er i dag avgjerende for gjennom-
foringen av politikk pa viktige omrader 1 norsk samfunnsliv. Ser vi
pa forvaltningen som helhet, styrket det forvaltningens makt vis-
a-vis politikerne, siden de underliggende etatene er fjernere fra den
politiske styringen enn departementet. Mens en fjerdedel av den
administrative ledelsen 1 departementene er 1 kontakt med politisk
ledelse ukentlig, er det bare to prosent av ledelsen 1 direktoratene
som er det. Vi ser ogsa at direktoratene legger mindre vekt pa poli-
tikernes vilje. Mens over 73 prosent av de ansatte 1 departementet
mener signaler fra politisk ledelse er meget viktige 1 arbeidet, er an-
delen blant de ansatte i direktoratene bare 37 prosent, omtrent den
samme andelen som legger vekt pa signaler fra klienter, brukere og
berorte parter.
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Direktoratenes store makt avsleres av hvilke organer som mot-
tar oppmerksombhet, ikke fra mediene, men fra lobbyister og in-
teresseorganisasjoner. Mens andelen landsomfattende organisa-
sjoner som har kontakt med departementet har holdt seg relativt
stabilt de siste tretti drene pa omtrent 40-50 prosent, har andelen
som har vaert 1 kontakt med et direktorat eller en ytre etat okt fra 2
prosent 1 1982 til 55 prosent i 2005. Det er tjue prosentpoeng mer
enn Stortinget og fire ganger si stor andel som er 1 kontakt med
regjeringen, selv om ogsd disse organene har hatt betydelig pro-
sentvis gkning. Ett eksempel pa et direktorat som har fatt betyde-
lig makt de siste rene er Utdanningsdirektoratet, under ledelse av
Petter Skarheim, som fra mai 2016 er ny departementsrid i Kunn-
skapsdepartementet. Gjennom 4 fastsette mal, prover, regelverk
og eksamensformer har Utdanningsdirektoratets foringer storre
betydning for kommuner og skoler enn de nasjonale lzreplanene.

Det fremste eksemplet pd en flytting av make vekk fra departe-
mentet og politikerne, er den gkte uavhengigheten til sentralban-
ken, Norges Bank. I 1960-arene tok Finansdepartementet over mye
av makten Norges Bank hadde hatt 1 de to tidrene etter annen ver-
denskrig. Departementet fikk dermed 1 praksis kontroll over bade
finans- og pengepolitikken, de to viktigste verktoyene til 4 styre de
overordnede storrelser 1 skonomien. Davarende sentralbanksjef
Knut Getz Wolds holdning til egen institusjon forteller alt. T en
forelesning han holdt 1 1972, trakk han fram rettsvesenet, statskir-
ken, universitetene og hoyskolene som institusjoner med betyde-
lig selvstendighet og makt. «Norges Bank [kan] ikke mile seg med
noen av disse», og godt var det, mente han. N4 er situasjonen en
annen.

I dag har sentralbanken betydelig uavhengighet fra de politiske
myndigheter 1 styringen med pengepolitikken, med styringsren-
ten som viktigste virkemiddel. Fristillingen startet under Hermod
Skinlands periode som sentralbanksjef fra 1986 til 1993. Men det
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var forst med Svein Gjedrem det ble klart at Norges Bank ikke len-
ger skulle sitte 1 baksetet. Allerede forste dagen som sentralbanksjef
1 1999 la han 1 praksis om pengepolitikken til Banken. Med stats-
vitenskapsprofessor Bent Sofus Trangys ord: «Litt spisst formulert
kan vi si at Gjedrem tok mil av seg & omdefinere ‘arbeidsdelingen’
mellom finans-, penge- og inntektspolitikken til et politikk-hie-
rarki med pengepolitikken pa toppen.» Forst 12001 kom Stortinget
etter som sandpastreingsorgan og bekreftet Gjedrems linje. Utvik-
lingen i den ekonomiske politikken kom som en folge av dirlige
erfaringer med myndighetenes skonomiske styring 1 1980-arene
og en manglende tro pi at politikerne kunne binde seg selv til mas-
ten. Det ville vare for fristende & bruke for mye penger for 4 oppna
kortsiktig politisk vinning. Selv om styringsmalene sentralbanken
ma styre etter er gitt av politikerne og departement, er det betyde-
lig spillerom 1 bade det faglige skjonn og valg av virkemidler. Det
spillerommet er bare blitt sterre etter finanskrisen.

Tendensen til 3 flytte makt fra departement og over til mer fris-
tilte etater, har vokst 1 perioden fra 1990-irene, hvor New Public
Management-ideologien har fitt betydelig gjennomslag 1 offentlig
sektor. Det kom spesielt til uttrykk 1 utvalget davaerende finans-
rid Tormod Hermansen ledet. De kom med NOU-en «En bedre
organisert stat» 1 1989, som dannet mye av grunnlaget for den re-
formbeglgen som har preget Norge siden. Na skulle forvaltningen
splittes 1 separate enheter med klare roller, som bestiller, utforer
og kontroller. Departementet bestiller tjenester, de underliggende
etater utforer og tilsynene kontrollerer. Ogsa finansieringssystemet
ble endret. Det ble vanligere & knytte finansieringen til konkrete
oppgaver, som «produksjon» av forskning og studiepoeng 1 hoyere
utdanning, for 4 sikre at byrikratene hadde samme interesser som
politikerne, framfor en fast ramme. Det matte gulrot og pisk til for
at byrakratene skulle gjore som de var forventet 4 gjore.



Det er imidlertid ikke si enkelt som at politikerne og departe-
mentet har abdisert totalt. Et eksempel pd en etat som lenge har
vert mer svinebundet, er NAV. Arsaken er at detaljniviet pa sty-
ringen er betydelig. Dermed sitter Sigrun Vigeng med ansvaret for
en tredjedel av statsbudsjettet og noen av vire storste utfordrin-
ger. Statsriden kan peke pa henne, mens hun 1 realiteten er styrt
av detaljerte tiltaksbevilgninger og regelverk fra Stortinget. Dette
er imidlertid i ferd med 4 endre seg noe, og Vigeng vil fa @ren av &
lede et NAV som er nzrmere det hun ensket seg da hun ledet ek-
spertutvalget som evaluerte organisasjonen 1 2015. NAV er imidler-
tid ikke 1 en szregen posisjon. Heller ikke helseforetakene har fatt
den makten de var tiltenkt 4 fi med sykehusreformen i 2002. Inten-
sjonen var at politikerne skulle holdes p4 en armlengdes avstand. I
praksis ble det for fristende for politikerne 4 blande seg inn i kon-
krete saker, som hvor sykehusene skal ligge og hvilke funksjoner
de skal ha. Det illustrerer et mer allment problem. Det konstante
presset pa politisk ledelse til 4 framstd handlekraftig kan i noen til-
feller undergrave forvaltningens makt. Framfor 4 la forvaltningen
styre etter sitt beste skjonn kan det vare fristende & gripe inn og
vise resultater, selv nir inngripen gir pi tvers av etablerte mal eller
langsiktige hensyn.

Erfaringene med NAV og helseforetakene peker ogsa pi etannet
problem. Selv om intensjonen med New Public Management var 4
styre 1 det store og ikke 1 det sm3, har det i mange tilfeller endt med
at underliggende etater blir malt pi et mylder av mal, som 1 praksis
ender med stor grad av detaljstyring. Selv om en slik mélstyring i
teorien skal vare en mykere form for maktutevelse enn regel- og
prosesstyringen den var ment 4 erstatte, har den 1 mange tilfeller
fungert mer bindende. I mange tilfeller har det ogsi fungert som
et uheldig insentiv til 4 prioritere det som kan males framfor det
forvaltningen selv anser som det viktigste.
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Til tider kan det se ut til at den mest treffende konklusjonen
ikke er at mal- og resultatstyringen flytter makt, men snarere ska-
per avmakt hos alle bererte parter. Rapporten fra 22/7-kommisjo-
nen, ledet av Alexandra Bech Gjerv, viste hvordan deler av malsty-
ringen 1 politiet forte til flytting av fokus til det som er enkelt 4
male. Fortsatt driver underliggende politietater klappjakt pa nar-
komane for 4 f3 heyest mulig oppklaringsprosent, selv om Politidi-
rektoratet og politiske myndigheter har signalisert tydelig at dette
er feil ressursbruk fra politiet. Taperen blir helheten og forvaltnin-
gens effektivitet, for ikke & snakke om de svakeste 1 samfunnet.

Ogsi 1 den lokale delen av forvaltningen har makten forflyttet
seg. Tradisjonelt har kommunene 1 Norge vart velferdspionerer
og har dermed hatt stort spillerom til & utvikle og uteve politikk.
Siden velferdsstatens betydelige vekst 1 lopet av etterkrigstiden, er
kommunene imidlertid blitt mer av et utfererkontor for staten.
Rettighetsfestingen pa omrider som utdanning og velferdstjenes-
tene, som 1 stor grad ligger innunder kommunens ansvarsomrade,
har begrenset kommunenes spillerom 1 betydelig grad. De lokale
rdidmennene, som er kommunens administrative leder, er imid-
lertid ikke uten myndighet. Disse star bide for saksforberedelser,
og har dermed betydelig makt over dagsorden. I tillegg har de stor
skjennsmessig makt over iverksettingen av kommunestyres be-
slutninger. P4 flere omrader har de ogsa delegert myndighet til 4
fatte egne beslutninger.

I motsetning til kommunen, som kan anses som overarbeidet, er
fylkeskommunen narmest ribbet for innhold de siste tidrene. Det
som er igjen etter at ansvaret for sykehusene ble flyttet til staten og
delegert til fem regionale helseforetak 1 2002, er ansvaret for videre-
giende skole og samferdsel. Staten har derimot betydelig kontroll
over det lokale. Siden Fylkesmannen ble statens handlanger i 1976,
har sterrelsen pi fylkesmannsembete, malt i antall ansatte, blitt 25
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ganger sd stort. Fylkesmannen har betydelige oppgaver 1 4 kontrol-
lere, veilede og samordne kommunene.

Det er likevel makt i forvaltningen

Selv om forvaltningens makt er begrenset gjennom rettsliggjoring,
E@S-tilknytningen og den mer distanserte styringsfilosofien 1 sta-
ten, har den est ut pd samme tid. Oppgavene har okt, og makten
med dem. En betydelig helse- og miljefokusering har gitt forvalt-
ningen store muligheter til 4 begrense nzringslivet. Fa steder har
dette gatt si langt som 1 kontrollen av tobakksproduktene. Lite ty-
der pa at utviklingen med 4 innfore stadig flere slike reguleringer
vil stoppe opp. Dette gjelder ogsi pa velferdsstatens omride. Selv 1
det som mange omtaler som nyliberalismens periode de siste tretti
arene, har velferdsstaten vokst 1 omfang. Staten la forst store deler
av markedet under seg ved 4 fi pa plass statlige forsikringsordnin-
ger 1 form av folketrygden 1 de tre tidrene etter annen verdenskrig.
Deretter tok den fatt pa familien. Velferdsordninger rettet mot bar-
nefamilier, som kontantstette og barnehage, gir nye omrider for
forvaltningen 4 uteve make.

Store deler av denne makten er begrenset ved at tjenestene er
universelle og rettighetsfestet. Da slipper du 4 std med lua 1 hinda
og sannsynliggjere din fattigdom for 4 ha krav pa tjenestene. Mak-
ten tas dermed vekk fra forvaltningen og over til politikerne og
trygdemottakerne. Det gjelder imidlertid ikke alle deler av vel-
ferdssystemet. Sosialhjelpen, som gis til dem som har aller minst,
og som faller utenfor andre trygdeytelser, er strengt behovsprovd.
Mange som moter denne delen av systemet, foler seg fratatt makten
over eget liv. De opplever at de ma skrape og bukke og vise fram sin
fattigdom for 4 fi stetten de har krav pa. Var tids dogme - arbeids-
linjen - som krever at alle trygdemottakere skal over fra «passive»
til caktive ytelser», sker ogsd rommet for byrakratenes skjonnsmes-
sige avgjorelse av hvorvidt trygdemottakerne gjor nok for i legge
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seg 1 selen. Det styrker makten forvaltningen har pi bekostning av
borgeren.

Det er imidlertid pi andre omrader forvaltningen tar 1 bruk
sin mest vilkirlige makt. De siste tjue arene har vi sett en betyde-
lig utvidelse av forvaltningens adgang til 4 ta 1 bruk tvangshjem-
ler. Denne utviklingen har vart motivert av et enske om 4 redusere
bruken av straff, og kan derfor tolkes som et enske om 4 redusere
makten til forvaltningen som helhet. Problemet er at overferingen
av hjemler fra strafferettens omride ikke folger med den samme
motmakten som du har 1 straffeprosessen. Forvaltningen kan der-
med gjore akkurat det samme som politiet og pitalemakten kan
gjere, selv med politiets assistanse, men de slipper & forholde seg
til de samme begrensninger. Forvaltningen trenger ingen skjellig
grunn til mistanke, ingen alvorlighetsvurdering, ei heller trenger
den godkjennelse fra retten pa forhind. Og skulle den gi utover
sine bredder, er det bukken som passer havresekken. Det er samme
organet som star for alle avgjorelser.

Likevel er det vesentlige trender som gir 1 forvaltningens dis-
faver. Ta bare Skatteetaten og @kokrims mulighet til 4 sorge for
at flernasjonale selskaper betaler sin skatt 1 Norge. Til tross for at
forvaltningens skjennsmessige makt er betydelig, er ressursene
disse etatene har, liten sett opp mot et flernasjonalt selskap, som
ved hjelp av et kobbel av de beste revisorene, advokatene og konsu-
lentene 1 bransjen, har opprettet en vanvittig konsernstruktur for 4
flytte overskudd og gjeld, med den hensikt & unndra seg skatt. Nar
@kokrim forseker 4 trekke selskapene for retten, meter de gjerne
de beste advokatene man kan fa for penger.

Makten i det gode réd

Den viktigste maktressursen til offentlige organer er dens eksper-
tise. Den bruker kunnskapen bade til & uteve makt 1 det konkrete,
men ogsa til & pavirke lover og regler. Og siden landets lover og
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regler er si bestemmende for hvordan vi lever vare liv, hva vi kan og
ikke kan gjore, er dette blant de viktigste bitene av forvaltningens
maktutevelse. Til tross for at det er politikerne som vedtar lovene,
spiller forvaltningen en betydelig rolle 1 4 utvikle og pavirke lovgi-
vers vilje. Som regel har byrakratiet mer makt under flertallsregje-
ringer ndr beslutningene som fattes er grundig forberedt av byra-
kratiet, enn nar mer politikk besluttes direkte av Stortinget eller
under forhandlinger med andre partier, der sakene 1 mindre grad
har vart utredet og presentert av byrakratiet pa forhind. Det kan
likevel arte seg annerledes. Nir Stortinget trer inn pa regjeringens
domene og initierer egne lovforslag, tas makten vekk fra regjerin-
gen. Det gjorde den 1 betydelig grad under regjeringen til Thor-
bjern Jagland i 1996-1997, men hver mindretallsregjering ma finne
seg 1 et Stortinget som ensker  styre selv. Det kan gi mer spillerom
til forvaltningen, ettersom Stortinget ikke har samme mulighet til
4 kreve lydighet.

Foruten 4 utvikle lovtekster og forskrifter, stir byrakratiet ogsa
for de lange linjene, enten gjennom direkte utredninger eller ved &
std som sekretariat for ekspertutvalg. De leverer dermed bakgrunn
og premisser for vanskelige sporsmail som for eksempel produk-
tivitetsutviklingen, framtidens velferd, innhold 1 skolen og digi-
talisering. Utvalgene som produserer offentlige utredninger, de
sakalte NOU-ene, kan vare viktige premissleveranderer for utvik-
lingen av politikken. Noen ganger fungerer riktignok NOU-ene
som en mate 4 trenere en prosess pa. Andre ganger havner arbeidet
rett 1 skuffen. Men 1 mange tilfeller legger NOU-ene foringer for
det videre politiske arbeidet, og utgjer dermed en betydelig makt
over dagsorden. Selv om det er akademikere, eksperter og interes-
seorganisasjoner som deltar, og som selvsagt pavirker utvalgenes
arbeid, har byrikratene stor innflytelse over det endelige resulta-
tet gjennom sin rolle som sekretariat for utvalgene. Noen ganger
er det ogsa byrakrater som leder utvalgene. Et eksempel pa det er
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Hans Henrik Scheel, som ledet arbeidet med en ny skattereform.
Han er en av vire mektigste byrakrater. Foruten 4 ha besatt ledende
posisjoner 1 Finansdepartementet og Statistisk sentralbyra, har han
vart involvert 1 alle de siste utvalgene som har fatt utvikle det nor-
ske skattesystemet. Utvalget han satt 1 pa slutten av 1980-arene,
beredte grunnen for en radikal omveltning 1 det norske skattesys-
temet. Ogsa utvalget han ledet 1 2013-2014, Scheel-utvalget, fikk
betydelig gjennomslag 1 den pafelgende skattereformen i 2016. Na
er han overste sjef 1 Finansdepartementet, det mektigste av depar-
tementene, som bade sitter med pengesekken og styrer den gkono-
miske politikken.

De offentlige organers makt over kunnskapen er storre 1 Norge
enn 1 mange andre land. Dette er spesielt tydelig pd ekonomenes
omrade, men er ikke begrenset til det. I en drrekke har de samme
menneskene beveget seg mellom maktens tinder 1 den skonomiske
politikken. Kandidater har vaert uteksaminert fra skonomisk insti-
tutt ved Universitetet 1 Oslo og har alternert mellom stillinger 1
Finansdepartementet, Statistisk sentralbyri og Norges Bank. Disse
institusjonene har tradisjonelt nermest vart eneveldige ved 4 de-
finere status og utfordringer for norsk ekonomi. De siste tidrene
har denne jernkvadraten mett mer motstand fra flere alternative
kunnskapsmiljeer, bide 1 forretningsbankene, akademia, fors-
kningsinstitutter og tankesmier. Institusjonene har ogsi blitt mer
uavhengige av hverandre. I teorien kan de forstis som motmakeer.
Deter imidlertid mer snakk om fredelig sameksistens, gjensidig re-
spekt og arbeidsdeling, enn konkurranse som preger dem. Og selv
om konkurransen er okt, er det fortsatt disse miljgene som setter
mange av premissene for den skonomiske politikken som fores her
til lands. Det forsterkes av at det foregir en betydelig sirkulering
av eliter mellom disse institusjonene. Nesten alle toppsjefene har
vartien eller to avde andre for de nidde toppen. Dagens finansrad
Hans Henrik Scheel var leder for SSB for han fikk toppstillingen i
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finansdepartementet. Han avlgste 1 sin tid sentralbanksjef @ystein
Olsen, som ogsi hadde toppstillingen 1 SSB for han gikk til sen-
tralbanken. Tidligere sentralbanksjef Svein Gjedrem har ogsa vart
finansrad i Finansdepartementet.

Modellene som ligger til grunn for den ekonomiske politikken
vi forer, utvikles fortsatt av dette relativt avgrensede miljoet. Det er
ikke bare et resultat av at dette miljoet rekrutterer de beste kandi-
datene. SSB og Finansdepartementet har monopol pa disse model-
lene, noe som av naturlige grunner svekker andre miljeers mulig-
het til & pavirke den skonomiske politikken som fores.

Norge er ogsa et lite land med mye penger 1 offentlig sektor. Det
svekker den uavhengige utredningskapasiteten, bide fordi deter et
mindre marked for alternative analyser, og fordi det er det offent-
lige som stir for en stor andel av bestillingen av kunnskap fra uav-
hengige miljoer. Sammenlignet med tidligere er det riktignok flere
alternative miljoer, og det finnes enkelte sterke forskningsmiljeer
som engasjerer seg 1 samfunnsdebatten, og som utreder egne for-
slag til nye politikk. Bare for 4 ta to eksempler har professorer ved
NHH betydelig innflytelse pid debatten om skattepolitikk, og
FAFO har stor pavirkning pi partene 1 arbeidslivet. Det store bildet
er likevel at svaert mye utredning skjer 1 direktoratene og gjennom
offentlige bestilte utredninger.

Makten i kontinuiteten

Det er byrikratiets kontinuitet som sikrer mye av dets makt. I mot-
setning til mange andre land er forvaltningen det bestandige i den
utevende delen av politikken. I USA mi 8ooo byrikrater pakke sa-
kene sine nir det kommer en ny president fra et annet parti. Mer
enn 3000 av de nye byrakratene utpekes av presidenten. I Norge er
den politiske ledelsen liten. Solberg-regjeringen fra 2013 har 81 po-
litikere og ved valg er det bare disse som skiftes ut. Det er en liten
andel mot departements faste stab pi over 4600 personer. Det er
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ogsi svart sjelden at en politisk ledelse gjor store endringer 1 or-
ganiseringen internt i departementene. Nar mange statsrader 1 til-
legg har liten eller ingen ledererfaring fra store organisasjoner og
generelt sett er overarbeidet, som folge av okt medieeksponering,
Stortingets aktivisme og altfor mange arbeidsoppgaver, tir den ad-
ministrative ledelsen 1 departementene stort spillerom.

I motsetning til statsridene som kommer og gir, er det heller
ikke uvanlig at byrakratene har livslange karrierer innenfor samme
sektor og departement. Lang fartstid gir makt over fagfeltet og po-
sisjoner det er krevende 4 skulle utfordre - bade for politikere, in-
teresseorganisasjoner og andre byrakrater. Dette gir departemen-
tene stor faglig tyngde. Byrakratene kjenner sine omrader godt, og
identifiserer seg sterkt med sitt fagfelt. Det er mange eksempler
pa departementsrider som har holdt seg innenfor samme fagfelt
hele karrieren. Trond Fevolden var departementsrad i Kunnskaps-
departementet fra 1992 til 2016. Departementsrad i Narings- og
Fiskeridepartementet, Reier Soberg, ble avdelingsdirektor 1 samme
departementi 198s5. Nina Frisak, som fra 2001 til 2016 arbeidet som
regjeringsrad ved Statsministerens kontor (SMK), ble lenge regnet
som en av Norges mektigste, til tross for at SMK er svakt sammen-
liknet med liknende kontorer 1 andre land. Mens Det hvite hus 1
USA har 4000 ansatte og Whitehall i London har 2000, har SMK 8o.

At mange blir verende lenge 1 ett enkelt departement, kan
styrke enkeltpersoners makt ved at de skaffer seg et svart etter-
traktet nettverk og kompetanse. Baksiden er at det kan skape man-
glende helhetlig styring 1 forvaltningen. En sterk identitet til ett
enkelt departement gjor at mange framstir som talsmenn for sin
sektor overfor de andre departementene. Det avler mistillit og gjer
forvaltningen mindre effektiv enn den ellers kunne ha vert. Fram-
for & vare en samlet forvaltning som skal gjennomfere de ulike re-
gjeringers politikk, brukes mye tid og ressurser pi 4 krangle depar-
tementene imellom. Det er ogsi uenighet mellom departementene
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om hvem som har ansvaret for ulike saker. Det gir avmakt i en tid
der stadig flere utfordringer — som klima, arbeid og sikkerhet -
nedvendigvis mi loses pa tvers av departementene.

@kt politisk kontroll med forvaltningen

Samtidig som store deler av fagkompetansen er flyttet ut av depar-
tementet og ned til underliggende direktorater og til tilsynsorga-
ner, har politisk ledelse hatt som mal 4 utvikle departementene til
faglige sekretariater for politisk ledelse, med styrket rolle for utvik-
ling og formidling av politikk. Departementene har 1 skende grad
blitt statsridens sekretariat, og 1 minkende grad saksbehandler
med ansvar for enkeltbeslutninger. Med den rendyrkede rollen til
departementene som politisk sekretariat for statsriden, spiller em-
betsverket 1 dag en mer aktiv rolle overfor den politiske ledelsen,
sxrlig ved 4 levere policy-radd og premissmateriale for politiske be-
slutninger. Det aller meste en statsrad fremlegger for regjeringen,
Stortinget, medier og moter med interessegrupper, er forberedt av
embetsverket. Det har pi den ene siden gkt departementets make.
Det har imidlertid ogsi fort til saker der det har oppstatt uklarhet
om roller. Den tidligere kommunikasjonssjefen 1 Samferdselsde-
partementet, Anne Marie Storli, hevdet at hun 1 2015 ble tvunget
ut av stillingen fordi hun ikke ville bistd samferdselsminister Ketil
Solvik-Olsen (Frp) med partipolitisk kommunikasjon. Justismi-
nister Anders Anundsen (Frp) fikk ogsi sterk kritikk da han fikk
departementenes servicekontor til 4 lage en video om hans mange
skjulte prestasjoner som statsrad i forbindelse med valget 1 201s5.
Det henger trolig sammen med et stadig sterkere selvopplevd
press fra politikerne om 4 vare tilstede 1 mediene og respondere
pa andre politikeres utspill pd lopende band. Det gjor at medienes
dagsorden ogsa styrer byrikratenes prioriteringer. Dette har endret
byrikratiets mite 4 jobbe pa. P4 den ene side gir det byrakratiet
nye kanaler for & pavirke beslutninger, men mange opplever mer
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avmakt 1 metet med en medielogikk de ikke behersker. Det er der-
for ikke overraskende at vi de siste tidrene sett en klar vekst 1 antal-
let kommunikasjonsradgivere i forvaltningen. Fra 2001 til 2011 ble
antallet ansatte 1 kommunikasjonsenhetene 1 departementene mer
enn doblet, fra 68 til 138.

Et annet utslag av politikernes enske om 4 legge departementet
under seg har vart en svekkelse av toppbyrakratenes stillingsvern.
Det strenge oppsigelsesvernet disse har hatt, var ment & sikre em-
betsverkets uavhengighet, slik at de skulle torre 4 si ifra nir deres
faglige overbevisning tilsa at statsriden tar feil. Na ma nye ekspe-
disjonssjefer og andre toppledere 1 staten undertegne pi en egen
ansettelseskontrakt som gjor at de lettere kan sies opp eller flyttes.
Disse stillingene har dermed reelt sett svakere stillingsvern enn an-
dre arbeidstakere. Det er en tendens til at byrikratene i sterre grad
ma g nar noe gar galt, framfor at statsridene anerkjenner ansvaret
for feilene som begas 1 forvaltningen. Etter 22. juli-terroren var det
ingen politikere som gikk. Det gjorde derimot politidirektor Oy-
stein Mazland. Selv om problemene i NAV 1 hoy grad ma sies 4 vare
politikerskapte, var det NAV-direktor Joakim Lystad som fikk spar-
ken. Det svekker forvaltningens maktposisjon overfor regjeringen,
siden de nd ikke kan vare like trygg pa at de far beholde jobben.

En endring 1 forholdet mellom utevende og lovgivende makt
har ogsi pavirket embetsmennenes maktposisjon. Stortingets
kontroll- og konstitusjonskomité har fra 1990-arene av ikke bare
innkalt statsrdder til dpne heringer om saker der det synes a vare
grunnlag for 4 reise kritikk. De har ogsa begynt  kalle inn embets-
menn. Det som for var en uhert praksis, at Stortinget kalte embets-
menn inn pd teppet, er nd blitt etablert praksis. Dette gjor embets-
menn og -kvinner mer sarbare fordi de til dels blir ansvarlige over-
for stortinget. Dette pavirker ogsd arbeidet 1 departementene fordi
byrikrater mi passe pd 4 dokumentere at de har gitt rid om, eller
advart mot, beslutninger som kan ende opp 1 kontrollkomiteen.



Muligheten for 4 bli kalt inn pi teppet kan tydeliggjore ansvaret
forvaltningen har for 4 gi faglige rid og kunne dokumentere den
1 etterkant. Samtidig gjor denne praksisen, sammen med forvalt-
ningsrevisjon og andre former for kontroll, at byrakratene ma
bruke mer tid pi & dokumentere prosesser. Jakten pi feil og man-
gler og tid brukt til rapportering kan sti 1 veien for mye godt arbeid
i forvaltningen. Mange er mer opptatt av 4 unnga i gjere feil enn 4
gjore noe riktig. Trusselen om smekk pa lanken svekker forvaltnin-
gens autonomi og makt.

Til tross for at rettsliggjoring og New Public Management gjen-
nomsyrer offentlig sektor har de ikke-valgte offentlige organer mye
makt 1 Norge. Noen har fitt mer makt. Domstolene er blitt mindre
servile verktoy for de folkevalgte og har inntatt rollen som mer av
en selvstendig tredje statsmakt enn tidligere. Deler av forvaltnin-
gen har ogsd fatt mer make. Spesielt gjelder dette Norges Bank, som
har betydelig grad av makt over ikke bare pengepolitikken, men
den ekonomiske politikken mer generelt. Derimot er det store de-
ler av forvaltningen som har mistet makt. EQS, rettsliggjering og
en ny styringsfilosofi har flyttet flere ansvarsomrader lenger unna
forvaltningens grep. Spesielt har dette gjort seg gjeldende pa na-
ringslivets omride, hvor privatiseringen av selskaper og strenge
anbudsregler har flyttet kontrollen over nzringslivet til markedet.
Forvaltningen har ogsi pd mange omrider blitt mer bundet til
masten, ved at den mi forholde seg til EUs konkurranseregler og
tilsynsorganenes drvikne blikk. P4 andre omrader har imidlertid
forvaltningen bredt om seg ved at mer og mer har blitt lagt til for-
valtningens ansvarsomride. Spesielt er de ytre etatene og direkto-
ratenes make styrket. Her sitter bide kompetansen og ansvaret for
4 utfore politikken.

Sammenlignet med andre land er det mye makt 1 forvaltningen
1 Norge. Det er 1 all hovedsak en bra ting. Vi har svert kompetente
utevere av folkets vilje. Nar man sammenligner land, er det ikke
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demokratiet som sorger for at befolkningen meter gode offent-
lige tjenester, men kvaliteten pa de offentlige institusjonene og de
menneskene som utgjor disse. Her spiller forvaltningen, domsto-
lene og sentralbanken en nekkelrolle. Men for at makten 1 forvalt-
ningen skal vare god, ma den vare forutsigbar, folge politiske mal
og uteve sitt faglige skjonn med tanke pa fellesskapets beste. Det
evige dilemmaet 1 styringen av forvaltningen blir dermed hvordan
man kan gi s stor tillit til de organene som ikke er valgt av folket, sa
de fir bruke sitt faglige skjonn til det beste for bade mottakerne av
gjenestene og samfunnet som helhet, samtidig som den lille mann
og folket som helhet sikres mot at de ikke gir ut over sitt mandat,
driver forskjellsbehandling eller utever makten pa vilkirlig vis.

Mye tyder imidlertid pa at de siste tidr har brakt med seg for
mye kontroll over forvaltningen. De kommende forvaltningsrefor-
mer bade ber og vil ha tillit som kjerne.



