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SAMMENDRAG

Utgangspunktet for artikkelen er de utfordringer europeiske representative demokratier,
og spesielt sentraladministrasjonen, stir overfor. Diskusjoner om forvaltningens demo-
kratiske kvalitet kan forega innenfor en stabil politisk orden, hvor hver institusjon har et
klart avgrenset samfunnsoppdrag og ansvarsomrade, entydige suksesskriterier, veldefinert
roller og relevante ressurser. Slike diskusjoner kan ogsé foregar i perioder hvor den politiske
ordens legitimitet utfordres. Det er institusjons- og rolleforvirring og strid om forvaltnin-
gens makt og makten over forvaltningen. Etablerte sannheter om organisasjon og organi-
sering utfordres.

I et forsek pa & forstd den siste typen situasjoner presenteres fire konkurrerende fortel-
linger om forvaltningens oppgaver, hvordan den fungerer og ber fungere. Jeg argumenterer
for at ingen av disse fortellingene alene kan fange opp dagens administrative kompleksitet
og dynamikk. Forvaltningen ses som en meoteplass for konkurrerende premisser, og som et
politisk verksted, og jeg illustrerer dette med fremveksten av en bevisst forvaltningspolitikk
i Norge. En konklusjon er at vi, for a forsta forvaltning og forvaltningspolitikk, ikke kan ta
det som gitt at oppgaver, mal, regler, autoritets-, makt- og ansvarsforhold er entydige og
stabile. Det kan vere tilfelle. Men forvaltningens normative-, kunnskaps- og maktgrunn-
lag pavirkes ogsd av administrative beslutnings- og leeringsprosesser, og forvaltningen ma
leve med uleste konflikter.

Nekkelord
Politisk orden, sentraladministrasjonen, demokratisk kvalitet, legitimitet, ulgste konflikter,
utfordringer
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ABSTRACT

This article starts out with the challenges European democracies, and in particular, the
central public administration faces today. Discussions of an administration’s democratic
quality sometimes take place within a stable political order, where each institution has a
clear-cut mission and mandate, success criteria, well-defined roles and relevant resources.
Yet, at other times, such discussions take place where the legitimacy of the political order is
questioned. Institutions and roles are confused and contested. There are struggles over the
administration’s power and the power over the administration. Conventional truth regar-
ding organization and organizing is challenged.

In an attempt to understand the latter situation I present four competing narratives
about the tasks of public administration, how it functions and should function. I argue that
none of these narratives alone captures today’s administrative complexity and dynamics.
The administration is a meeting place for a variety of competing premises and a political
workshop, and I illustrate the argument by the emergence of a deliberate administrative
policy in Norway. A conclusion is that in order to understand public administration and
administrative policy, we have to relax assumptions regarding clear, consistent and fairly
stable tasks, goals, rules, authority-, power- and accountability relationships. Such assump-
tions are realistic in certain contexts. Yet, the normative-, knowledge-, and power bases of
the administration are also affected by administrative decision-making and experiential
learning and the administration has to live with unresolved conflict.

Keywords
Political order, central public administration, democratic quality, legitimacy, unsolved
conflicts, challenges

SENTRALADMINISTRASJONEN OG DET GODE STYRESETT

Vel 50 drs forsek pa  forstd offentlig administrasjon og politisk organisering har i hvert fall
leert meg en ting. De fleste i sentralforvaltningen er opptatt av eget fagomrade, det konkrete
og dagsaktuelle — det som kan og md gjores innen kort tid. De er ikke tilsvarende interessert
i det langsiktige, helheten, «hypotetiske spersmal» og prinsipper. Jeg tar likevel sjansen pa
a diskutere sentraladministrasjonens rolle i politiske systemer som knytter fortellinger om
det gode styresett til representativt demokrati som legitimerende normativt prinsipp og
organisasjonsprinsipp.!

Jeg gjor dette fordi europeiske demokratier star overfor store utfordringer nar det gjelder
politikkens rolle i samfunnet og offentlig sektors omfang, organisering, virkemate, ressur-
ser og dynamikk. Vi er i en brytningstid nar det gjelder grunnleggende spersmal om hvem

1. Dette er en utvidet versjon av et innlegg pa et fagseminar i forbindelse med at Tor Saglie gikk av som depar-
tementsrad i Justisdepartementet 8.10 2018. Takk for kommentarer til Tom Christensen, Morten Egeberg, Per
Lagreid, Carlo Thomsen, Jarle Trondal og to anonyme fagfeller- som selvsagt ikke har noe ansvar for sluttpro-
duktet. En av fagfellene ville gjerne ha en skisse til et empirisk forskningsprogram. Det er et gnske jeg fullt ut
deler, men jeg sender gnsket videre til unge og spreke forskningskollegaer.
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som skal tilhore et politisk fellesskap, hva man ensker a ha sammen, og hvordan felles insti-
tusjoner skal organiseres. Internasjonalt er interesser, ideologier og verdensanskuelser pa
kollisjonskurs og utfallet er usikkert. Situasjonen innbyr til ettertanke om hva et represen-
tativt-demokratisk styresett og en god forvaltning betyr og impliserer.

Det er mange mater § forstd forvaltningen pa og som statsviter og organisasjonsfors-
ker er jeg opptatt av forvaltningens og demokratiets organisatoriske basis og hvordan nye
utviklingslinjer formes i samspill mellom institusjoner, aktorer og samfunn.? Virkningene
av forvaltningens organisering og handlingsrommet for bevisst institusjonelt design kan
ikke forstas bare pa basis av interne organisasjonsdata. Det kreves ogsd kunnskap om den
politiske orden og det samfunn forvaltningen virker innenfor. Jeg bruker «politisk orden»
heller enn «konstitusjon» fordi jeg er interessert ikke bare i formelle-legale regler og orga-
nisasjonskart, men ogsa «levende institusjoner». Det vil si, kollektive handlingsmenstre
forankret i praksiser, rutiner og standard prosedyrer; i tankeskjemaer som forklarer og rett-
ferdiggjor handlingsmenstre; og i ressurser som skaper handlingskapasitet.

Diskusjoner om forvaltningens kvalitet kan foregd innenfor en stabil politisk orden. For-
valtningen har da et klart avgrenset ssmfunnsoppdrag og ansvarsomrade, entydige sukses-
skriterier, veldefinerte roller og handlingsrom, instruksjons- og ansvarskjeder, og relevante
ressurser. Institusjonelle endringer folger legitime prosedyrer. Forvaltningen evalueres og
blir gjort ansvarlig ut fra dens evne til & forberede og iverksette autoritative vedtak, mal,
regler og budsjetter med minst mulig ressursbruk.

Diskusjoner om forvaltningens kvalitet kan ogséd foregd i perioder hvor den politiske
ordens normative-, kunnskaps- og maktgrunnlag blir utfordret. Slumrende, varige spen-
ninger aktiviseres. Det er institusjons- og rolleforvirring og strid om forvaltningens makt
og makten over forvaltningen. Etablerte sannheter om organiseringen av forvaltning og
politikk og autoritative fortolkere utfordres. Det er uenighet om forvaltningens samfunns-
messige oppdrag og suksesskriterier og om mal-middel kunnskap og faktagrunnlag, og det
er uklar ansvars- og maktfordeling og begrenset kontroll for enkeltaktorer (Olsen 2017,
2018a). Forvaltningen blir vurdert ut fra det ressurssterke grupper ser som viktig, og den
kan bli syndebukk ogséd der den ikke har kontroll.

Begge aspektene er viktige for a forsta i hvilken grad forvaltningen bidrar til et godt sty-
resett og et godt samfunn. Moderne demokratier krever mer enn gode intensjoner, debatter
og vedtak. De kan ikke fungere godt dersom det ikke finnes effektive rutiner og prosedy-
rer for organisert handling og kompetente og lojale staber som forbereder vedtak og setter
dem ut i livet, og som tilpasser seg endrede politiske prioriteringer innenfor en etablert
orden. Her rettes imidlertid oppmerksomheten ikke primert mot effektivitets-, gkonomi-
serings- og tilpasningsspersmdl innenfor en veletablert orden, men mot situasjoner hvor
det fremmes konkurrerende fortellinger om det gode styresett, den sentrale forvaltningens
rolle i politikk og samfunn, og om forvaltningens effekter og dynamikk—herunder hand-
lingsrommet for en bevisst forvaltningspolitikk.

2. Olsen 1978, 1993, 2010, 2018b; March 1997; Jann 2006; Christensen, Egeberg, Lagreid og Aars 2014; Christen-
sen 2015; Danielsen og Fleischer 2016; Christensen, Egeberg, Leegreid og Trondal 2018; Christensen og Lagreid
2018; Danielsen og Rena 2018; Egeberg og Trondal 2018.
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Jeg vil forst kort skissere noen utfordringer europeiske representative demokratier stir
overfor. Deretter presenteres fire stiliserte konkurrerende fortellinger om forvaltningens
oppgaver og hvordan den fungerer og ber fungere. Jeg argumenterer sa for at forvaltningen
kan ses som en meteplass for mange og konkurrerende premisser, og jeg illustrerer dette
med fremveksten av en bevisst forvaltningspolitikk. En konklusjon er at vi, for a forsta for-
valtning og forvaltningspolitikk, ikke kan ta det som gitt at oppgaver, mal, regler, auto-
ritets-, makt- og ansvarsforhold er klare, entydige og stabile. Det kan de vare. Men slike
forhold pdvirkes ogsé av administrative beslutnings- og laeringsprosesser, og forvaltningen
ma forholde seg til varige spenninger og uleste konflikter.

DEMOKRATIENES SELVFORSTAELSE UTFORDRES

Institusjonelle ledere forspker a sikre autoritet og legitimitet gjennom a utvikle tro pd en
rasjonell og meningsfull samfunnsorden (Weber 1978: 213), og i likhet med andre politiske
system rettferdiggjor og glorifiserer demokratiene seg selv, basert pa dogmer og illusjoner
(Schattschneider 1960: 99). Tradisjonsformidlende, beleerende myter gir koder for det som
er passende; hva som kan og ikke kan sies, og hva det ikke er nedvendig & si pa grunn av
«taus kunnskap».

I den vestlige verden er det imidlertid igjen reist tvil om ledernes fortellinger og institu-
sjonenes legitimitet.>

Fremtidsvisjoner og hédp utfordres av krisedefinisjoner og frykt. Det er redusert tillit til
det representative demokratiets institusjoner, politikere og partier, velferdsstaten og offent-
lig sektor (Hay 2010; Council of Europe 2018). Autoritere styresett finner igjen stotte i
Europa og liberale-demokratiske verdier trues av «illiberalt demokrati». Det er polarise-
ring og store samfunnsutfordringer i form av gkende sosiale og ekonomiske forskjeller.
Arbeid med langsiktige losninger utfordres av lofter om raske og enkle lgsninger. Frykt for
flerkulturelle samfunn, innvandring og tap av nasjonal identitet og livsstil kolliderer med
pastander om nasjonalisme, populisme, fremmedfrykt og fascisme. Brexit dreier seg ifolge
den britiske regjeringen om 4 ta tilbake nasjonal kontroll over grenser, lover, budsjetter og
demmende makt og om bevare sin kultur og identitet (HM Government 2018: 71). Saklig
offentlig debatt utfordres av falske nyheter og fiendebilder. Vestens politiske, gkonomiske
og militeere makt, sé vel som moralske autoritet er svekket. Multilaterale samarbeidsregi-
mer som har vert sett som forsvarsverker for en mer trygg verden, utfordres.

Den kollektivistiske ideen om det suverene folk, hvor grenser for politiske fellesskap
trekkes rundt et folk med felles identitet og tilheorighet til et territorium de oppfatter som
sitt, avgrenset gjennom nasjonalitet, geografi, historie, etnisitet, sprak eller religion, utford-
res av ideen om det suverene individ med moralsk og intellektuell autonomi, skiftende
(kalkulerte) tilhorigheter eller kosmopolitisk tilherighet. Ideen om den suverene stat med
legitimitet bygd pé folkesuverenitetsprinsippet, utfordres av grenseoverskridende avhen-

3. Legitimitet knyttes her til faktisk akseptering og oppslutning i befolkningen, men ogsa til grad av samsvar med
demokratiske idealer, slik de kommer til uttrykk i normativ politisk teori.
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gigheter og prosesser, globalisering og liberalisering av ekonomien, og krav om regio-
nal autonomi. Nasjonalstaten er ikke ngdvendigvis den dominerende politiske struktur og
aktor. Ideen om det suverene parlament utfordres av okt vekt pa maktfordelingsprinsippet
og en sterkere rolle for ikke-majoritetsbaserte organer og ikke-valgte aktorer (Vibert 2007).
Pa den ene side dreier det seg om en ny maktfordeling mellom statsmaktene, ulike tilknyt-
ningsformer og institusjonell autonomi. Pd den andre siden dreier det seg om hvilken rolle
politikken og forvaltningen skal ha i ssmfunnet — skranker for politisk makt, individets fri-
hetssfere, prepolitiske menneskerettigheter og frie medier, sd vel som omstilling til et mar-
kedsbasert samfunn, privatisering og deregulering.

Har slike europeiske og internasjonale prosesser betydning for Norge? I internasjonale
sammenligninger fremstdr Norge som et velfungerende demokrati. Men for en velutvik-
let velferdsstat er det en utfordring at de siste tidarene har vart preget av forsok pa a lofte
saker ut av, og begrense den demokratisk politikken — gkonomisk nyliberalisme med vekt
pd markeder og nedbygging av nasjonalstatlige grenser; ny-konstitusjonalisme med vekt
ukrenkelige individuelle rettigheter og binding av den politiske majoriteten. Konstitusjo-
nalisering av de fire frihetene i EU/E@S (Grimm 2015) har demokratiske effekter ogsa for
Norge, og norsk forvaltning og rettsvesen pévirkes i pkende grad av europeiske og inter-
nasjonale regimer. Forvaltningen er blitt del av en norsk og en europeisk orden (Egeberg
2006; Egeberg og Trondal 2018). Den norske legale kulturen er blitt mer pavirket av EQS-
retten og den europeiske menneskerettighetskonvensjonen. Hoyesterett har fitt en vikti-
gere rolle som lovgiver. Et stadig tydeligere rettighetssprak legger mer vekt pd hensynet til
det enkelte individ, i forhold til samfunnets beste til (Nadim 2014, 2017). Det er kommet
demokratialarmer fra Makt og demokratiutredningen 1998-2003 (NOU 2003: 19), Euro-
pautredningen (NOU 2012: 2) og 22. juli-kommisjonen (NOU 2012: 14).

Til sammen tilsier internasjonale og nasjonale utviklingstrekk at det er behov for etter-
tanke ogsa i Norge, knyttet til «den store norske fortellingen» om et suverent folk som orga-
niserer seg i en suveren stat og styrer seg selv gjennom et suverent, folkevalgt parlament
(Olsen 2014). Nér grunnleggende normative og organisatoriske prinsipper problematise-
res er det tid for 4 gi rom for nytenkning i forhold til etablerte fortellinger om hvordan for-
valtningens organisasjon, virkemate og dynamikk bidrar til et godt styresett og samfunn.

KONKURRERENDE FORTELLINGER OM FORVALTNINGEN

Folkestyre forutsetter at velinformerte og likeverdige borgere skal bestemme hvordan de
skal organiseres og styres politisk. Demokratiteorier er imidlertid ikke samstemte om
hvilke institusjoner et demokratisk styresett pabyr, og de har vert lite opptatt av forvalt-
ningens legitime rolle. Innenfor hovedtyngden av demokrati- og administrativ teori utgjer
ikke embets- og tjenestemenn en selvstendig maktkategori, til tross for at byrékrati og
byrékrater i politisk retorikk ofte blir fremstilt som en trussel mot folkestyret. Normative
doktriner gjenspeiler ulike forvaltnings-, politikk- og samfunnssyn, og vurderinger av for-
valtningens kvalitet bygger pa konkurrerende fortellinger om hvordan forvaltningen er og
ber vere organisert og styrt, hvordan den virker og ber virke, dens konsekvenser og dyna-
mikk. Bildet av den gode forvaltning og den ideelle embetsmann varierer mellom land, sek-
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torer og grupper, og det endres over tid. Lojalitetsrelasjonene er ikke presist definert eller
statiske. En periodes ideal-bilder kan bli en annen periodes skrekkbilder (Kaufmann 1956;
Jacobsen 1960, 1964; Saglie 2018).

Forvaltningen som institusjonell vokter. 1 et konstitusjonelt demokrati er forvaltningen
vokter av institusjonaliserte verdier og prosedyrer. Majoritetsstyre, inkludert mulighetene
for en aktiv forvaltningspolitikk, begrenses av maktfordelingsprinsippet, rettsstatlige tra-
disjoner og fagstyre. Forvaltningskulturen preges av klare roller, regelfolging og rutiner, og
embetsmannsrollen har likhetstrekk med dommerrollen (Lagreid og Olsen 1978). Dette
er en fortelling som forutsetter et klart skille mellom politikk og administrasjon. To typer
aktorer har ulike roller og det er viktig 4 unnga sammenblanding av rollene. Politikerrol-
len knyttes til en realpolitisk fortelling om interesse- og maktkamp og om a gi samfunnet
retning. Embetsmannsrollen knyttes til en administrativ fortelling om informert styring
og faglig autonomi og lov-styre, byrdkratisk forvaltningsorganisasjon med hierarki, klare
kommandolinjer og ansvarsforhold, effektiv iverksetting og gkonomisering av ressurser
(Bendix 1960: 417-423; March og Olsen 1983).

Fortellingen om forvaltningen som en lojal og neytral institusjonell tjener, som sikrer
korrekt og systematisk forberedelse og iverksetting av lover etter beste faglige skjonn og
uten politisk innblanding, har lange historiske rotter (Wilson 1887). Det er ogsd et syn
som gjenspeiles i Forvaltningskomiteens utsagn: «Det er administrasjonens sak uten inn-
blanding og pé et objektivt og fritt grunnlag a lede forvaltningen og sette lovene ut i livet»
(Forvaltningskomiteen 1958: 28). Atferden kan veere styrt utenfra gjennom insentiver, eller
verdier og roller kan vere internalisert, som en del av den enkeltes bevissthet. I det siste til-
fellet vil forvaltningen utvikles relativt langsomt gjennom redefinering og stegvis endring.

Forvaltningen som politisk redskap. Det representative demokratiet har forrang i Norge
og Stortinget er folkestyrets hjornestein (Smith 1993: 292; Olsen 2014: 71). Forvaltnin-
gen er et redskap for demokratisk valgt ledelse — et ledd i en parlamentariske styringskjede
(Olsen 1978), organisert etter sektorprinsippet og med ministeransvar. Handlingene er
konsekvensorienterte, som et ledd i styring av samfunnsutviklingen. Regjeringen, ansvar-
lig overfor Stortinget, bestemmer hvordan forvaltningen skal organiseres, og forvaltnings-
endringer tar form av planlagt, mélrettet design og reform.

Hermansen-utvalget sa, for eksempel, organiseringen av statens virksomhet som viktig
for demokratiets funksjonsdyktighet. Demokrati krever at statens virksomhet er organisert
slik at den lar seg styre effektivt og hensiktsmessig. Forvaltningens oppgave er & omsette
politiske mal og programmer til praktiske styringstiltak og effektiv tjenesteyting (NOU
1989: 5, 5. 12). Kommunal- og moderniseringsdepartementet (2014a, 2018a) understreker
at forvaltningspolitikken skal styrke demokratiske verdier og den politiske styringen av fel-
lesskapets ressurser og institusjoner. Forvaltningspolitikken pévirkes av ulike regjeringers
vurderinger av hvilke oppgaver som skal ligge i markedet, og hvilke som skal ligge i forvalt-
ningen; hvilke pavirkningsmuligheter brukerne skal ha pd organiseringen av forvaltningen
og pa kvaliteten av tjenestene. Men selv om store deler av forvaltningen kan instrueres, skal
den veere faglig uavhengig og bygge sine rdd pa kunnskap vunnet gjennom erfaring eller
forskning. Forvaltningen skal gi rad og motforestillinger til politisk ledelse basert pa beste
faglige skjonn. Den skal legge frem alternativer, begrunne disse og illustrere deres konse-
kvenser.
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Forvaltningen som forhandlingspartner. Den byrdkratiske doktrinen om et klart skille
mellom politikk og administrasjon har mange konkurrenter, og forvaltningen kan forstés
som en samling argumentasjonsfora og forhandlingsarenaer. Modalsli-komitéen (1970: 50)
avviste «den fiksjon at det er et skille mellom politiske og faglig-administrative spersmal»,
og en sentral aktor som Egil Bakke skrev: «I betydelig grad synes det som om viide senere ar
har overlatt atskillig styring til organer som i dekke av sdkalte «faglige» vurderinger egentlig
utever betydelig politisk skjonn. Bak vage politiske malformuleringer, har vi ofte overlatt til
faginstanser & fastsette de naermere, konkrete standarder og normer» (Bakke 1980: 78). En
voksende dagsorden og territoriell og funksjonell differensiering og spesialisering har skapt
en forvaltning med komplekse skjaringsflater mellom styringsnivd og mellom sektorer.
Idealer om helhetlig og langsiktig styring og samordning konkurrerer med krav om lokalt
demokrati, europeisering, internasjonale forpliktelser, sektorisering, konkurrerende profe-
sjoner og medbestemmelse for de ansattes organisasjoner. Administrative enheter setter
rammer for hverandre. Forvaltningen forsvarer ulike samfunnsoppdrag og identiteter. De
ansatte er «key players — on different teams» (Lagreid og Olsen 1984).

Det er imidlertid ikke nok & se pd interne argumentasjonsfora og forhandlingsarenaer.
Korporativ representasjon kom som svar pd industrisamfunnets klassekamper, en apen
okonomi og internasjonal markedsavhengighet. Mens byrakratiteorien forutsetter at bor-
gerne pavirker forvaltningen gjennom valgkanalen, er det i moderne demokratier mange
kanaler og pavirkningsmuligheter (Egeberg, Olsen og Saetren 1978; Olsen 1983; Lagreid
og Verhoest 2010). En viktig observasjon i organisasjonsforskningen er de tilpasninger
som skjer ndr en ny forvaltningsenhet med mandat, ressurser og staber oppdager sine
avhengigheter og handlingsmuligheter og hva som skal til for & oppnd enskede resulta-
ter (Simon 1953; Selznick 1957). Forvaltningen md forholde seg til reelle maktforhold og
hvem som kontrollerer relevante ressurser, og sterke organisasjoner er blitt en integrert
del av styringsverket. Forvaltningsendringer kan ta form av et biprodukt av flere, rela-
tivt lost koblede sektorreformer. Forvaltningen kan vokse som et korallrev, hvor nye prin-
sipper legges oppd hverandre uten noen samlet plan for institusjonelt design (Sait 1938:
16, 19). Usikkerhet om graden av politisk styring kom for eksempel til uttrykk i manda-
tet til Maktutredningen: «Innenfor det administrative apparat i offentlig virksomhet ligger
en betydelig makt. Det er derfor av interesse & fa beskrevet i hvilken grad de beslutnin-
ger som treffes er et resultat av politisk styring» (NOU 1982: 3, s. 2).

Forvaltningen som foretak. Denne fortellingen er organisert rundt forvaltningen som
produksjonsbedrift i et marked. Kritikk av byrdkrati og regler stir sentralt. Nokkelord er
tjenesteproduksjon, markedslogikk, konsernstyring, management, innkjop, brukerstyring
og den suverene konsument. I motsetning til velferdsstatens credo om at utdanning, helse
og sosial trygghet skal veere markedsuavhengig, ses en stor offentlig sektor som hinder for
gkonomisk konkurranseevne og vekst, og man er opptatt av okonomiske gevinster som kan
hentes ut gjennom privatisering, deregulering og konkurranseutsetting. Produksjonsenhe-
tene ma fristilles. Lederne ma veere fri til, og motivert til, & finne de riktige organisasjons-
formene og virkemidlene. Fristilling forutsetter imidlertid kontroll, ansvarskreving og
rapporteringsrutiner. Tradisjonelle juridiske og gkonomiske virkemidler erstattes av mal-
og resultatstyring, som er blitt det grunnleggende styringsprinsipp i staten (Askim, Eltun
og Fremstad 2014). Forvaltningsutviklingen er et biprodukt av ettersporsel, kundenes for-
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ventninger og krav, teknologi og ekonomi. Forvaltningens tilpasningsevne far avgjorende
betydning.

Slike stiliserte modeller evner i begrenset grad a fange opp en komplisert virkelighet.
Politisk debatt domineres av juridiske kategorier som departement, direktorat, statsfore-
tak og stiftelse, som i begrenset grad klargjor anvendelsesomradene for de rendyrkede
modellene, skiftende grenseoppganger mellom dem, deres samspill og blandingsformer.
Institusjoner lever sjelden opp til sine idealbilder, og mulighetene for perversjoner ble dis-
kutert allerede for et par tusen ar siden (Aristoteles [384-322 f.Kr.] 1962; Hernes 1978b).
Interessen for ulike fortellinger varierer over tid. P4 1960-tallet vokste det frem krav
om demokratisering av alle samfunnsinstitusjoner. Maktutredningen var opptatt av mar-
kedsforvitring (Hernes 1978a), korporative representasjonsordninger og segmentering av
staten (Olsen 1978), mens domstolene fikk lite oppmerksomhet. Makt- og demokratiut-
redningen 1998-2003 (NOU 2003: 19) tolket globalisering av markeder og juridifisering
som trusler mot demokratiet.

Dremmen om klare oppgaver, mal, regler, fakta, autoritets-, makt- og ansvarsforhold og
ressurser, med fokus pd gkonomisering og effektivitet, moter en virkelighet med mange og
ikke alltid konsistente suksessmédl. Kommunal- og moderniseringsdepartementet (2014a,
2018a) fremhever for eksempel som grunnleggende forvaltningsverdier: likebehandling,
rettssikkerhet, noytralitet, faglig uavhengighet, effektivitet, brukerorientering, apenhet og
involvering. Forvaltningen ma fungere fra forste dag ved politiske skifter, og den ma ha tillit
i befolkningen. Ulgste konflikter og uklare kompromisser ender opp i departementale og
interdepartementale utvalg, og problemer og konflikter kommer ofte klarere til syne nér
prinsipper og vedtak skal omgjores til praktiske tiltak. Forvaltningen er ikke passive mot-
takere av premisser fra andre. Et okende antall institusjoner og profesjoner definerer virke-
ligheten og suksessmal ulikt, og de utfordrer hverandres ekspertise og makt. Det er kamp
om normer, sannheten, og om hva som er tilstrekkelige ressurser eller underfinansiering.
Mitt argument er at forvaltningen er motested for mange og konkurrerende premisser og
et verksted for politikkutforming.

FORVALTNINGEN: MOTESTED FOR KONKURRERENDE PREMISSER

Da jeg i 1976, som ledd i Maktutredningen, intervjuet departementsrad Kristian Bloch i
Justisdepartementet (sammen med alle departementsrdder, statsrdder, statssekretaerer og
politiske/personlige sekretarer) var han en av flere som med stolthet betegnet seg selv som
byrakrat. De sa seg som byrdkrater med karakter, lojalitet, ere og pliktfolelse; som del aven
forvaltningstradisjon, og som voktere av konstitusjonelle og profesjonelle standarder som
forutsatte institusjonell autonomi og faglig uavhengighet.

For Max Weber var fremveksten av byrakrati som organisasjonsform del av rasjonalise-
ringen av livet i Vesten (Entzauberung): modernisering av institusjoner og individer og en
orden basert pd rasjonell-legal autoritet, upersonlige roller, regler og kodifisert makt. For-
holdet mellom menneskene ble i gkende grad instrumentelle. Man forsekte a kalkulere
forventet nytte av ulike organisasjonsformer og handlinger. Det ble utviklet delvis auto-
nome handlingssferer — en differensiering av institusjoner som ofte hadde bakgrunn i
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mangedrige konflikter og strev med a skape samfunnsfred. Modernitet fremmet politisk og
gkonomisk individualisme og skapte redusert sosial solidaritet, i kontrast til tradisjonelle
samfunn hvor folk handler ut fra regler avledet av nedarvede tradisjoner, identiteter, tilho-
righeter og tillitsforhold (Bendix 1977: 168). For Weber var byrédkrati en overlegen form for
organisering. For byrdkratikritikerne har byrakrati-formen utspilt sin rolle. Hierarki, kom-
mando-kjeder og regelstyring passer i enkle, statiske, autoritere og legalistiske samfunn
med rutinemessige oppgaver i stabile omgivelser, men ikke i moderne, komplekse, dyna-
miske og individualistiske samfunn. Pa det retoriske nivdet har Weber tapt. Antibyrédkra-
tiretorikk har dominert den internasjonale debatten i fire tidr. Ndr det kommer til praksis,
har likevel den byrdkratiske formen vist stor overlevelsesevne (Olsen 2006, 2008).

Forvaltningen er imidlertid ikke organisert etter en enkelt fortelling. Skiller mellom stat-
samfunn-marked, offentlig-privat, politikk-administrasjon, myndighet-kyndighet, eks-
perter og legfolk er blitt mer uklare. I Hermansen-utvalget (NOU 1989: 5) var vi enige om
at kompleksiteten i offentlige oppgaver, mél og handlingsbetingelser gjor at one-size-fits-
all oppskrifter ikke er til mye hjelp. Hele forvaltningen kan ikke organiseres, styres og ledes
etter ett prinsipp, men det var ulike meninger om blandingsforholdet mellom hierarki og
kommando, regelstyring, forhandlinger, markeder og prissystemer.

Moderniseringsprosesser har historisk foregatt innenfor rammen av nasjonalstaten.
I gkende grad foregdr de imidlertid pé det europeiske og internasjonale plan, og de kan
komme i konflikt med nasjonalstaters og institusjoners egenart og historie. Motet mellom
den norske kompromissorienterte forvaltningstradisjonen bygd pa tillit og internasjonale
reformbelger har skapt en praksis med komplekse blandingsformer. Konkurrerende admi-
nistrative doktriner — Old Public Administration, New Public Management, New Public
Governance, nettverk, ny-weberianisme, og whole-of-government med sentralisering og
samordning — lever sammen i hybrid praksis. Forvaltningen bruker flere, delvis overlap-
pende, supplerende og konkurrerende organisasjonsformer, prinsipper og handlingslogik-
ker. Nye prinsipper har supplert, ikke erstattet eksisterende prinsipper (Olsen 2010, 2017;
Emery og Giauque 2014; Christensen og Laegreid 2018). Et unikt survey-materiale fra 1976,
1986, 1996, 2006 og 2016 viser at det har vert en utvikling bort fra en integrert etatsmo-
dell til en spesialisert virksomhetsmodell. Men i det daglige arbeidet legges det vekt pd fler-
tallsstyreprinsippet, fagstyreprinsippet og rettssikkerhetsprinsippet, sé vel som andre typer
premisser (Christensen, Egeberg, Lagreid og Trondal 2018).

Byrakratikritikken har til dels vaert tverrpolitisk (Greonlie 2009: 420). Mens det er betyde-
lig enighet om at norsk forvaltning fungerer godt, kan det fra ulike hold komme kritikk av
at offentlig sektor er for kostbar og ineffektiv.* Saksbehandlingen er for sen og servicen for
darlig. Det er mangel pa lydherhet overfor folket og for svak demokratisk ansvarliggjoring.
Det er onsker om modernisering og effektivisering, avbyrakratisering og regelreform, for-
enkling, bedre tilgjengelighet, brukermedvirkning, mer bevisst innhenting av publikums

4. Allerede Statens forenklings- og sparekomite 1923 kom med forslag om hvordan man kunne forenkle admi-
nistrasjonen og foreta den besparelse pd statsbudsjettene som var nodvendig, «uten samtidig & stenge for utvik-
lingen». Man var positiv til det arbeidet som ble gjort i forvaltningen, men arbeidsmetodene métte forenkles.
Statsutgiftene og gjelden métte kraftig ned og betydelige nedskjaeringer var mulig (Finans- og Tolldepartemen-
tet 1923, 1: 1, 6, I1: 67).
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syn, malrettet bruk av informasjonsteknologi, politisk styring i stort og ikke i detalj, og
desentralisering til kommuner og fylkeskommuner.

Det er likevel partipolitiske forskjeller knyttet til blandingsforholdet mellom organisa-
sjonsprinsipper, den politiske styringen og offentlig sektors storrelse og rolle i samfunnet,
sd vel som integrering av organiserte interesser i styringsverket giennom korporativ repre-
sentasjon. Sterk vekst i offentlig sektor og en lite vellykket motkonjunkturpolitikk bidro til
en internasjonal heyrebelge og nyliberalisme fra midten av 1970-tallet, og byrakratikritik-
ken ble til kritikk av den politiske orden.>

1 1976 etterlyste stortingsrepresentant og saksordferer for administrativt utvikling- og
effektiviseringsarbeid, Olaf Knudson (H), «en folkereisning mot byrakratiet» (Grenlie
2009: 418). New Public Management inspirerte reformer fra midten av 1980-arene — i
begrenset grad innfert i Norge — forutsatte konkurranseutsetting, kommersialisering, inn-
foring av forretningsmessige prinsipper, offentlig-private partnerskap og fleksibel arbeids-
deling mellom offentlig og privat sektor. Effektiviseringsmulighetene i offentlig sektor ble
sett som betydelige (NOU 1991: 26) og hensynet til effektivitet, finansiell kontroll og
okonomisk konkurransekraft fikk prioritet (Clemet 1990a; Christensen og Laegreid 2002;
Gronlie 2009).

NPM-reformene ble etter hvert utfordret av post-New Public Management, med krav
om samordning og helhetssyn (Christensen og Lagreid 2007; Gronlie og Flo 2009). Finans-
krisene viste at markeder ikke alltid er effektive og selvregulerende. Det kom kritikk mot
konsentrasjonen av ressurser og makt pa relativt f4 private hender, og mot at utkast til
TTIP-avtalen mellom EU og USA ga multinasjonale bedrifter rettigheter mot nasjonal-
statene, rettigheter opprinnelig tiltenkt enkeltindivid. Juridifisering og domstolsaktivisme
gjorde at domstolene ble sett som en mulig trussel for folkestyre (NOU 2003: 19). Det ble
spurt om «Rule of law» var blitt til «rule of lawyers» (Kratochwil 2009).¢

Forvaltningens handlingssituasjon er blitt mer komplisert. Premisser fra grunnlov og
lover, rettspraksis, politisk ledelse, offentlig opinion, ressurssterke organisasjoner, bedrif-
ter, profesjoner, markeder, klienter, internasjonale og nasjonale institusjoner, og egen
institusjon faller ikke nedvendigvis sammen. Forvaltningen stilles overfor vanskelige avvei-
ninger pa tvers av styringsniva i institusjonelle sfeerer og policy-sektorer, noe som illus-
treres av rapporten Like konkurransevilkdr for offentlige og private aktorer (Naerings- og
fiskeridepartementet 2018).

Arbeidsgruppen skulle gi myndighetene grunnlag for tiltak som sikrer at reguleringen av
okonomisk aktivitet utovd av staten, fylkeskommuner, kommuner og helseforetak er i trad
med E@S-avtalens regler. Man skulle synliggjore handlingsrommet norske myndigheter
har og grenser for hvor langt EQS-avtalens tilsynsorgan(ESA) kan ga i a palegge tiltak som
krever en bestemt organisering av offentlig virksomhet. Offentlige og private aktorer skulle

5. Detvar isin innsettingstale 20.1. 1981 President Ronald Reagan sa: «In this present crisis, government is not the
solution to our problem; government is the problem» (Reagan 1981).

6. Castbergs syn pd domstolenes stilling i norsk statsliv er her interessant: Det er en fare for rettssikkerheten a
gi dommerskjonnet for stort spillerom pa et omrade hvor politiske vurderinger gjor seg sterkt gjeldende. Av
hensyn til den sosiale fred kan det ikke aksepteres at den enkelte skal veere berettiget til & sette seg opp mot det
Stortinget har vedtatt i grunnlovs form (Castberg 1939: 253, 256, 265).
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ha like konkurransevilkdr, og man skulle se pa tiltak som ikke er pakrevet, men som kunne
vare gnskelig av hensyn til like konkurransevilkdr, effektiv ressursbruk og andre relevante
hensyn. Det var samtidig viktig & ta hensyn til at staten, kommuner og helseforetak skal
kunne oppfylle sitt ssmfunnsoppdrag pa en god og effektiv mate. Gruppen skulle klarlegge
gevinster og kostnader forbundet med tiltakene, herunder konsekvensene for det offent-
liges tjenestetilbud til befolkningen, det offentliges muligheter til & organisere og styre sin
egen virksomhet og hvordan arbeidstakere kan bli berort av tiltakene.

Gruppen delte seg i et flertall og et mindretall etter skillelinjer som ogsa kom frem i
heringsuttalelsene. Det var ulike forstdelser av det offentliges oppgaver i gkonomien. Det
var uenighet om rettsforstdelsen, hva som omfattes av «pkonomisk aktivitet i EQS-rettslig
forstand», hva «konkurranse pd like vilkar» skal bety, hva som egner seg for markedskon-
kurranse og om markedsakterprinsippet, som innebarer at det offentlige, nar det driver
aktivitet i markedet, md handle pd samme mdte som en sammenlignbar, rasjonell og pro-
fittorientert privat akter ville ha gjort under lignende omstendigheter.”

Mens de som ensker reform, toner ned viktigheten av reformene, gjor motstanderne
det motsatte. NHOs heringsuttalelse sd «behov for ytterligere grep for & sikre en effektiv
og etterprovbar konkurranse pa like vilkar». Det bor utredes om det bor veere lovbestemte
krav for ndr det offentlige kan drive pkonomisk virksomhet. Begrunnelsen for offentlig
sektors virksomhet bor vere a lose oppgaver som bedrifter og husholdninger ikke loser like
godt pa egen hind. Det offentlige skal i egenskap av markedsaktor se bort fra sosiale-, regio-
nale- eller sektorformadl som kan vere relevante for det offentlige nar den utever offentlig
myndighet og er opptatt av allmenne hensyn.

Horingsuttalelsene fra LO, Kommunesektorens organisasjon (KS) og KS Bedrift papekte
alvorlige konsekvenser og store mangler i arbeidsgruppens og ESAs faktagrunnlag. Tilta-
kene var uklare. Det var fraveer av konsekvensanalyse, usikkert rettslig grunnlag og hand-
lingsrommet for norske myndigheter var ikke synliggjort tilstrekkelig. Flertallet gikk langt
utover det som er pakrevet etter EQS-avtalen, og ESA fikk gjennomslag for noe ingen andre
land har mattet gjennomfere. KS gikk imot et generelt prinsipp om at offentlig aktorer
som driver kommersiell aktivitet i konkurranse med andre, skal handle pa markedsmessig
vilkdr. Geografien i Norge skaper smd lokale markeder og samhandelen over landegren-
sene blir i liten grad utfordret. Dersom flertallets forslag blir regjeringens politikk, vil det
bety omfattende omorganisering av offentlig sektor og store administrative belastninger.
Man vil gripe inn i kommunenes og fylkeskommunenes selvstyre, redusere de folkevalgtes
styring og kontroll og deres frihet til & organisere tjenestetilbudet til befolkningen. Norske
myndigheter ma sikre det handlingsrommet E@S-avtalen gir og utfordre krav fra overna-
sjonale myndigheter som vil fore til gkt privatisering. KS Bedrift skriver det ikke er ESAs

7. Konkurransetilsynet skal ifolge flertallet gis kompetanse til & gi palegg om utskilling, omorganisering og andre
tiltak dersom markedsakterprinsippet brytes. Mindretallet mente derimot det ikke er behov for et saernorsk til-
synsorgan, og Konkurransetilsynet var lite entusiastisk til tross for at de er tiltenkt betydelig okte ressurser og
ny ekspertise. I horingsuttalelsen sier tilsynet at man har et enkelt og tydelig samfunnsoppdrag, og at man er
bekymret for at nye oppgaver kan svekke tilsynets veletablerte rolle. Det er nedvendig med en grundigere utred-
ning av flere forhold, herunder grensedragning mot ESAs handheving, organisering av handhevingsorganet og
forholdet til hdndheving av konkurransereglene.
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rolle a legge foringer pa hvordan stat og kommune organiserer seg og gripe direkte inn
i organiseringen av forvaltningen. LO sier at Neringsdepartementets ansvar er nrings-
utvikling, ikke utvikling av offentlig sektor og velferd (Nerings- og fiskeridepartementet
2018).

Det er nd opp til en interdepartemental arbeidsgruppe pd embetsniva — med represen-
tanter fra Finansdepartementet, Kommunal- og moderniseringsdepartementet, Helse- og
omsorgsdepartementet, med Nerings- og fiskeridepartementet som koordinator — a ta
stilling til et mangfold av motstridende premisser fra sterke aktorer. Forslagene diskute-
res med representanter for Konkurranse- og statsstotteavdelingen i ESA for & avklare det
norske handlingsrommet, for det tas stilling til hvilke tiltak myndighetene vil & ga videre
med.8

Det er ikke unikt at forvaltningen stilles overfor motstridende premisser, men utviklin-
gen reiser grunnleggende sporsmal om organisering som forvaltningspolitisk virkemiddel:
om organisasjonsformer kan velges, behovet og handlingsrommet for forvaltningspolitikk
og dens normative-, kunnskaps- og maktbasis.

FORVALTNINGSPOLITIKK: REFORMBEHOV OG KAPASITET

Ut over 1980-tallet var det gkende interesse for a utvikle en helhetlig og langsiktig for-
valtningspolitikk. Organisering ble sett som et forvaltningspolitisk virkemiddel. Organisa-
sjons-, styrings- og ledelsesformer matte ikke bli statiske. De matte velges mer bevisst og
systematisk (NOU 1989: 5, s. 13; Hermansen og Stigen 2013; Lagreid og Rolland 2017).
Utviklingen av forvaltningen skulle bygge pa god forstaelse av forvaltningens formal, opp-
gaver og verdigrunnlag (St. meld. nr. 35, 1991-1992, s. 7). Hvem var det som sa et reform-
behov?

Administrasjonsminister Kristin Clemet sa i 1990 at «vi star overfor et veiskille i offent-
lig sektor». Man kunne fd en saklig og helhetlig debatt, med tid til kontrollerte og vel-
overveide endringer. Eller man kunne skyve problemene foran seg og skape krise som ville
fremtvinge raske og lite gjennomtenkte handlinger. Da hun la frem moderniseringspro-
grammet for Hoyres landsmete, understreket Clemet at det ikke var et angrep pa offentlig
sektor. Hun ensket & diskutere meningen med sektoren og hvordan man kan utlese krea-
tivitet, effektiviseringsgevinster og medmenneskelig omsorg. Hun ville ogsé ha tallfestede
produksjonsmadl, gkt konkurranse, en mer fleksibel arbeidsdeling, privatisering, deregule-
ring og forenkling (Clemet 1990b: 10). Tolv r senere sa administrasjonsminister Victor
Norman i Stortinget at det offentlige skulle ha et omfattende ansvar for samfunnsutvikling,
sosial trygghet og individuell velferd. Men han ensket lokal frihet og ansvar, sterre frihet for
tjenesteprodusentene, bedre formadls- og kostnadseffektivitet, okt deltakelse for brukerne,
betalingsordninger og bruk av modeller og erfaringer fra privat tjenesteyting (Arbeids- og
administrasjonsdepartementet 2002).

8. E-poster fra avdelingsdirektor Monica Wroldsen og seniorradgiver Elisabeth Torkildsen i Naerings- og fiskeri-
departementets Konkurransepolitisk avdeling (8.8. 0g 9.8. 2018).
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Regjeringen Brundtland sa i mellomtiden ikke behov for drastiske endringer i forvalt-
ningens storrelse, rolle eller virkemidler. Offentlig forvaltning var god. Den hadde hatt og
skulle ha en barende rolle i utviklingen av demokratiet, rettsstaten og velferdssamfunnet.
De endringer som skulle gjennomferes, ville ha preg av planmessig og systematisk utvik-
ling i samarbeid med de ansatte og deres organisasjoner (St. meld. nr. 35, 1991-1992, s. 7,
89). Noen dr senere ville Stoltenberg-regjeringen ha en forvaltning for demokrati og felles-
skap bygd pé norske demokratiske og rettsstatlige tradisjoner, faglig integritet og effektivi-
tet. Statsforvaltningen ble sett som en type organisasjon basert pd spesielle, grunnleggende
verdier, og regjeringen gikk mot mer konkurranseutsetting og privatisering innenfor
utdanning, helse og omsorg (St. meld. nr. 19, 2008-2009, s. 29-35, 74).

Ulike oppfatninger om reformbehov gjenspeiler ulike oppfatninger om politikken og
offentlig sektors rolle i samfunnet, men forvaltningspolitiske utspill gjenspeiler ogsa en
kompromisskultur, at det er mer som binder sammen enn som skiller. Det er relativt stor
enighet om hva det er viktig & veere enige om og hva det er greit 4 vaere uenige om. En stan-
dardformulering er at mye er bra, men at det er betydelige utviklingsbehov og mulighe-
ter. Det er viktigere & finne praktiske losninger enn & diskutere prinsipper. Man prioriterer
lpsninger som bidrar minst mulig til splittelse og sikrer fortsatt samarbeid og sosial fred.
Ordbruken gjenspeiler kompromisskulturen og forvaltningspolitikken er til tider en orgie
i honngrord — et a-politisk sprdk med vage begrep og ting det er vanskelig a vare imot:
Modernisering, rasjonalisering, effektivisering, fjerning av unedvendige regler og «tidsty-
ver», bedre maloppnaelse, utfere oppgavene bedre, opprydding i foreldede lover og for-
skrifter, fi mer ut av ressursene, arbeide smartere og bruk av IKT.

Pa flere mater var programmene pd 1980-tallet pragmatiske og trivielle (Saglie 1993: 66),
men ideen om at «et avklart handlingsrom er nedvendig for & oppna god styring og for a
sikre at virksomhetene og embetsverket leverer pd samfunnsoppdraget» (Saglie 2018), star
sterkt. Forvaltningspolitikken har vert preget av krav om klare retningslinjer for forholdet
mellom politikk og administrasjon. En uavhengig forvaltning skal sikres gjennom grense-
dragning mellom embetsverk og politisk ledelse i departementene, forvaltning og partipo-
litisk virksomhet, og forholdet til store organisasjoner (St. meld. nr. 11, 2000-2001). Man
onsker arbeidsdeling med klare roller, mal, regler og styringsprinsipp (St. meld. nr. 19,
2008-2009, s. 59). Bedre styring og ledelse krever tydelige mal og prioriteringer og frihet i
oppgavelpsningen (Kommunal- og moderniseringsdepartementet 2014b, 2018b). For & fa
til bedre styring og samordning gjennom reorganisering, trenges en klar problembeskri-
velse, tydelige mal og et langsiktig perspektiv. De overordnede malene og visjonene ber
fremsta som troverdige og realistiske, veere tydelige, enkle, klare og kommuniserbare (Riks-
revisjonen 2005: 15, Innst. S. nr. 73, 2005-2006).

I praksis kan forvaltningen ikke forutsette at den vil ha en klar normativ-, kunnskaps- og
maktbasis. Borgerne kan ha uklare og urealistiske forventninger. De folkevalgte kan levere
inkonsistente mal, uten tilstrekkelige ressurser. Politikerne bestemmer mélene og ser ikke
alltid at de er umulige 4 oppfylle, i hvert fall hvis det skal skje samtidig og penger ikke folger
med (Clemet 1990b). Ifolge Hermansen og Stigen (2013: 163) fremstér, for eksempel, NAV-
reformen av 2005 «som resultat av politisk ensketenkning som ikke ble tilstrekkelig kon-
frontert med organisasjonsfaglig kunnskap», og ikke som forbedring av statlig organisering
og styring.
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Forvaltningspolitikken preges av begrenset og skiftende politisk oppmerksomhet og
komplekse konfliktlinjer. I den 140 sider lange stortingsmeldingen om Makt- og demokra-
tiutredningen (St. meld. nr. 17, 2004-2005) fikk ikke byrakrati og byrédkrater et eget kapit-
tel. Innstillingen til Stortinget (Innst. S. nr. 252, 2004-2005) hadde 136 sruttalelser som
gjenspeilte skiftende konstellasjoner og ulike virkelighetsforstdelser og verdivurderinger av
folkestyre og makt i Norge (Olsen 2014: 176-177). I stortingsdebatten var det likevel en
venstre-hgyre dimensjon. Pa den ene side, vekt pa folkesuverenitet, politisk styring av sam-
funnsutviklingen, fellesskapsideologi og en sterk offentlig sektor. P& den andre side, makt-
fordelingsprinsippet, frihet fra politiske inngrep, markedsgkonomisk konkurranse, og
skepsis til Makt og demokratiutredningens konklusjoner om folkestyrets svekkede tilstand.
Nye politiske styringsformer og ambisjoner, fristilling av offentlige etater og omdanning til
selskaper var ikke en trussel mot folkestyret. Enkeltindividet hadde fitt bedre beskyttelse.
Brukerinnflytelse og brukervalg var styrket. Man oppnddde bedre méloppndelse og mer
effektiv ressursbruk ved delegering, fristilling og mer overordnet (ikke-detaljert) styring.
Carl I. Hagen sé overforing av oppgaver og makt fra folkevalgte organer til markeder og
domstoler som en fornuftig utvikling. Han fant det merkelig «at mange av de politikerne
som er redde for 4 flytte makt fra folkevalgte representanter til borgerne selv, ikke er engs-
telige for & gi fra seg makt til et byrakrati, til departementer» (Forhandlinger i Stortinget
2004-2005: 2781, 2782).

Uklare mal har betydning for kunnskapsaspektet. Det er enske om gkt kunnskap om
forvaltningspolitikk. Valg av organisasjonsform md vere basert pd solid kunnskap om
hvordan ulike organisasjonsformer faktisk virker, hvordan de egner seg for ulike formal og
oppgaver, sd vel som kunnskap om de omgivelsene virksomhetene retter seg mot (NOU
1989: 5, s. 56-57, 73, 75). Organisering kan vaere et kraftfullt, synlig og nedvendig virke-
middel, men det er behov for mer forskningsbasert kunnskap og systematiske evaluerin-
ger (St. meld. nr. 19, 2008-2009, s. 74-75). Kommunal- og moderniseringsdepartementet
vil skape basis for en helhetlig kunnskapsbasert politikk for offentlig sektor. Departemen-
tet patar seg «et serlig ansvar for a vedlikeholde og utvikle det norske demokratiet», og
«et viktig grunnlag for forvaltningspolitikken og forvaltningsutviklingen er kunnskap om
hvordan demokrati, rettssikkerhet og personvern kan ivaretas i en tid der offentlig sektor
er i forandring, som resultat av omorganiseringer og utstrakt bruk av IKT (Kommunal- og
moderniseringsdepartementet 2018c: 4, 35-39).°

Det faktiske kunnskapsgrunnlaget avhenger av bade tilgjengelig kunnskap og viljen til &
bruke den. Reformprosesser kan vare ideologidrevet mer enn kunnskapsbaserte. Aktorene
vet hva som er sant. De etterspor ikke fakta og er fakta-resistente. Nar for eksempel flertallet
i Domstolkommisjonen (jeg tilherte mindretallet), gikk inn for & flytte domstolsadmini-
strasjonen ut av Justisdepartementet, var det en ideologidrevet handling. Flyttingen bygde
ikke pa empiri om at departementet hadde misbrukt sin formelle makt. En sterk juridisk
kultur forhindret det.

9. Norges Forskningsrad 2015, DEMOS — Program for forskning om demokratisk og effektiv styring, planlegging
og forvaltning, med forvaltningspolitikk som et hovedtema — har som mél & forbedre grunnlaget for en helhet-
lig og kunnskapsbasert politikk for offentlig sektor.
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Det var ogséd overraskende hvor ukritisk mange politikere og ledere aksepterte malsty-
ringskonseptet. Ml og resultatkrav ma klargjores, men «enhver som hadde lest litt organi-
sasjonsteori, visste at malstyringskonseptet var befattet med betydelige svakheter» (Saglie
1993: 63-64). Det ble sagt at offentlig forvaltning hadde mye a leere fra privat sektor nar det
gjelder resultatoppnaelse og aktiv kontakt med brukerne (St. meld. nr. 35, 1991-1992; s. 8),
men det ble ogsd hevdet at man ikke kommer langt ved bare & hente begreper og teknik-
ker fra management-litteraturen. En konsernmodell fra privat sektor som forutsetter klare
madl- og resultatkrav, utgjor et problem i offentlig sektor med vage, motstridende mél, og
med maling og metodeproblemer nér det gjelder sammenhengene mellom innsatsfaktorer
og effekter (Stokke 1993: 123). Man ma forklare formalet med offentlige sektor, det seeregne
med offentlig virksomhet og dens verdigrunnlag, og gjenoppbygge en distinkt offentlig
dimensjon til det & lede offentlige tjenester (Saglie 1993: 63, 66-67).10

Hvem har sd relevant kunnskap? Sentrale styringsprofesjoner som jus og ekonomi
(med innslag av management-tenkning fra privat virksomhet) har hatt en sentral rolle
ndr det gjelder & definere problemer og lesninger i forvaltningspolitikken. Profesjonene
er beerere av normative standarder, yrkesetiske atferdskoder og normer, virkelighetsforsta-
else og méter & resonnere og argumentere pa. Juristene er de profesjonelle lovtolkerne og
den juristskapte virkeligheten omfatter det & vere et redskap for jussens idealer og retts-
statens beskytter (Graver 1986). Ved a vurdere konflikter pa en objektiv og rettferdig mate
— ut fra lov, rettspraksis og fakta — mener juristen d kunne gi riktige svar. @konomene har
beholdt en sterk stilling selv ndr fokus har skiftet fra sentral planlegging til forhandlinger og
til markedskonkurranse og privatisering. Modeller som forutsetter ekvilibrium, perfekte
og selvregulerende markeder og rasjonelle aktorer som kalkulerer forventet nytte av ulike
alternativer (og dermed riktig politikk) er blitt problematisert, uten & rokke pé ekonome-
nes maktposisjon (Christensen 2017).

Mens rettslig og samfunnsekonomisk kunnskap er standardkrav, har det veert mindre
interesse for empirisk kunnskap om hvordan ulike organisasjonsformer i praksis pavir-
ker demokratisk kvalitet og om offentlig sektor bidrar til & utvikle samfunnsengasjerte
mennesker, etisk bevisstgjoring og «gode holdninger» (St. meld. nr. 35, 1991-1992, s. 21,
50). Man har innsett at modernisering og effektivisering ikke bare handler om organisa-
toriske endringer, finansiering, lover og forskrifter, personalpolitikk og ansettelsesvilkar,
men ogsd om 4 forandre kulturer (Arbeids- og administrasjonsdepartementet 2002: 20).
Man har gnsket en endrings- og konsekvenskultur som bidrar til ansvar for helheten og
samfunnseffekter, og som eker forvaltningens fornyelsesevne (Kommunal- og modernise-
ringsdepartementet 2014b: 6, 8, 2018c: 32). Men forvaltningspolitikkens akterer har veert
lite interessert i hvordan identitet, preferanser og moralske holdninger formes og forandres
gjiennom forvaltningspolitisk deltakelse, refleksjon og kritikk. Det har ogsa vert liten etter-
sporsel etter studier av hvordan reformprosesser og utfall pavirkes av hvor godt reformfor-
slagene samsvarer med etablerte institusjoner, profesjoners identitet og makt-relasjonene
mellom dem (March og Olsen 1989, 1995).

10. Mal- og resultatstyringen av tjenesteproduksjonen var ogsa ledd i kontrollen av velferdsstatens profesjoner, som
skaper ettersporsel etter egne tjenester (Saglie 1993: 67).
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Dersom det aksepteres at det finnes riktige svar, har ekspertene overtaket og effektivi-
tet blir det avgjorende suksesskriterium, men uten & undervurdere betydningen av effek-
tivitetsforbedring, kan det sporres om effektivitets- og forbedringsspraket dekker over
maktaspektet i forvaltningspolitikken — hvilke motkrefter reforminitiativ meter og om
kvaliteten pa profesjonenes kunnskap eller deres makt og status bestemmer hvilken kunn-
skap som brukes eller oversees. Kristin Clemet introduserte for eksempel moderniserings-
programmet med at det aldri hadde manglet program for & modernisere offentlig sektor,
men det hadde skortet pa gjennomferingen. Man hadde na en visjon om hvilke mal man
ville nd og kunnskap og erfaringer om hvordan problemene skulle takles. Det var likevel
mange motkrefter og serinteresser, og ingen hadde makt til & giennomfere programmene.
Man matte bruke tid og krefter pa gjennomferingen, tenke prinsipielt og langsiktig, og vite
at omstilling er vanskelig og sjelden kan gjennomferes uten konflikt (Clemet 1990b: 6, 7).
Tolv ar etter var Victor Norman ogsa opptatt av reformkapasitet, gjennomfering, evnen til
a oppna enskede samfunnskonsekvenser, og avstanden mellom ord og handling, ambisjo-
ner og realiteter (Arbeids- og administrasjonsdepartementet 2002).

Manglende gjennomslagskraft ma ses i sammenheng med en tradisjon for relativt auto-
nome sektorer, delt institusjonelt ansvar for forvaltningspolitikkens virkemidler (organise-
ring, personellmessige, finansielle, rettslige og teknologiske) mellom flere departementer,
og begrenset vilje og evne til a skape et sterkt forvaltningspolitisk senter. Forvaltningspoli-
tikken har hatt en svak og skiftende institusjonell basis. Utviklingen har vaert sektordrevet
mer enn et resultat av en enhetlig politikk. Mens et credo er at god styring ma veere erfa-
ringsbasert, fleksibel og tilpasset de enkelte fagomrdder og virksomheter (Kommunal- og
moderniseringsdepartementet 2014b: 5, 10), stdr man i praksis overfor et dilemma. Det &
«skreddersy» organisasjonsformer til den enkelte enhets oppgaver, mal, ressurser og omgi-
velser, kan bidra til gkt lokal méaloppnaelse og effektivitet, men ogsa til uonskede eksterne
effekter og uoversiktlige ansvarsforhold. Nasjonal samordning og kontroll skaper standar-
disering, oversiktlighet og klare ansvarsforhold, men ikke alltid gode lokale tilpasninger.

Handlingsrommet og gjennomslagskraften avhenger ogsd av hvem som mobiliseres
i forvaltningspolitikken. Mye i forvaltningen foregdr uten offentlig oppmerksomhet. Et
aksiom er at styring og resultatoppfelging ma skje i aktiv dialog mellom Stortinget og regje-
ringen (St. meld. nr. 35, 1991-1992, s. 30), men handlingsrommet for regjeringen péavirkes
av om Stortinget mobiliseres og pd hvilken mate (NOU 1972: 38; Roness 1979, 1995, Doku-
ment nr. 14 2002-2003; Danielsen 2017). Handlingsrommet pédvirkes ogsd avom mediene
og organiserte interesser mobiliseres og om institusjoners identitet oppleves som truet.

Program for bedre styring og ledelse i staten 2014-2017 tok utgangspunkt i management-
litteraturens slagord om & la lederne lede og 4 fd dem til a lede. Ledere i staten hadde ikke
det handlingsrommet de trengte, og de utnyttet ikke alltid det handlingsrommet de faktisk
hadde. Det ble lagt for mye vekt pé & involvere interessenter og for liten vekt pd handling
og resultater (Kommunal- og moderniseringsdepartementet 2014b: 3-4). I diskusjonen om
tilknytningsformer, institusjonell autonomi og handlingsrom har da ogsa et mantra veert
delegering av makt til ledelsen av underliggende enheter, som sd skal velge virkemidler og
organisasjonsform og holdes ansvarlig.

I utredningen om Akademisk frihet. Individuelle rettigheter og institusjonelle styringsbe-
hov (NOU 2006: 19) var det imidlertid ulike oppfatninger om autonomi-begrepet, auto-
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nomi for hvem og fra hvem. Autonomi ble definert i rettslige, finansielle og faglig termer.
Vi vurderte forholdet mellom departement/regjering/Storting og universiteter og hgysko-
ler, s& vel som forholdet mellom ledelsen ved universiteter og hoyskoler og de ansattes og
studentenes autonomi og medbestemmelsesrett.

Kunnskapsdepartementets mulighetsstudie av tilknytningsformer for universiteter og
heyskoler skal legge vekt pd konsekvensene av ulike tilknytningsformer for effektiv utnyt-
telse av ressursene, pkonomistyring og kontroll, behovet for nasjonal samordning, dimen-
sjonering og ressursutnyttelse mellom universiteter og hoyskoler (Kunnskapsdepartemen-
tet 2018). Mandatet viser til akademisk frihet og ansvar, men mange i akademia har sett
referansen til foretaksmodellen som en trussel mot universitetenes og hayskolenes identi-
tet og autonomi, og det er opp til en interdepartemental arbeidsgruppe, med representan-
ter fra Kommunal- og moderniseringsdepartementet, Helse- og omsorgsdepartementet,
Finansdepartementet og Kunnskapsdepartementet, a analysere et grunnleggende spersmal
om autoritets-, makt- og ansvarsrelasjoner.!!

Mandatet til den nye domstolkommisjonen, som skal utrede domstolenes organisering,
gdr mer i detalj om autoritet, makt og ansvar. Utvalget skal vurdere om det ber gjores end-
ringer i dagens system for styring av domstolene — hvilket forhold det ber vare mellom
Stortinget og regjeringen pa den ene siden, domstolene som statsmakt og Domstolsadmi-
nistrasjonen pa den andre. Utvalget skal ogsa vurdere forholdet mellom Domstolsadmi-
nistrasjonen og den enkelte domstol og grensene for domstolledernes styringsrett overfor
den enkelte dommer (Justis- og beredskapsdepartementet 2017: 5, 6).12

Ulike formuleringer pévirker sjansen for at effektivitets- og forbedringsspraket skal
dekke over maktaspektet i forvaltningspolitikken. For eksempel, dersom institusjoner far
mer autonomi i forhold til politiske myndigheter og forvaltningshierarkiet, hvem blir
de eventuelt avhengig av, og hvordan pdvirkes interne makt- og innflytelsesrelasjoner?
Formuleringene reiser ogsa spersmal om den norske pragmatiske tilneermingsmaten til
forvaltningspolitikken — med vekt pé effektivitet og gkonomisering og neddemping av
autoritets-, makt- og ansvarsforhold; en forvaltning med betydelig kontinuitet (Christen-
sen, Egeberg, Laegreid og Trondal 2018) og stort sett tilfredse administrative ledere (Greve,
Legreid og Rykkja 2016) — er egnet til & mote en utfordrende @ra hvor det representative
demokratiet utfordres i Europa?

OM A LEVE MED VARIGE SPENNINGER

For 25 ar siden argumenterte Tor Saglie for at en aktiv forvaltningspolitikk tuftet pa den
offentlige forvaltningens verdigrunnlag burde komme hgyere pa den politiske dagsorden.
Mer enn noensinne burde forvaltningspolitikken «bli en politikk for og om offentlig sektor,
og ikke et retorisk ferniss over i og for seg ganske trivielle administrative utviklingstiltak»

11. Kunnskapsdepartementet 2018 og e-poster fra kommunikasjonsriddgiver i Kunnskapsdepartementet, Martin B.
Andersson (20.8, 21.8, 3.9). Mulighetsstudien er et resultat av Jeloya-plattformen til regjeringen av Fremskritts-
partiet, Hoyre og Venstre.

12. Domstolkommisjonen skal, i likhet med Mulighetsstudien for universitetene og hoyskolene og Utredningen om
like konkurransevilkdr for offentlig og private akterer, foreta en full samfunnsgkonomisk analyse. Mulighets-
studien skal levere sin innstilling innen 1. januar 2019. Domstolkommisjonen har frist til 11. august 2020.
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(Saglie 1993: 68). Tjue ar senere mente Hermansen og Stigen det var behov for et nytt for-
valtningspolitisk utvalg. Mandatet ber omfatte alle de organisasjonsformene politikken og
samfunnsstyringen kanaliseres gjennom, og ikke bare den sentrale forvaltningen. Forma-
let bor vere & fremme forslag til hvordan staten gjennom systematisk forvaltningspolitikk
kan feste et bedre grep om de organisasjons- og styringsutfordringer man stir overfor i en
verden som endrer seg i hoyt tempo. Utvalget bor ikke primaert ha til oppgave & finne los-
ninger pa aktuelle konkrete enkeltproblemer. Det bor ha fokus pé helhet, sammenheng og
forvaltningspolitisk styring, og det ma legge vekt pd at Norge er, og vil vere integrert i det
europeiske og internasjonale samfunn (Hermansen og Stigen 2013: 169).

Onsket om en helhetlig, langsiktig, kunnskapsbasert forvaltningspolitikk er forankret i
opplysningstidens tro pd menneskelig fornuft og kontroll, og i administrative idealer om
klare, konsistente og stabile mal og regler, solid kunnskapsgrunnlag og entydige autoritets-,
makt- og ansvarsforhold. Men i heterogene, multi-kulturelle samfunn er det vanskelig &
formulere felles, operasjonelle mal, og slike idealer er serlig vanskelig & realisere i trans-
formasjonsperioder. Komplekse internasjonale politiske og ekonomiske avhengighetsfor-
hold og konkurrerende rettsordener gjor det ogsd mindre klart hvem sine normer og fakta-
forstaelse som gjelder.

For statsvitenskapen aktiviserer situasjonen den store historiske samtalen om den ideelle
politiske orden og hvilken orden som er mulig under ulike forhold (Aristoteles 1962).
I representative demokratier samler gjerne «konstitusjonelle oyeblikk» mange deltakere,
problemer og lesninger, og det er vanskelig & skape enighet og treffe avgjorelser om store
endringer i den politiske orden unntatt i ekstreme tilfeller (Olsen 2007: kap. 9). Alle kon-
flikter blir ikke lost gjennom en konstitusjon eller autoritative vedtak. Forvaltningen blir
motested for konkurrerende premisser. Stiliserte fortellinger om forvaltningen, hyppig
brukt i politisk retorikk, fanger i liten grad opp kompliserte autoritets-, makt- og ansvars-
forhold.

Flere organisatoriske mekanismer bidrar imidlertid til & gke evnen til & leve med uenig-
het og unnga destruktive konflikter. Beslutningstakere med begrenset rasjonalitet soker
etter akseptable, ikke optimale handlingsalternativ. Behovet for koordinering og helhets-
syn reduseres gjennom institusjonell arbeidsdeling og lokal (territoriell og funksjonell)
rasjonalitet, sekvensiell oppmerksomhet (en ting om gangen), finansielle buffere og gjen-
sidige tillitsforhold, sa vel som bevisste forspk pd & unnga splittende konflikter. Konkurre-
rende verdier og interesser avveies ikke nodvendigvis mot hverandre. Ulike suksesskriterier
behandles som uavhengige foringer (Cyert og March 1963) — «red lines» som definerer hva
som er akseptabelt, hvilke kompromisser man kan gd med pé uten at det gar pa integrite-
ten los. Man trekker grenser mellom eget innflytelses- og ansvarsomrade og andre aktorer
gjennom 4a aktivisere ideer om det politisk enskelige, det administrative mulige, det juri-
disk akseptable, hva gkonomien tillater, etiske standarder etc. Bade politisk teori (Mill
1956: 57-58) og organisasjonsteori (Simon 1964) viser til genererende og testende premis-
ser — premisser som skaper endring og premisser som setter grenser for endring.

Ut fra organisasjonsanalyse er den norske forvaltningspolitiske stilen, preget av relativt
lpst koblede sektorreformer, kanskje det beste man kan oppnd under radende forhold, men
min tolkning er at suksess forutsetter at det skjer en form for samordning ved at den poli-
tisk-administrative kulturen filtrerer bort handlingsalternativer man vet ikke er akseptable
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(Olsen 1983: 112). Organisatoriske delprosesser pavirkes av generelle, ofte uuttalte ideer
om hvilken forvaltning og hvilket styresett og samfunn som er akseptable. Behovet for sam-
ordning reduseres ogsa av en relativt bra finansiell situasjon, og i internasjonal mélestokk
er kontrollnivaet i Norge relativt lavt (Askim, Eltun og Fremstad 2014: 297).

Dersom den norske felleskulturen svekkes, er det spersmél om en slik utvikling kan mot-
virkes gjennom fri og kritisk offentlig samtale. Et utvalg som det Hermansen og Stigen fore-
slar, kan bidra til offentlig debatt og til 4 teste, modifisere og utvikle verdier og holdninger;
hvilke forventninger og krav som rettes mot forvaltningen; og hvilke verdier forvaltnin-
gen skal ivareta. En kunnskapsbasert tilneerming til virkemiddelbruken i forvaltningspoli-
tikken kan belyse problemer som ikke kan héndteres av en institusjon, sektor eller et land
alene, men som krever samarbeid pa tvers av styringsnivder og sektorer, og bidra til & klar-
gjore hva som virker godt under ulike omstendigheter.

Forvaltningspolitikken kan i dette perspektivet sees som pedagogikk, som ikke bare
pavirker organisasjonsformer, men ogsd folks karakter og mentalitet, og hva de ser som
fornuftig, rettferdig og rimelig (March og Olsen 1995). Folk er ikke fodt demokrater og
det er gode grunner til a ta alvorlig behovet for utdannelse i demokratisk statsborgerskap
(Council of Europe 2018: 7). Det er viktig a forsta i hvilke institusjonelle sammenhenger
og gjennom hvilke prosesser identiteter, normer og holdninger faktisk formes og endres og
hvilke endringsprosesser som har demokratisk legitimitet.

Nar appeller om samfunnsdebatt om organisering og styring av forvaltningen likevel
far begrenset oppslutning, skyldes det trolig blant annet at de kan true tvetydige, kon-
fliktdempende kompromisser. Det er vanskelig & diskutere grunnleggende institusjoner og
maktforhold i en kultur som prioriterer pragmatisme og enhet (Olsen 2014). Stortingsmel-
dingen om Makt og demokratiutredningen var ment a bidra til prinsipiell debatt om fol-
kestyre og politisk orden (Forhandlinger i Stortinget 2004-2005, Bondevik s. 2789), men
det ble avsatt bare to timer til debatten i Stortinget og oppmetet var beskjedent. Trolig
forer utredninger sjelden til offentlig debatt og massemobilisering ogsé pa grunn av deres
omfang og kompleksitet. Et eksempel er den 589 sider lange utredningen om Ny sentral-
banklov. Organisering av Norges Bank og Statens pensjonsfond utland (NOU 2017: 13).

Prinsippdebatter kan lede til konfrontasjoner og dramatiske endringer, men ogsé til
gjenoppdagelse av de grunnleggende normative og organisatoriske prinsippene forvalt-
ningen og den politiske orden bygger pa. Selv nar det ikke oppnas full enighet, kan det
gjennom argumentasjon utvikles grader av enighet om hva som er mulig og normativt
riktig, hva som kan forsvares rasjonelt og demokratisk, og som bygger pa mer enn aktore-
nes kalkulasjon av egeninteresse. Ved a gi gode grunner og vise til erfaringer kan det utvik-
les argument-basert normativ og kognitiv konvergens som gjor visse lgsninger gjensidig
akseptable (Railton 2017; Eriksen 2018).

Det gjenstdr a se om Norge klarer & utvikle en bevisst forvaltningspolitikk ved & kombi-
nere innsikt om organisatoriske mekanismer som gjor det mulig & leve med ulgste konflik-
ter, med innsikt om den offentlige samtalens bidrag til erfaringsbasert leering og tilpasning
i en for Europa utfordrende periode med polarisering og krisedefinisjoner, redusert sosialt
samhold, nye konfliktlinjer, hoyere konfliktniva og nye ressurs- og maktfordelinger. En
utfordring er a skape og bruke et bedre empirisk grunnlag om forvaltningens normative-,
kunnskaps- og maktbasis. Det er viktig at fortellinger om ideelle institusjoner og akterer
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— det/den perfekte demokrati-demokrat, byrakrati-byrakrat, marked-suverene konsu-
ment, rettsvesen-dommer, sivile samfunn-frivillige organisasjoner ikke hindrer forstdelse
av forvaltningen og den politiske ordens faktiske organisering, styring, virkemadte, effekter
og dynamikk. Det er ogsa viktig at vrengebilder av institusjoner og akterer ikke dominerer
debatten om den gode forvaltning, det gode styresett og samfunn.
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