Forord

Statskonsult ser det generelt som gnskelig & systematisere og analysere erfaringer
frastatlige omstillinger. Til grunn for dette ligger en oppfatning om at statlige
virksomheter kan ha noe &lagre av hverandre pa dette feltet, blant annet pa grunn av
mange felles rammebetingel ser.

Justisdepartementet har nylig gjennomfart en omfattende omorganisering, og i den
forbindelse er departementets saksvolum, kontrollspenn og bemanning betydelig
redusert. Flere sider ved denne prosessen var svaat interessante ut fra et omstil-
lingssynspunkt, og Statskonsult tok derfor initiativ til en nsarmere dokumentasjon
og analyse. Justisdepartementet var positiv til var henvendelse, stilte nadvendig
materiaetil radighet og dpnet for en intervjurunde blant deltakerne i prosjektet.

Vi takker alle informantene i Justisdepartementet for velvillig bistand.

Vi hdper rapporten vil vagre av interesse for Justisdepartementet selv og for andre i
sentralforvaltningen som arbeider med omstillingssparsmdl. Siktemalet er &
formidle erfaringer og inviteretil reflekgon om hvordan slike prosesser kan og ber

legges opp.

Rapporten er utarbeidet av seniorrédgiver Dag Solumsmoen (prosjektleder) og
radgiver Hogne Tellnes. | entidlig fase var rédgiver Godtfred Bgen prosjektleder.
Farstekonsulent Tone Skarpsno har bistatt med sluttfering av rapporten. Avdelings-
direkter Svein Eriksen og fungerende avdelingsdirekter Jarn-Flemming Nordvik
har vaat prosjektansvarlige.

Odlo, desember 2001

Jon Blaalid
direktar
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Sammendrag

Denne rapporten er Statskonsults dokumentasjon av det som ble hetende
strategiprogektet i Justis- og politidepartementet (JD). Rapporten omfatter
prosjektets plan- og utredningsfase i 1998-1999, men ikke den péfelgende
gjennomf gringsfasen.

| kapittel 3 gjar vi rede for det faktiske forlgpet av prosessen fraideétil beslut-
ningsgrunnlag. | kapittel 4 gir vi var fortolkning av prosessen. Utgangspunktet
er fem hovedtemaer som gir hver sin innfallsvinkel til det som skjedde:

» Initiativ og gjennomslag for prosjektet

» Problemoppfatning og aktuelle |asninger
* Organisering og deltakel se

* Allianser og forankring

» Enkeltpersoner og -aktarer.

Pa grunnlag av analysen i kapittel 4 oppsummerer vi i kapittel 5 noen trekk ved
strategiprosjektet som det eventuelt kan trekkes laardom av for denne typen
progekter. Sterkt forenklet er det fal gende:

» Departementsraden kommuniserte tydelig besluttsomhet og viljetil & priori-
tere progjektet og til ata nedvendige avgjerelser, selv om disse ogsa kunne
ha upopul aare konsekvenser bade blant ledere og ansatte.

» Den prosjektansvarlige departementsraden var hentet utenfra og var ansatt
for bare tre &. Dette innebar "friske gyne” i styringen av prosjektet, sam-
tidig som han ikke trengte & bekymre seg for eventuell misnaye internt.

» Det ble avsatt tid og ressurser for & komme raskt til et beslutningsgrunnlag.
Dette gjaldt ogsa pa topplederniva dik at departementsraden selv kunne
tilfere energi til prosessen.

* Progektet hentet inspiragon og modell fra Finansdepartementet (FIN).

« Det ble formulert konkrete og lett forstaelige omstillingsmal (”redusere JDs
saksvolum og kontrollspenn”).

* Progektet hadde en god "timing”, idet det kunne utnytte et politisk stem-
ningsskifte som dpnet muligheten for et politidirektorat.

» Kontinuitet i deltakelsen la et godt grunnlag for laaring og utvikling i
arbeidet med problemoppfatning og l@sninger. Varierte arbeidsformer i
arbeidsgruppai utredningsfasen fungerte positivt med tanke pa bade
nytenkning og effektiv framdrift.

» Progektets problemoppfatning ble grundig dokumentert, noe som var viktig
pa bakgrunn av en lang forhistorie med mislykkede framstet.
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Noen av de vurderingene og prioriteringene som ble gjort i strategiprog ektet,
var saalig viktige for progektets innretting. De kan gi grunnlag for reflekgion
omkring andre progjekter i liknende situasjoner:

« Siden behovet for avlastning ble oppfattet & vaare overmodent, ble det valgt
aikke legge opp til en bred strategiprosess far oppgavemengden var redu-
sert. Normalt foretas en strategivurdering far det omorganiseres, men her
ble strategiprosjektet i praksis et prosjekt for & omorganisere.

* Hensynet til rask framdrift og til en enhetlig tilneaming ble prioritert fram-
for &forankre prosjektet internt gjennom ansattes medvirkning. Dette ma
ses pa bakgrunn av relativt bred enighet om problemoppfatningen.

» Hensynet til asikre JDs egen styring av utredningsprosessen med sikte pa &
naraskt fram til resultater, ble prioritert framfor & forankre prosjektet
eksternt gjennom bredere deltakel se og en mer helhetlig tilneaming. Det ble
dog sikret en viss forankring gjennom regel messig kontakt med
Statsministerens kontor (SMK).

» Det var alerede flere utredninger i gang pa enkeltsektorer innenfor JDs
ansvarsomrade. Strategiprosektet ga departementsledel sen mulighet for &
mete disse prog ektene med et hel hetsperspektiv, dlik at departementet ikke
skulle bli en restkategori av utfallet av progektene i enkeltsektorene.

» Det var ingen politisk forhandsklarering av de forslagene som métte komme
ut av prosjektet. Det ble satset pa at en faglig velbegrunnet utredning skulle
ha sin egen tyngde, selv om den omfattet kontroversielle |gsningsforslag.

»  Som lgsningsstrategi ble det valgt a definere JDs kjerneomrader istedenfor &
identifisere enkeltoppgaver som kan legges ut. Dette dpnet for radikale |gs-
ninger, herunder ogsa en deling av departementet. Men deling ble ikke vur-
dert som aktuelt blant annet av hensyn til samordning av straffesakskjeden.

Det som saalig kjennetegner strategiprosjektet er at det i realiteten ble et
organisasonsprogekt. Dette var en pragmatisk lgsning i en situagion der det
hastet for JD afa redusert saksvolum og kontrollspenn, og der andre hensyn
métte vike inntil videre. Dersom vi legger til grunn at dette var et riktig strate-
gisk valg (og vi har ikke grunnlag for &si noe annet), vil vi ogsa vurdere det
dik at progektet var svaat vellykket. Det ble pakort tid produsert et helhetlig
beslutningsgrunnlag for a gjare JD til en mindre og enklere departements-
organisagion og til et potensielt bedre redskap for politisk og administrativ
ledelse. Beslutningsgrunnlaget ble deretter brakt fram til politiske vedtak om
organisasonsendringer.

For atastilling til i hvilken grad JD senere har oppnadd abli et nytt og bedre
departement, trengs det flere vurderinger. Vi vil anbefale at JD foretar en doku-
mentasjon og vurdering av selve omstillingsfasen og en evaluering av effektene
av omorganiseringen.



1 Bakgrunn

Justis- og politidepartementet (JD) har nylig gjennom en omfattende omorgani-
sering og redusert sin starrel se betydelig og lagt en rekke oppgaver til andre
departementer og til underliggende etater. Klare uttrykk for dette er opprettel-
sen av Politidirektoratet og nedgangen i departementets bemanning fra 437
ansatte i 1998 til 298 ansattei 2001. Dessuten er ansvarsomradet innskrenket
ved at en del ansvarsomrader, i farste rekke utlendingsforvaltningen, er overfart
til andre departementer.

Det er bemerkelsesverdig at et departement reduserer sin egen starrelse sa vidt
sterkt og giennomfarer en sd omfattende omorganisering over et relativt kort
tidsrom. Omorganiseringen er interessant ogsa fordi den bidrar s sterkt til &
innhente et etterslep i Justisdepartementets profil, sammenlignet med andre
departementers forhold til sine respektive underliggende etater.

Statskonsult er generelt opptatt av & formidle informasjon og rad om omorgani-
sering og omstilling, for blant annet om mulig a hjelpe forvaltningsorganer pa
vei med sliketiltak. Muligheten for & generalisere pa bakgrunn av erfaringer
kan riktig nok vaae sterkt begrenset, idet departementene hver for seg har
sagskilte forutsetninger for omstillingsarbeid. Likevel er det mange felles
rammebetingel ser og problemsituasjoner for departementene, og det gir oss
grunn til &se neamere pa det som har skjedd i JD med sikte pa & formidle de
erfaringene som er gjort.






2 Mal og hovedtemaer for dokumentasjon

2.1  Mal og avgrensning

| denne rapporten er vi opptatt av & dokumentere hva som ble gjort for afor-
berede omorganisering i JD og hvordan det ble gjort. | noen grad drafter vi
ogsa hvorfor det skjedde som det gjorde. Siden det er snakk om en omfattende
prosess over to ar, kan ikke ambisjonen vaae & ga detaljert til verks. Men dette
ser vi heller ikke som nadvendig for & forstd hovedtrekkene i prosessen. | til-
legg til & dokumentere, har vi sgkt svar pa sparsma som:

» Huvilke enkeltfaktorer var kritiske?

* Hvafungerte positivt?

* Hvaburde havaat gjort annerledes?

» Hvakan JD og andre departementer laae av prosessen?

En viktig avgrensning er at vi bare har sett pa planleggings- og utredningspro-
sessen fram til beslutningsgrunnlaget forela. Denne prosessen er imidlertid vidt
definert. Vi ser ikke bare pa styringsgruppas arbeid med selve utredningen, men
ogsa painitiativet og planleggingen som gikk forut for utredningen, helt fra
januar 1998.

Derimot tar vi ikke opp vedtakene om og iverksettingen av den fored dtte om-
organiseringen. Denne prosessen, som jo er den egentlige omstillingsprosessen,
blefor gvrig i hovedsak gjennomfart som separate |gp innenfor de ulike
avdelingers ansvarsomrader.

Videre vil vi understreke at vi heller ikke kommer inn pa effektene av omorga-
niseringen. Det er en evaluering som eventuelt bgr komme nér effektene har fétt
noe mer tid til & vise seg.

2.2  Struktur og hovedtemaer

| denne rapporten gjer vi farst (i kapittel 3) rede for hovedtrekkene i det fak-
tiske forlgpet av planleggings- og utredningsprosessen. Vi trekker her fram en
del milepader i prosessen fraidé til beslutningsgrunnlag. For oversiktens skyld
gir vi ogsa noen stikkord for utfallet av de senere beslutningene om omorgani-
sering.

Deretter gar vi mer analytisk til verks (i kapittel 4) og gjengir var fortolkning av
prosessen. Vi har formulert fem hovedtemaer som gir hver sin innfallsvinkel.
Ved & belyse og drafte prosessen fra disse ulike vinklene, hdper vi afaet dek-
kende bilde av hva som skjedde og et godt grunnlag med tanke pa trekke laa-
dom av prosessen.

Hovedtemaene er fglgende:



* Initiativ og gjennomslag
Dette hovedtemaet gjelder hvorfor og hvordan prosessen kom i gang, hvor-
dan den ble opprettholdt og eventuelt forsterket, og hvordan framdriften var
underveis. Vi bergrer her ogsa sparsmalet om hvorfor prosessen fikk gjen-
nomslag for & utgjere et beslutningsgrunnlag for omorganisering.

» Problemoppfatning og aktuelle Igsninger
Dette hovedtemaet gjelder definisonen av det problemet som skal |@ses og
hvilke typer |@sninger som vurderes som aktuelle. Hvordan skifter disse
oppfatningene underveis og i hvilken grad er det enighet om disse spars-
malene?

* Organisagon og deltakelse
Dette hovedtemaet gjelder hvordan prosessen er organisert formelt og
uformelt. Det omfatter sparsma om bredden i deltakelsen i ulike faser, type
arbeids- og organisagonsformer som anvendes etc.

* Allianser og forankring
Dette hovedtemaget avspeiler at omorganiseringer ogsa bergrer interesser og
maktfordeling i en organisagion, og at det gjerne utvikler seg konfliktlinjer i
dlike sammenhenger. For den som vil gjennomfare endringer vil det vaae
viktig a forankre endringsprosessen blant dem som berares av den, blant
annet ved dinformere, invitere til medvirkning og forsgke a skape forstael se
og aksept internt og eksternt for at endring er nadvendig, kanskje til og med
anskelig.

* Enkeltpersoner og -akterer
Under dette hovedtemagt tar vi opp enkeltpersoners betydning. Sparsmalet
er om og eventuelt hvordan involverte enkeltpersoner og -aktarer hadde av-
gjerende eller ialfall vesentlig innvirkning pa utfallet av prosessen.

Til dutt (i kapittel 5) forsgker vi a vurdere mulige laadommer av erfaringene
fra denne planleggings- og utredningsprosessen i JD.

2.3 Metode

For & kunne dokumentere omorganiseringen, henvendte Statskonsult seg til JD
for afatilgang til nedvendig materiale. JD svarte positivt pa henvendelsen og
saseg villig til astille sakspapirer, herunder ogsa interne arbei dsdokumenter, til
radighet. Det ble ogsa apnet for a foretaintervjuer med deltakere i prosessen i
JD.

Hasten 2001 gjennomfearte Statskonsult informantintervjuer med de mest sen-
trale aktarene ved omorganiseringen, i farste rekke deltakerne i styringsgruppa
for det sakalte strategiprosjektet i JD. | tillegg til gjennomgang av sakspapirene,
er det dette som danner grunnlaget for dokumentasjonen og vurderingene i
denne rapporten.

Oversikt over intervjuobjektene er gjengitt i vedlegg 1.
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3 Forlgpet av prosessen

| dette kapitlet gjengir vi de faktiske hovedtrekkene i strategiprosjektet fraide
til beslutningsgrunnlag. (Se ogsa vedlegg 2 for en kronologisk oversikt). Fram-
stillingen i dette kapitlet er primaat deskriptiv, mens vare fortolkninger og
vurderinger av prosessen kommer i kapitlene 4 og 5.

3.1 Bakgrunn

Far omorgani seringen hadde Justisdepartementet (JD) 437 ansatte (det nest
sterste departementet) og besto av ni avdelinger med svaat varierende starrel se:

* Lovavdelingen (LOV)

» Politiavdelingen (PIA)

» Domstolsavdelingen (DOM)

* Kriminalomsorgsavdelingen (KOA)

» Utlendingsavdelingen (UTA)

» Sivilavdelingen (SIA)

» Polaravdelingen (POA)

* Rednings- og beredskapsavdelingen (RBA)
* Plan- og administragonsavdelingen (PAA)

Dette kontrollspennet utgjorde i seg selv en svaat stor belastning pa JDs poli-
tiske og administrative ledelse. Andre stikkord for belastningen var:

» at JD arlig hadde et stort og gkende saksvolum, for eksempel var antall
journalfarte dokumenter i 1998 ca. 113 000. (Bare UD hadde flere, mens de
andre hadde langt faare)

» at JD hadde direkte styringsdialog med 217 enheter lokalt eller sentralt (av
de andre departementene var her KUF nest starst med 89)

e attoav avdelingene (PIA og KOA) selv hadde etatsledelsen av store
underliggende etater.

Kort om forhistorien

De siste 30 arene fram til & 2000 vokste JD kraftig i sterrelse. Antall ansatte
gkte fra 117 ansatte i 1970 til 437 ansattei 1999. Med en s sterk vekst, skilte
JD seg ut fra de andre departementene. En av &rsakene var at i denne perioden
ble ledelsen av underliggende organer fortsatt liggende i departementet, mens
de fleste andre departementene har organisert direktorater til & foresta dette.

Saalig spersmalet om askille ut et politidirektorat til & foresta den operative
ledelsen av politietaten har vaat tatt opp flere ganger, senest tidlig pa 1990-
tallet. Diskusjonen om et politidirektorat gar imidlertid langt tilbake pa 1900-
tallet. Blant annet har trolig erfaringene under krigen bidratt til at man har vaat
pavakt mot a fa en egenmektig fagdirekter som leder for en sa sentral funksjon
i spennet mellom samfunn og stat. Politisk styring ble vurdert & veare best sikret
om etatsledelsen |4 departementet. Flere forsek pa a organisere et direktorat
for denne etaten, sist gang i 1991-1992, har derfor ikke fert fram.
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| 1993 tok departementsledelsen initiativ til at departementet i sterre grad burde
rendyrke justissektoroppgavene og vurdere muligheten for a overfare til andre
instanser de oppgavene som ikke naturlig kunne overfarestil egen sektor. Dette
ledet imidlertid ikke til noe mer enn at den faste granskningskommisjonen for
dykkerulykker ble fert ut av JD.

En vurdering i 1995 av departementets struktur og oppgaver fikk mer konkrete
resultater. Sivilavdelingen ble delt i tre ved opprettel se av Rednings- og bered-
skapsavdelingen (RBA) og Domstolsavdelingen (DOM). Denne endringen, som
joinnebar at kontrollspennet ble starre, ikke mindre, maimidlertid ses pa bak-
grunn av pavirkning utenfra. Det var fremmet et Dok 8-forslag i Stortinget om
domstolenes situasion, noe som aktualiserte en egen domstolsavdeling. Videre
ble det pa bakgrunn av behandlingen av en stortingsmelding om den sivile
beredskapen, vurdert som nadvendig a etablere en egen avdeling for dette. Men
omorganiseringen tjente ogsa et internt behov ved & avlaste Politiavdelingen.

| 1996 ble det fremmet forslag om & opprette utlendingsnemnd, jf. Ot.prp. nr. 38
(1995-1996). Dette skulle styrke klagernestillit til rettssikkerheten ved alegge
avgjarelsen til et domstolsliknende kollegialt organ. En annet viktig begrun-
nelse var & avlaste departementet for enkeltsaker. Forslaget bleimidlertid den
gangen avvist av stortingsflertallet, som heller ville ha utredet en |gsning der
bare rene asylsaker ble behandlet i nemnd, jf. Innst. O. nr. 24 (1996-1997).

| 1997 ba davasrende departementsrad Surlien ekspedigonssiefenei JD om a
skrive notater om departementets oppgaver og organisering. Disse notatene ga
et farste utgangspunkt da arbeidet startet i 1998.

| 1997-1998 var flere utredninger og arbeider som ville bergre JDs oppgave-
portefalje og organisasjon pa gang. Det var for det farste sparsmalet om
regionalisering av kriminalomsorgen, jf. St.meld. nr. 27 (1997-1998) og Innst.
S. nr. 6 (1998-1999). Dette ville avlaste Kriminalomsorgsavdelingen (KOA),
blant annet ved & redusere kontrollspennet i etatsledelsen.

For det andre var det pa nytt aktuelt & fremme forslag om a etablere klage-
nemnd i utlendingssaker, jf. Ot.prp. nr. 17 (1998-1999). P4 samme méte som
sist, var det et viktig hensyn a avlaste departementet for enkeltsaker. | safall
ville det gi grunnlag for en vesentlig redukson av Utlendingsavdelingen
(UTA).

For det tredje var det nedsatt en domstolskommigjon, jf. NOU 1999:19, og et
strukturutvalg for domstolene, jf. NOU 1999:22, noe som blant annet innebar at
det kunne bli aktuelt & legge domstol sadministrasjonen utenfor JD for afa
sterre selvstendighet for domstolene. Dette kunne i safall fjerne grunnlaget for
en egen domstolsavdeling i departementet.

For det fjerde ble det nedsatt et utvalg til & utrede spersmalet om politidistrikts-
strukturen, jf. NOU 1999:10 " En bedre organisert politi- og lensmannsetat”,
noe som ville pavirke organiseringen av etatsledelsen i Politiavdelingen (PIA).



For det femte var det pa bakgrunn av NOU 1997:14 " Spillet om pengene”, til
vurdering a opprette et eget lotteritilsyn. Dette ville avlaste Sivilavdelingen
(SIA).

3.2 Fgrste fase —initiativ og prosjektbeskrivelse

Startpunkt for strategiprosjektet kan settes til budsjettseminaret pa V oksendsen i
januar 1998. Dette seminaret er en arlig samling av departementets politiske og
administrative ledel se for & gaigjennom neste ars budsjettrammer for JD. Her
ble det papekt behov for et dokument som var mer langsiktig enn de arlige virk-
somhetsplanene. Samtidig burde det ha en annen innfallsvinkel enn” Strategi-
notat for Justisdepartementet” , et dokument som ble utarbeidet for hver ny
regjering blant annet som en orientering til embetsverket om regjeringens
satsingsomrader i justissektoren.

Sentrale stikkord for diskusjonen pa seminaret var behov for samordning,
samspill og langsiktighet, samt hvordan JD skulle organisere seg. Diskusjonen
endte opp med at det skulle gjennomfares to prosesser:

* en strategiprosess som munnet ut i forslag til organisering av JD
(administrativ prosess)

* en prioriteringsprosess fra politisk ledelse med hensyn til hvilke faglige
omrader som skulle prioriteres (politisk prosess).

Til den farste prosessen ble det oppnevnt en arbei dsgruppe bestéende av
ekspedigonsgef Reidar Leiro i Plan- og administragonsavdelingen (PAA),
ekspedigonssef Karen Melander i Rednings- og beredskapsavdelingen (RBA),
ekspedigonssef Erik Lund-Isaksen i Kriminalomsorgsavdelingen (KOA),
avdelingsdirekter Karin Buggei PAA og seniorrédgiver Per Hvattum i PAA.

| slutten av januar foreslo denne arbeidsgruppa for departementsraden alegge
opp en strategi prosess som skulle omfatte a definere virksomhetsidé, definere
strategiomrader, lage oppfalgingsplan for strategiomradene, og a definere
hovedinnsatsomrader innenfor strategiomradene. Etter et mgte med departe-
mentsraden og spesialraden, ble det gitt grant lys for & arbeide videre med de to
farste oppgavene.

Arbeidsgruppa undersgkte om flere departementer hadde erfaringer fraliknende
arbeid. De fant at Finansdepartementet (FIN) hadde gjennomfert et tilsvarende
strategiarbeid, og gruppa opprettet kontakt og innhentet relevant materiale
derfra.

| midten av mars 1998 sendte arbeidsgruppa et notat til departementsréden med
forslag om a endre opplegget for arbeidet med strateginotatet. Endringene besto
i adempe langsiktigheten for strategiene fra 10-15 &r til et 3-5 ars perspektiv
(mot 2005), og a utvide det planlagte dokumentet (fra 34 sider) for at det ikke
skulle bli for generelt. For gvrig tok arbeidsgruppa sikte pa a utarbeide et for-
slag til hvordan en strategiprosess kunne organiseres, og her ville de ta modell
av FINs arbeid.
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| tillegg ble det foresl &t & utarbeide et dokument om politiske hovedsatsings-
omréder som et delprodukt i strategiprosjektet. Dette skulle altsa vage et
innspill til den politiske prioriteringsprosessen som ogsa fikk klarsignal pa
budsjett-seminaret i januar. Denne prosessen foregikk i praksis relativt
uavhengig av det egentlige strategiprosjektet, men det var den samme arbeids-
gruppa som sto sentralt ogsa her. Endelig vergion av dette dokumentet ble sendt
til politisk ledelsei dlutten av september for godkjenning.

3.2.1 Prosjektbeskrivelsen — versjon |

| begynnelsen av juli 1998 forela en prosjektbeskrivelse under tittelen
" Srategiprog ekt — mandat og organisering” . Den omfattet fglgende temaer:

dagens arbeidssituasjon i Justi sdepartementet

tidligere vurderinger av departementets struktur og oppgaver
bakgrunnen for et strategiprogekt i 1998-1999

madl setting og mandat

organisering

fordlag til arbeidsopplegg

budsett, tidsramme

presentagon i departementet og utad

N A~WDNE

| beskrivelsen av situagionen ble det understreket at JD arbeidet tungt med store
saksmengder og stort kontrollspenn. Det ble lagt vekt pa at oppgaver métte ut
av departementet, til andre departementer eller til underliggende etater, for &
kunne komme pa offensiven med politiske initiativ og strategisk utvikling.

Dokumentet hadde en bred innfallsvinkel og foreslo et relativt bredt mandat,
som ogsa omfattet effektivisering av oppgavel gsningen og gjennomgang av
eksisterende rutiner. Men svaat mye av det underliggende resonnementet
omkring strategi, dreide seg om organisering og oppgaveportefglje i departe-
mentet. Endring av organisasjonsstruktur ble sett pa som en viktig méte a
regulere departementets virkeméte og atferd og derved ogsa for den over-
ordnede politiske mal oppnael sen.

Det ble videre fores &t & nedsette styringsgruppe til & lede prosektet. Denne
styringsgruppa var tenkt sammensatt av departementsraden, spesiaraden, tre
ekspedigonssjefer og en representant for de ansatte. Arbeidsgruppa var derimot
tenkt bredere sasmmensatt ved at hver avdeling skulle ha sin representant, og her
kunne det ogsa bli aktuelt & nedsette undergrupper. Dessuten ble det dpnet for at
hver avdeling kunne organisere egen stgttegruppe for sin representant. Hen-
sikten med arbeidsgruppa var a koordinere arbeidet patvers av avdelingene og
alegge press pa avdelingene om & prioritere oppgaver for prosjektet.

| et eget vedlegg til progektbeskrivelsen ble det (inspirert av FINS arbeid) skis-
sert et mulig opplegg med utgangspunkt i en sakalt " best practice”-undersgkel se
i sammenliknbare lands justisdepartementer. Dette kunne eventuelt lede til
endringer i pros ektbeskrivelse og mandat. Dernest var det tenkt at styrings-
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gruppa skulle ha mater med hver enkelt avdeling, og pa bakgrunn av disse
mgtene og best practice-undersakel sen skulle det sd avklares blant annet hva
som burde vaae JDs hovedfunks oner og -oppgaver og hvor de avrige opp-
gavene burde plasseres.

Tidsrammen for prosjektet ble andétt & vaare fra hgsten 1998 og ut 1999. Det
ble foredétt & sette av egne progiektmidler atskilt fra avdelingenes budsjetter.

For ainformere utad, ble det foreslatt & omtale prosjektet i statsbudsjettet. Dette
ble antatt & bidra positivt til engasiement og prioritering internt i JD. Men for
ikke & skape for store forventninger, ble det antydet at det kunne omtalesi
generelle vendinger som en intern organisasjonsutvikling.

Behandlingen av versjon |

Det ble lagt opp til et stramt [@p i det videre arbeidet. Sent i august 1998 ble det
sendt to notater til departementsraden. Det ene notatet ble foreslatt sendt til del-
takerne i administrativt ekspedigonss efsmate (AE-mgtet) med progjekt-
beskrivelsen vedlagt. Det andre ble foresl &t sendt til fagforeningene med
orientering om at de ville fa prosjektbeskrivelsen til kommentar etter AE-mgtet.
Pa bakgrunn av innspill fra AE-metet, skulle sa prosjektbeskrivel sen raskt
revideres og leveres organisasjonene med kun én ukes frist for merknader. Pa
denne méten var det tenkt at prosjektet kunne legges fram for statsraden til
godkjenning allerede medio september. Deretter kunne alle ansatte bli informert
om prosjektet av statsraden i forbindelse med det arlige allmgtet om
statsbudsjettet.

AE-matet ble holdt 7. september 1998 og ga flere innspill til endringer, men
den reviderte prosjektbeskrivelsen forela ikke fer i oktober, dlik at i praksis
foregikk denne prosessen atskillig langsommere enn opprinnelig planlagt.

3.2.2 Prosjektbeskrivelsen — versjon Ii

| begynnelsen av oktober sendte arbeldsgruppa en revidert prosjektbeskrivelse
til departementsraden. | denne ble det tatt inn endringer pa bakgrunn av
behandlingen i AE-mgtet i september.

| prosjektbeskrivel sens kapittel 4 (mdl og mandat) ble det tatt inn at man ogsa
ivaretar de kravene og forventningene som samfunnet og eksterne brukere har
til departementet. Det ble ogsa tatt inn et nytt punkt om at man i arbeidet med
strategien skulle vurdere anbefalinger og konklusjoner som framkommer i
forbindel se med pagaende utredninger, sd som Domstol skommisjonen,
Strukturutvalget for domstolene, Politidistriktsutvalget etc.

| kapittel 5 (organisering) ble det tatt inn et nytt avsnitt om & opprette en ufor-
mell kontakt (men med en fast kontaktperson) med Arbeids- og administra-
sionsdepartementet (AAD) for & drefte aktuelle problemstilinger underveisi
prosjektet.
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| kapittel 6 (arbeidsopplegg) ble avsnittet vedrarende vedlegg 1 fjernet sammen
med selve vedlegget. Derimot ble to nye avsnitt tatt inn, ett om ainnhente
erfaringer fra andre land og ett om a vurdere a foreta brukerundersgkel ser for a
kartlegge eksterne forventninger til arbeidet.

Kapittel 8 (presentasjon av progjektet innad og utad) ble helt omarbeidet og var
i samsvar med det de sa langt var kommet til i planleggingsprosessen. Her kom
det blant annet inn at regjeringen burde orienteres om prosjektet fordi det kunne
bli aktuelt & overfare ansvar og oppgaver til andre departementer.

| et eget notat kalt Strategiprosess — Revidert progsektbeskrivelse av 8. oktober
1998, redegjorde arbeidsgruppafor hvilke av AE-mgtets merknader de ikke
ansket atatil falge. Det ble foresatt:

o atdetikkeskulletasinn at det skulle tilfares oppgaver til JD

+ at det ikke skulletasinn at det skulle vurderes a etablere et innenriks-
departement

» at progektet ikke skulle forankresi AAD og SMK

o at detikke skulletasinn at det skulle vurderes hvorvidt noen av JDs
oppgaver fortsatt skulle vagre offentlige oppgaver

Fagforeningene ble tilsendt den reviderte prosjektbeskrivelsen med en kort frist
til & gi kommentarer. Det ble vist til at statsraden skulle se prosjektbeskrivel sen
0g organisasonenes merknader 1. november 1998.

Reaksjoner paverson Il

Fagforeningene og da saalig Juristforbundet var skeptiske til at et sa vidt omfat-
tende arbeid ble satt i gang, blant annet fordi det var satt i gang parall€elle utred-
ninger med hensyn til domstolene og politiet. De var urolige over at store opp-
gavemengder kunne bli flyttet ut av departementet. Dette innebar en usikkerhet
om arbeidsmiljget og framtidige oppgaver for de ansatte. Juristforbundet mente
at ambisjonsnivaet var for hayt. Pa den annen side mente de ogsa at det burde
legges opp til &vurdere & dele departementet. En sterk reduksjon av kontroll-
spennet i JD burde etter deres syn tilsi en vurdering av den typisk kontinentale

| @sningen med bade et justisdepartement og et innenriksdepartement.

Fagforeningene var lite forngyd med at de ikke var fored dtt som deltakerei
arbeidsgruppa, og spesielt var samtlige misngyde med at de bare var tiltenkt én
felles deltaker i styringsgruppa.

| slutten av oktober sendte arbeidsgruppa et notat til departementsraden med
oppsummering av fagforeningenes merknader. Arbeidsgruppa la vekt pa afatil
et konstruktivt samarbeid og redusere de ansattes usikkerhet. Det burde define-
res tydelig ndr og hvordan deres innflytel se skulle gjares gjeldende. Samtidig
var de opptatt av &legge til rette for nytenkning i arbeidet. Deltakelsei selve
skrivearbeidet matte derfor bygge pafaglig kompetanse, og det burde ikke vaare
deltakere med mer eller mindre bundet mandat. Ut fra dette ble det fored it at
fagforeningene ikke skulle vaare representert i arbeidsgruppa, men at detil gjen-
gjeld skulle fa gkt deltakelse i styringsgruppa.
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Nar det gjaldt Juristforbundets innvending mot tidspunktet, viste arbeidsgruppa
til at i lgpet av de fire farste manedenei 1999 skulle det foreligge konklusjoner
fraalle de viktigste utredningene, dlik at dette kunne danne innspill til JDs
prosjekt. Dessuten var det mange sparsma som kunne behandles uavhengig av
de pagaende utredningene, eller at de med fordel kunne avklares pa forhand.

3.2.3 Prosjektbeskrivelsen —versjon llI

Sven Ole Fagernaes overtok som departementsrad i begynnelsen av november
1998. Han dreftet saken med statsrad Aure og fikk noen synspunkter som ble
innarbeidet i progektbeskrivelsen:

o Strategiprogektet skal ta utgangspunkt i tidligere utredninger. Det forut-
settes at progjektet resulterer i konkrete endrings- og gjennomf gringsforslag.

« Framdrift og omfang pa andre pagaende utviklings- og omorganiserings-
progekter skal ikke hindres av strategipros ektet.

* Progektet bar ikke bruke mer ressurser enn hgyst ngdvendig for gjennom-
faringen.

Videre ble det i denne tredje vergonen av prog ektbeskrivel sen presisert
(kapittel 3 —bakgrunn for strategiprosjektet) at strategiprosjektet na burde
igangsettes med vurdering av JDs oppgaver og organisering. VVurderingen burde
omfatte gjennomgang av utfordringer fram mot 2005, med konsekvenser for JD
og hvordan JD best kan organiseres for & mgte utfordringene.

Kapittel 5 (organisering) ble omarbeidet slik at fagforeningene skulle fato
representanter med i styringsgruppai stedet for én. Oppgaver som tidligere var
planlagt gjennomfert av arbeidsgruppa eller av avdelingene ble natatt ut
og/eller lagt til progjektlederen.

| kapittel 6 (arbeidsopplegg) ble det tatt inn at det skulle kartlegges hvilke
departementer og etater som i andre land er tillagt ansvaret for de oppgavene
som i Norge er tillagt JD og justissektoren.

| kapittel 8 (presentasion av progjektet) ble det innarbeidet at politisk |edelse har
besluttet &igangsette prosjektet.

3.3 Andre fase — styringsgruppas utredning

| begynnelsen av desember sendte departementsraden brev til ekspedisions-
gefene og til fagforeningene. | begge brevene vedlegges siste verson av
prosjektbeskrivelsen. Det ble meddelt ekspedisjonssiefene at statsraden hadde
besluttet &igangsette prosektet. Det ble ogsa meddelt hvilke endringer som var
de viktigste siden 3. juli. Endringene var:
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« at Regjeringen matte orienteres

» at det burde etableres kontakt med AAD

» at Styringsgruppa skulle fa ytterligere én fagforeningsrepresentant

» at det ikke ble noen arbeidsgruppe, og at det ble én prosjektleder som skulle
lage beslutningsgrunnlaget og som i den forbindel sen skulle trekke veksler
paressurser i avdelingene, og at det skulle rapporterestil AE-mgtet

» at gamle utredninger skulle leggestil grunn og at det ble forventet konkrete
endringsforslag

Ekspedisjonssjefene ble bedt om & oppdatere sine egne notater fra 1997 om
oppgaver og organisering og a gi kommentarer til andres notater, samt korte
merknader til hovedutfordringene fram mot 2005.

Styringsgruppa ble sammensatt av:
Departementsrad Sven Ole Fagernaes (leder)
Spesialrad Hans Olav @stgaard
Ekspedisonsgef Reidar Leiro, PAA
Ekspedigonsgef Karen Melander, RBA
Ekspedisonsgef Erik Lund-1saksen, KOA
Seniorrédgiver Sylvia Peters, Juristforbundet
Radgiver Stdle Vikdal, NTL

Avdelingsdirektegr Karin Bugge ble utpekt til & vaare progjektleder. Det dannet
seg raskt en arbeidsgruppe rundt henne bestaende av tre medarbeidere fra PAA:
Per Hvattum, Astri Tverstal og Knut Olsgard.

Styringsgruppas far ste mate
Styringsgruppa holdt sitt farste mete like far jul 11998. | falge matereferatet ble
det enighet om fglgende:

« Arbeidet skulle betraktes som en idéutviklingsprosess, og man métte ha en
apen holdning innad, men en mer lukket holdning utad. De ansattes to
representanter fikk anledning til ainformere ledernei de to organisasjonene
som ikke deltok i arbeidet. Ekspedigjonssjefene skulle informeresi AE-
metene.

» Best Practice-undersgkel sen skulle ikke vaare omfattende. | tillegg skulle
arbeidsgruppen kontakte Statskonsult for informasjon om eventuelle
liknende prosesser.

» Det skullelikevel ikke gjennomfeares kartlegging av eksterne aktarers syns-
punkter | stedet skulle det kartlegges forbedringspunkter ved at:

Departementsraden skulle kontakte departementsraden ved SMK.
Det skulle tas utgangspunkt i notater som ekspedisjonssjefene utarbei det
i 1997 og desember 1998. (Notatene fra 1997 bygde pa notat fra PAA av
30. juni 1997, der det framgér at statsréden var betenkt over styrings-
spennet i JD. Pa den bakgrunnen ble ekspedisjonssjefene bedt om a gi
pro-contra- vurderinger om organisatoriske grep som kunne foretas
innenfor rammen av den enkelte avdeling.)
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* Det burde skjelnes mellom endringer som JD selv kunne foreta og endringer
som krevde eksterne aktarers samtykke. Styringsgruppa skulle ikke sake a
avklare hvor realistisk det var a fa plassert oppgaver i andre departementer,
men heller avdlutte sitt arbeid nar anbefalingene var lagt fram for politisk
ledelse.

Styringsgruppas mgter i januar og mars

| slutten av januar ble det holdt et nytt mgte. Paforhand var det sendt ut et sam-
mendrag av ekspedisonss efenes vurderinger fra 1997 og 1998, der det ble pekt
paen lang rekke alternative organiseringer for de forskjellige ansvarsomradene,
saarlig med bruk av direktoratsl@sninger. Det var ogsa enkelte skisser til hvor-
dan man kunne dele departementet.

| matet redegjorde hver av styringsgruppemedlemmene for sine vurderinger om
behovet for endringer. Vurderingene varierte fra dem som ville sgke forbed-
ringer innenfor gjeldende departementsgrenser (ssalig Peters og til dels
Melander), til dem som sa behov for relativt radikale endringer bade horisontalt
og vertikalt (saalig Fagernaes).

Det ble pA mgtet ogsa gitt en oppsummering av departementsradens kontakt
med departementsraden ved SMK. Synspunktet fra SMK var at JD hadde for
mange avdelinger og at koordinering mellom avdelingene syntes a vaare
vanskelig. Videre var SMK skeptisk til deling av JD og anbefalte styrings-
gruppatidlig & avklare om gnskede endringer hadde politisk interesse eller ble
ansett & vaare politisk mulig & gjennomfere.

| innkallingen til neste mgtei styringsgruppa (5. mars 1999), ble det beklaget at
et punkt om virksomhetsidé og overordnede mal for JD matte utsettes. Det ser
heller ikke ut til at denne diskusjonen ble tatt senere, for i den ferdige rapporten
et halvt ar etterpd, var det en tilsvarende beklagelse av at det ikke var utformet
noen virksomhetsidé.

Sammenliknet med den opprinnelige prosjektbeskrivelsen var det nalagt opp til
en strammere tidsplan. Pa mgtet ble det behandlet et forslag til videre fram-
driftsplan, der rapporten var planlagt ferdig 1. juli. Den var imidlertid ikke tenkt
overlevert statsraden fer i dutten av august, fordi det var avsatt tid til &inn-
arbeide kommentarer og merknader som fagforeningene og ekspedisjonssgjefene
métte ha. Men styringsgruppa ble pa matet enig om at nér rapporten var ferdig
1. juli, skulle den overleveres statsraden umiddel bart, mens slike merknader
skulle ettersendes.

Av referatet framgar det ellers at best practice-sammenlikningen med andre
land skulle begrensestil Sverige og Danmark.

De ansattes representanter i styringsgruppa markerte pa dette metet at de sa det
som problematisk at ekspedisjonssjefene nylig hadde fatt en bredere orientering
om progjektet enn hva de selv kunne gi til organisasjonene. Det ble enighet om
at sekretariatet skulle utarbeide en kort orientering om progjektet i internavisen
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Justisen. Der skulle det ogsa inviterestil innspill til sparsmdl som ble diskutert i
strategiprosjektet. Men sa vidt vi kjenner til, ble dette ikke realisert.

Ny statsrad

| statsréd Aures sykefravaa fra 21. januar 1999, fungerte ferst kirke- og utdan-
ningsminister Jon Lilletun og deretter hel seminister Dagfinn Haybréten som
vikar. Det var sistnevnte som fungerte da Politidistriktsutvalget lafram sin
innstilling 4. mars 1999.

Som ny justisminister ble Odd Einar Dgrum utnevnt 19. mars 1999. Han ble
orientert om strategiprogektet og bakgrunnen for det i et eget notat kort tid etter
tiltredel sen.

Styringsgruppas mgter varen 1999

Til metet i Sutten av mars forela et notat fra en av styringsgruppas medlemmer
(Peters) med skisse av mulige Izsninger dersom det métte leggestil grunn at det
bare skulle vaare 5-6 avdelinger i departementet. Her ble ogsa en intern deling
av departementet igjen brakt pa bane, denne gang ved & peke pa at et justis-
departement med to statsrader ville |@se problemet med stort kontrollspenn. Det
er i referatet antydet at dersom dette viste seg a vaare en politisk akseptabel 1as-
ning, s burde styringsgruppa ogsa diskutere dette.

Departementsraden |anserte en tilneaming der man utformet | gsninger bade
innenfor et "best case”- og et "worst case’-scenario. " Best case’ villeinnebaare
at man utformet den faglig sett best tenkelige I@sningen, gitt at all anskelig
flytting av oppgaver kunne la seg giennomfare. "Worst case” ville innebagre &
finne den beste l@sningen, gitt at det viste seg umulig afa flyttet oppgaver ut av
JD. Med tanke pa det beste scenariet, skisserte departementsraden en lasning
med kun fem avdelinger (politi- og redning, sivil, lov, kriminalomsorg, og plan
og administrasjon) og med tre nye direktorater (politi- og redning, sivilrett, og
kriminal omsorg).

Av matereferatet framgar det at det igjen var ulike synspunkter pa hvorvidt det
skulle vurderes andre muligheter enn bare a redusere oppgavemengde og kon-
trollspenn ved & skyve oppgaver ut vertikalt og horisontalt.

Styringsgruppa giennomfarte i slutten av april et heldagsmete der de fortsatte
diskusjonen om hva som var JDs kjerneomrader og hovedoppgaver, samt
organisering av departementet og justissektoren. | tillegg ble en kvantitativ
anayse av JDs oppgaver sammenliknet med andre departementer diskutert.

| begynnelsen av mai ble det holdt et nytt ordinaat styringsgruppemegte. Den
viktigste saken pa dette mgtet var & behandle utkast til et notat om styrings-
gruppas vurderinger s langt. Dette notatet skulle deretter behandles pa et
seminar med alle ekspedisonss efenetil stede. | tillegg ble det tatt initiativ til et
informagjonsskriv til alle medarbeiderne i departementet om status og framdrift
i arbeidet. Det skulle imidlertid ikke informeres noe om innholdet i styrings-
gruppas draftinger far rapporten ble avlevert.
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Innhenting av synspunkter

Seminaret med ekspedisonsgefene ble avholdt i slutten av mai. De ansattes
representanter i styringsgruppa var ikke med her. Hensikten med seminaret var
afa ekspedig onssjefenes synspunkter pa de problemstillingene som hadde vaat
dreftet salangt. Paforhand hadde ekspedisjonssjefene utarbeidet innspill til det
notatet de hadde fatt. Pa seminaret ble diskusjonen strukturert rundt fglgende
forutsetninger: " Best case”-scenario, "worst case” -scenario, mellomlgsninger,
deling av departementet. | referatet fra seminaret legger vi blant annet merke til
at det kom opp andre Igsninger innenfor ”"worst case”-scenariet enn det
styringsgruppa hittil hadde lagt opp til. Blant annet ble det pekt pa muligheten
av asla sammen Rednings- og beredskapsavdelingen og Sivilavdelingen og
eventuelt ogsa Polaravdelingen, istedenfor & sla sammen Sivilavdelingen og
Domstol savdelingen.

| juni ble det tatt kontakt med fire tidligere statsréder for afaintervjue dem om
deres erfaringer med alede JD og deres synspunkter pa organiseringen. Det ble
ogsa foretatt studieturer til Danmark og Sverige for a kartlegge hvordan disse
landene hadde valgt & organisere sine justisdepartementer og -sektorer.
Deltakere her var prosjektlederen, én av medarbeiderne i arbeidsgruppa, samt
én av organisasjonsrepresentantene i styringsgruppa.

Regjeringen orienteres

| midten av mai ble Regjeringen informert om prosjektet. Paforhand ble FIN og
AAD forelagt saken, men ingen av disse hadde merknader. Regjeringen god-
kjente opplegget, men det ble konkludert med at dersom forslagene ville bergre
andre departementer, skulle disse og SMK trekkesinn i arbeidet.

En utsettelsei innspurten

| innkallingen til mate 14. juni ser vi hva som davar blant de ul gste spars-
madlene for styringsgruppa: Hva bar vaare |gsningen for rednings- og bered-
skapssakene og for polarsakene? Ber det foreslas et sivilrettsdirektorat? Ber det
bli en regional lasning i tillegg til et kriminalomsorgsdirektorat?

Pa mgtet ble diskusjonen igjen strukturert rundt " best case”, "worst case”,
mellomlasninger og deling av departementet. Under "best case” ble dletvils-
sparsma gjennomggatt, blant annet ble kriminalomsorgsdirektorat na ned-
prioritert, mens sivilrettsdirektorat ble opprettholdt. Under diskusjonen av
mellomlasninger, det vil s at bare noen flyttinger ut av JD vil vaae mulig, ble
politidirektorat prioritert patopp, med overfgring av UTA til KRD som
andreprioritet.

Dagen etter dette meatet i styringsgruppa, ble det fastholdt at avlievering av
rapporten skulle skje 1. juli. Dette framgér av en e-postmelding til alle ansatte
fra departementsraden der han ga en kort orientering om formal, organisering
og framdrift av progjektet.
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En ny e-postmelding 30. juni varslet at styringsgruppa trengte mer tid til de
avsluttende diskusjonene og at rapporten ikke ville bli overlevert far 30. august.
Det siste mgtet i styringsgruppa ble holdt 16. august 1999.

3.4 Tredje fase —rapporten pa hgringsrunde

| slutten av august, det vil si like far rapporten ble gjort offentlig tilgjengelig,
ble det sendt brev til alle departementsradene med en kort orientering om pro-
gektet og omorganiseringsforslagene.

Samtidig inviterte Fagernaes alle ansatte i JD til allmate 1. september 1999. Pa
allmgtet orienterte han om bakgrunnen for progjektet, de konkrete endrings-
forslagene og om den videre prosessen. Det ble samtidig slétt fast at selv om
forslagene innebar en vesentlig redukgion av JD, skulle ingen bli sagt opp eller
ganed i lgnn, men noen matte regne med a bytte arbeidsplass og a fa andre
arbeidsoppgaver.

3.4.1 Forslagene i rapporten

Konkret foreslo styringsgruppa falgende:

» Etablering av politidirektorat

» FEtablering av sivilrettsdirektorat.

* Overfaring av Utlendingsavdelingen (UTA) til KRD

e Overfering av beredskapsomrédet til AAD eller FD. Samordningsansvaret
for redningstjenesten overfarestil Politiavdelingen

» Overfaring av ansvaret for Branngysundregistrenetil NHD eller FIN

» Overfaring av sivile tjenestepliktige-sakene til AAD

* Overfaring av polarsakene (og dermed Polaravdelingen) til AAD

* Overfaring av ansvaret for Statens innkrevingssentral til FIN

*  Overfaring av ansvaret for regjeringsadvokaten til AAD eller SMK

* Overfaring av lotterisaker (inklusive ansv for tilsynet) til BFD

* Overfaring av billighetserstatninger til AAD eller sivilrettsdirektorat

Pa grunnlag av disse foreslatte endringene gikk styringsgruppainn for &
redusere antall avdelinger i JD frani til fem. De fem skulle vaae kriminal -
omsorgsavdeling, politiavdeling, lovavdeling, domstols- og sivilavdeling, og
plan- og administrasonsavdeling.

Subsidiaat, det vil s hvis det ikke skulle bli mulig & flytte ut oppgaver, foreslo
styringsgruppa en reduksjon til Su avdelinger i to alternative varianter.

Styringsgruppa var delt i sparsmalet om rednings- og beredskapsomradet.
Flertallet pa seks av medlemmene gikk inn for & dele omradet, slik at ansvaret
for beredskap fartes ut, mens ansvaret for redningstjenesten bleigjen. Mindre-
tallet, som var Karen Melander fra Rednings- og beredskapsavdelingen (RBA),
gikk inn for & beholde hele omradet i JD. Melander hadde ogsa en mindre
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seamerknad som gikk pa at man ikke burde foresla endringer far man hadde
evaluert omorganiseringen i 1996, og at man burde avvente effekten av de
pagaende sektorvise prosjektene far flere oppgaver ble flyttet ut.

| rapporten var det ogsa en bredt anlagt seamerknad fra Sylvia Peters fra Jurist-
forbundet. Den var blant annet rettet mot at styringsgruppa primaert hadde vaert
opptatt av & redusere bel astningen pa departementsledelsen. Hun viste til at det
ikke var noen hensyn til selve oppgavel gsningen som kunne forsvare de fore-
satte utflyttingene. Salenge det ikke var aktuelt & opprette et innenriks-
departement, ville hun derfor gaimot a flytte Polaravdelingen (POA) og RBA
ut av departementet, og hun var ogsa kritisk til flytting av Utlendingsavdelingen
(UTA).

3.4.2 Hgringsrunden

Under oppslaget ” Stripper Justis’ i VG dagen etter presentasjonen, ble
rapporten omtalt som ” en historisk og gigantisk reform av det tungrodde og
byr akr atiske Justisdepartementet” . Det ble saarlig fokusert paforslaget om &
flytte utlendingspolitikken til KRD. Statsrad Dgrum understreket at han ikke
hadde tatt stilling til de enkelte forslagene i rapporten, men signaliserte samtidig
at han stettet malet om et mindre departement.

| begynnelsen av september ble avdelingene og organisasjonene invitert til en
intern haring av rapporten. Det ble ogsa sendt et brev til de bergrte under-
liggende etatene med forespersel om uttalelser pa omtalen av den enkelte
virksomheten. Endelig ble rapporten sendt pa hering til departementene og
fylkesmennene. Haringsfristen var farst 1. oktober, men ble siden utsatt til
15. oktober. Det ble avgitt totalt 53 haringsuttal el ser.

Synspunkter pa mandat og forutsetninger

Flere av departementene (FIN, AAD, FD og SHD) signaliserte en positiv hold-
ning til at Justisdepartementet hadde igangsatt et omorgani seringsprosjekt. De
ansattes organisasioner var ogsa i utgangspunktet positive til mandatets hoved-
mal setting.

Videre ga de fleste avdelingene i JD sin stette til hovedmalet. Domstols-
avdelingen (DOM) var enig i malsettingen om a styrke departementets rolle
som sekretariat for politisk ledelse, men mente at dette ikke trenger a bety en
reduksjon av oppgaveportefaljen. RBA sa det som ngdvendig med omorganise-
ringer og var enig i behovet for nye direktorater, samt behovet for & redusere
antall enkeltsaker. Avdelingen mente likevel at bredden i saksportefaljen ikke
negdvendigvis var hovedproblemet. POA ga uttrykk for tvil nar det gjaldt over-
faring av avdelinger til andre departementer.

Selv om altsa mange heringsinstanser ga uttrykk for tilslutning til prosjektets
hovedmal setting, var det ogsa en del som mente at det i mandatet var utel att

viktige forutsetninger og at det til en viss grad var feilfokusert. Noen av avde-
lingene i departementet (RBA, POA, DOM og PAA) pekte pa at mani sterre
grad burde ha sett hen til hvordan man kunne ha forbedret oppgavel gsningen.
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Ogsa Samfunnsviternes Fagforening, Juristforbundet og Statsansattes Lands-
forening mente at hensynet til en god oppgavel gsning burde ha stétt mer
sentralt.

Noen avdelinger kommenterte utredningens definigon av hva som burde veare
Justi sdepartementets framtidige kjerneomréder. Politiavdelingen uttalte at ” Vi
har saarlig registrert som positivt at de avdelingene som har sitt virkeomrade
innen straffesakskjeden er foreslatt beholdt i departementet.” RBA papekte at
" Diskusjonen om kjerneoppgaver burde etter var oppfatning ta utgangspunkt i
et faglig helhetssyn og med et underliggende motiv om at alle oppgaver i JD
skal |gses pa en forsvarlig, kostnadseffektiv og samtidig kvalitetsmessig god
mate, ikke bare saker i straffesakskjeden.”

Blant organisasjonene uttalte NTL sentralt seg positivt til & konsentrere seg om
de oppgavene som ble beskrevet som JDs kjerneoppgaver. Juristforbundet,
Statsansattes Landsforening og Samfunnsviterne derimot uttalte seg kritisk til
definisonen av kjerneomrédene.

Synspunkter pa tidspunktet

En del av haringsinstansene mente tidspunktet for gjennomfering av de ulike
forslagenei utredningen var uheldig. Béde DOM, UTA, RBA, Samfunns-
viterne, Juristforbundet og Statsansattes Landsforbund ga pa ulike méter uttrykk
for a en gjennomfering av endringsforslagene kanskje burde bero.

| tillegg ble det papekt fra DOM og Statsansattes Landsforening at den forrige
omorganiseringen av Justisdepartementet ble foretatt s sent som i 1996. Det
burde derfor ha vaat foretatt en evaluering av denne endringen, fer forslag til ny
struktur ble vurdert.

Synspunkter pa prosessen

DOM, Statsansattes Landsforbund, Samfunnsviterne og NTL mente at informa-
sonsflyten burde ha vaat mer dpen. FraDOM ble det ppekt at bade arbeids-
gruppa og styringsgruppa kunne ha vaart bredere sasmmensatt, i tillegg til at det
kunne ha vaat etablert én eller flere referansegrupper. Ogsa Samfunnsviterne
pekte pa at det ville havaat en fordel med én referansegruppe i forbindelse med
de faglige vurderingene. Statsansattes Landsforbund mente at styringsgruppa
kunne ha hatt representanter fra flere avdelinger.

Fra Plan- og administrasionsavdelingen (PAA) ble det papekt at det i opp-
falgingsfasen ville vaare behov for & konkretisere hvordan vektleggingen av
departementsfunksjonene (sekretariat for politisk ledel se, forvaltningsorgan og
etatsledelse) ber endrestil fordel for sekretariatsfunksonen, og samtidig hvaen
bedre ivaretakelse av de enkelte funksjonene vil kreve i framtiden. Det ble
papekt at”...det vil vaare av stor betydning & etablere en felles kultur og lagand
i JD basert pa en felles identitet for tilsatte heller enn en avdelingsidentitet.”

Synspunkter pa enkeltforsag
Vi gjengir enkelte av de innkomne synspunktene pa de mest sentrale for-
slagene:
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Det var knapt noen av haringsinstansene som hadde innvendinger mot forslaget
om politidirektorat, mens flere uttalte seg positivt. Forslaget om sivilretts-
direktorat ble heller ikke avvist av noen, men bade AAD og FIN og enkelte
avdelinger internt i JD gnsket en naamere utredning.

Nar det gjaldt forslaget om & overfare Utlendingsavdelingen (UTA) til KRD,
gikk UTA selv imot, og det samme gjorde Juristforbundet. Det ble argumentert
med UTAs samordningsbehov med Politiavdelingen og vist til at etablering av
utlendingsnemnd ville bidratil vesentlig avlastning. Utlendingsdirektoratet
stettet derimot fordaget, og det samme gjorde NTL. Departementene avventet
tilleggsutredningen om dette sparsmalet.

Forslaget om a flytte ut beredskapsomradet til AAD eller FD og ala Politi-
avdelingen overta ansvaret for redningstjenesten ble kommentert av mange. Det
ble klart imgtegatt av RBA, som blant annet viste til at styringsgruppaikke
hadde gitt faglige argumenter som gikk imot begrunnelsen for & samle bered-
skap og redning i samme avdeling i 1996. Tre av organisasjonene gikk ogsa
imot styringsgruppas forslag her. Blant departementenes haringssvar noterer vi
oss a FD stattet forslaget, men gnsket en nsarmere utredning der de selv ble
med, mens AAD signaliserte skepsistil & overta beredskapsomradet.

Fordaget om a overfare polarsakenetil AAD ble imategéit av POA selv og av
DOM og Juristforbundet. POA viste blant annet til at ansvaret for syssel-
mannens politioppgaver uansett matte tilligge JD og at det faglige og budsjett-
messige ansvaret burde ligge samlet. AAD var positiv til forslaget, som ogsa
fikk stette av enkelte andre departementer, mens bade MD og UD var imot.

3.4.3 Tilleggsutredning og viderefgring

| begynnelsen av oktober ble bergrte statsrader innkalt til mete hos stats-
ministeren. Her redegjorde statsradene for sine synspunkter pa de fored dtte
overfaringene av ansvarsomrader fra JD, og det var en forel gpig diskusjon.

| begynnelsen av september ble det igangsatt en tilleggsutredning om sammen-
slding av utlendingsavdelingen i JD og utlendingsforvaltningen i KRD.
Arbeidet ble ledet av departementsraden ved SMK, og de to andre deltakerne
var departementsradene i KRD og JD. | denne tilleggsrapporten, som ble
overlevert statsministeren i begynnelsen av desember, ble det konkludert med &
anbefale at utlendings- og flyktningepolitikken overfarestil KRD samtidig med
etableringen av Utlendingsnemnda.

Ved arsskiftet 1999/2000 gikk prosjektet over i vedtaksfasen ved at regjeringen
fikk til behandling de endringene som bergrte andre departementer (men forslag
om politidirektorat var da allerede lagt fram for Stortinget, jf. Ot.prp. nr. 7 for
1999-2000). Deretter ble de fleste av de foresltte endringene iverksatt (se
nedenfor), ikke som en pakkel gsning, men enkeltvisi den enkelte avdelingen/
sektoren.
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3.5 Utfallet

Strategiprog ektet fikk utvilsomt stort gjennomslag. Et uttrykk for dette er det
antallet underliggende organer/enheter som JD har direkte styringsdialog med. |
1998 var det 217 slike enheter, menstallet nd er 129. Sa snart domstols-
administrasionen blir skilt ut i Igpet av 2002, vil tallet reduseres helt ned til 30.

Men det er langt fradik at samtlige av styringsgruppas forslag ble vedtatt og
iverksatt. Dette kan illustreres dlik: Hvis alle forslagene ble iverksatt, var det
beregnet at antall ansatte ville ha gétt ned fra437 til 218. Men ved utgangen av
2001 er antall ansatte 298.

Her falger en opplisting av styringsgruppas forslag med angivelse av status pr. i
dag:

» Etablering av politidirektorat: Forslaget ble gjennomfart i 2001.

« Etablering av sivilrettsdirektorat: Forslaget er lagt pais, men det arbeides
med alternative la@sninger for alegge ut enkeltsaker.

* Overfering av Utlendingsavdelingen (UTA) til KRD: Forslaget ble vedtatt i
Regjeringen i desember 1999 og ble gjennomfart 7. juni 2000.

« Overfering av beredskap til AAD eller FD: Forslaget er lagt paisi pavente
av utredning om direktoratsstruktur pa beredskap/sikkerhetsomradet.

* Overfaring av Brenngysundregistrene til NHD eller FIN: Forslaget ble
giennomfert (til NHD).

* Overfaring av sivile tjenestepliktige-sakene til AAD: Forslaget er forelgpig
ikke fulgt opp.

* Overfaring av polarsakene til AAD. Forslaget er ikke aktuelt.

* Overfaring av Statens innkrevingssentral til FIN: Forslaget ble gjennomfert
2001.

» Overfaring av regjeringsadvokaten til AAD eller SMK. Forslaget ble
giennomfert i 2001 (til SMK).

* Overfaring av lotterisaker (inklusive ansvaret for tilsynet) til BFD:
Forslaget ble giennomfart, men til KD.

* Overfaring av billighetserstatninger til AAD €ller et sivilrettsdirektorat.
Fordaget er forelgpig ikke fulgt opp.

Styringsgruppa dreftet ogsa overfering av ansvaret for Datatilsynet til AAD,
men endte med aikke tilra det. Dette ble imidlertid gjennomfert i 2001.

Fordaget om aredusere antall avdelinger i JD frani til fem er forelgpig ikke
realisert. Ved arsskiftet 2001/2002 var reduksjonen ikke kommet lengre ned
enn til atte avdelinger. Dette blant annet fordi et vedtak om sammenslding av
POA og SIA nylig ble omgjort. Men ndr domstol sadministrasjonen legges ut av
departementet i 2002, vil de gjenvaaende delene av DOM bli lagt inni en
annen avdeling, slik at antallet i |gpet av 2002 vil komme ned i §u avdelinger.
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4 Hovedtemaer for vurdering av prosessen

| dette kapitlet gir vi var fortolkning av strategiprosjektet. Dette skjer med
utgangspunkt i fem hovedtemaer som setter ulike sgkelys pa planleggings- og
utredningsprosessen. Denne tilnaamingen kan gi enkelte overlappinger i den
forstand at samme forhold kan bli omtalt flere ganger, men i safall er det med
ulikeinnfallsvinkler for & gi et dekkende og mer nyansert bilde av prosessen.

4.1 Initiativ og gjennomslag

Det var et erkjent problem utover 1990-tallet at Justisdepartementet (JD) arbei-
det tungt. Departementet hadde et stort kontrollspenn og en stadig voksende
oppgavemengde. Problemene med a handtere et stort saksvolum og et betydelig
press bade i Stortinget og i mediene ble alvorligere. Dette var saalig knyttet til
utlendingssakene, der statsraden ofte ble presset til selv & behandle enkeltsaker
og ta avgjarelsene. Ogsa nar det gjaldt politisaker, ble ofte enkeltavgjerel ser
presset til toppsi systemet blant annet som falge av medieoppsiag. Situasjonen
er blitt omtalt som at det bygde seg opp et overtrykk. | flere runder hadde det
vaat forsekt afa gjort noe med de problemene som lenge hadde vaat papekt,
men svaat lite var oppnadd.

Hvorfor salangtid far noe avgjerende skjedde?

Den viktigste grunnen til at det gikk s lenge far noe avgjerende skjedde, er
etter alt 2 demme at politikkomradene under JD har vaart sett som spesielt
viktige & ha sterk politisk styring med. Ikke minst gjaldt dette Politiavdelingen,
som samtidig var den klart sterste avdelingen med godt over 100 medarbeidere.

Flere tidligere mislykkede forsgk pa & starte en omorganisering kan ha gitt
grunnlag for en innlaging av avmakt i JD. Det kan med andre ord ha vaat
oppfattet som urealistisk atanye initiativ sa lenge det ikke kom nye politiske
signaler pa dette punktet.

Dessuten er det et typisk trekk ved kulturen i ethvert departement at arbeids-
press og hgyt tempo skal mestres uansett, og evnen til & handtere et ikt press
har hay prestisie. Dette gjorde seg gjeldende ogsa i JD, og det kunne gjare det
vanskelig & sette i gang prosesser som kan ses som en erkjennelse av at man
ikke makter oppgavene. Flere av vare intervjuobjekter avviser & bruke begrepet
"krise” om situasjonen i JD far omorganiseringen. De viser til at oppgavene
tross at ble lgst med tilfredsstillende kvalitet og — som oftest — innen gitte
frister. Slik sett kunne JD hafortsatt tilnsarmet uforandret uten at det ville vaare
snakk om et direkte sammenbrudd.

Vi nevner ogsa at Justisdepartementet er et av de eldste og mest tradisjonsrike
departementene med en dominerende juristkultur, sterk systemlojalitet og en
grunnleggende regel orientering, noe som kan ha gjort det ekstratungt ainitiere
organisatoriske reformer internt. Slike momenter har imidlertid etter alt a
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dgmme hatt mindre betydning i senere &r. Kanskje er det snarere dlik at
avdelingene nar det kom til stykket likevel ikke har gnsket & redusere sitt
ansvarsomrade. Her er det grunn til & peke pa at avdelingenei stor grad synes a
ha fungert isolert fra hverandre, og at ikke ale hadde et like stort press. En dlik
manglende fellesopplevel se av problemer kan tidligere ha begrenset forstael sen
for at det kunne vaare behov for aforeta et grep patvers av avdelingsgrensene
for & styrke JD som departementsorganisasjon.

Dette kan sesi sammenheng med en tendensttil " konsensuskultur” i JD, det vil

s at endringsforslag gelden ble gjennomfart mot noen av ekspedisjonss efenes
vilje, dik at forslagene gjerne ble redusert til et "minste felles multiplum” etter
at alle avdelingene har fétt uttale seg og gjort sin innflytelse gjeldende.

Alle disse faktorene til sammen gjar det lettere & forsta at det tok lang tid fer det
kom i gang en prosess for & gjere vesentlige endringer i JDs organisasjon og
ansvarsomrader.

Hvorfor lyktesdet & fatil bevegelse?

Man kunne tenke seg at hendelsenei 1996-1997 med overvakingsskandale,
embetsverket i dpne heringer etc., kan ha beredt grunnen for & vurdere departe-
mentets beredskap for & handtere kriser og dermed ogsa for & vurdere organise-
ringen. Dette far imidlertid liten stette blant vare informanter i JD. Derimot
finner vi et konkret utgangspunkt alleredei 1996 da daveaende departements-
rad Surlien tok et initiativ til & drefte departementets utfordringer fram mot ar
2005 og hvilke konsekvenser dette kunne fa for intern organisering. Dette ble
ikke realisert, men i 1997 ba hun ekspedisjonssjefene gi innspill om behovet for
endringer i JDs oppgaver og organisering, og disse notatene synes a ha blitt
brukt senerei Plan- og administrasjonsavdelingen (PAA) som et innspill til &
tenke strategipros ekt.

Farste gang strategiprosjektet (i var betydning) nevnes, synes a havaat pa
budsjettseminaret pa Voksenasen i januar 1998. Vart inntrykk av dette start-
punktet er at det var stor uklarhet bade med hensyn til hva som egentlig var
behovet og hva som skulle vaare innholdet og produktet av en strategiprosess.
Det som likevel framstar temmelig klart, er at davaarende strategitenkning og
planstruktur ble opplevd som mangelfull og utilfredsstillende for den situa-
sionen JD var kommet i, og at ledergruppa var mottakelig for & preve noe nytt.
Det var altsdikke lenger bare kontekstuelle faktorer som presset pa, det var
ogsa noen sentrale akterer, med davasrende departementsrad Ruud i spissen,
som tok et initiativ til endring.

Hvordan bleinitiativet tatt vare pa og viderefert?

| perioden fram til den farste progjektbeskrivelsen forelai juli 1998, var den
nedsatte arbeidsgruppa preget av usikkerhet bade med hensyn til retning for
arbeidet og hvordan man skulle ga fram. Det kan vaare grunn til & sparre om
hvordan initiativet klarte & overleve denne fasen.
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Sannsynligvis var det viktig at det raskt kom noe relativt konkret pa bordet som
kunne gi tiltro til at dette var en farbar vei. Noe av det ferste den nedsatte
arbeidsgruppa gjorde, var & sparre andre departementer om de hadde utarbeidet
en strategiplan. Det viste seg daat FIN nylig hadde avsluttet en relativt omfat-
tende strategiprosess med paf @l gende vedtak om videre utvikling og omorgani-
seringer.

Kontakten med FIN om dette ser ut til & ha gitt viktig inspirason og input til
arbeidsgruppa om hvordan de kunne ga fram. Dessuten ble det kort tid etter
holdt mater mellom de respektive departementsrader (Ruud og Gjedrem) om
behovet for en liknende prosessi JD, saalig med sikte pa en bedre arbeids-
situagion for departementsledel sen. At det nettopp var FIN som kunne oppfattes
som foregangsdepartement pa dette punktet, kan ha gitt ekstra legitimitet til
prosjektinitiativet og ekstratiltro til mulighetene for arealisere noe liknendei
JD.

Slik har initiativet fatt et fotfeste i departementet. Uansett er det lite som tyder
paat arbeidsgruppa var urolig for at prosjektinitiativet ikke skulle bli viderefart.
Vi har ogsdinntrykk av at arbeidsgruppa selv hadde en sterk motivasjon for afa
startet en endringsprosess. Her kan det ha spilt inn at de fleste i arbeidsgruppa
var relativt nyei sine posisioner, slik at de personlig ikke hadde tatt del i darlige
erfaringer med tidligere endringsinitiativ i JD.

Vi legger ogsamerketil at arbeidsgruppai prosjektbeskrivelsen ikke la skjul pa
at det er risiko forbundet med a starte et slikt progjekt. Stikkord som nevnes er
merbelastning for politisk og administrativ ledelse, mindre ressurser tilgjengelig
for politisk prioriterte oppgaver, uinnfridde forventninger om det til slutt bare
blir marginale endringer, uro og usikkerhet blant de ansatte mv. En dlik inn-
ledning til prosjektbeskrivelsen tyder pa at arbeidsgruppa felte seg trygg pa at
prosektet ville overleve.

| perioden frajuli til november 1998 synes det a havaat relativt liten framdrift i
progektet. Vi legger merketil at i den farste prosjektbeskrivelsen var videre
framdrift planlagt naa to maneder raskere enn det som ble tilfellet. Trolig var
dette pavirket av det forestdende departementsradsskiftet, og et lavt tempo var
for savidt heller ikke unaturlig, siden det var tid for &innhente organisa-
gonenes og de andre ekspedi g onssj efenes synspunkter. Det ble imidlertid rela-
tivt faendringer i prosjektbeskrivelsen etter denne runden.

Tiltredelsen av Sven Ole Fagernass som departementsrad den 1. november blir
av mange tillagt stor betydning. En av vare informanter omtaler dette som at

" prosessen skiftet gir”, og dette kom til uttrykk pa flere mater: Framfor alt
signaliserte Fagernass tydelig helt fra starten, at dette progjektet var noe han
ville gi svaat hgy prioritet, og dette gjentok han internt ved en rekke anled-
ninger. Med den pressede arbeidssituasjonen han ble utsatt for fra farste dag,
ble han ogsa raskt overbevist om at dette var en riktig prioritering. Dette ble
fulgt opp ved at progjektet fikk avsatt ressurser. Det var alerede avklart at
progjektet skulle ha en prosjektleder pa hel tid, og etter hvert ble tre andre
medarbeidere tilt til radighet patilnaamet hel tid. Det ble lagt opp til at
prosjektet skulle haett rs varighet, noe som ble vurdert som rask framdrift for

25



en savidt omfattende prosjektplan. Likevel viste det seg snart at framdriften ble
endaraskere, slik at rapporten kunne avleveres etter bare ni maneder. Dette
tyder pa et stort "trakk” i styringsgruppas arbeid med utredningen.

Hvorfor fikk prog ektet gjennomslag?

Sett utenfrakan det se ut til at progektet over tid fikk gradvis sterkere gjennom-
slagskraft, og det kan vaae fristende & snakke om en selvforsterkende effekt.
Men sannsynligvis ligger den viktigste faktoren her i at motstanden pa politisk
niva mot direktorater i justissektoren var i ferd med & svekkes. Det farste
signalet kom allerede hagsten 1998, da det under Stortingets behandling av
kriminalomsorgsmeldingen viste seg at flertallet i justiskomiteen trolig kunne
ha godtatt opprettelse av et kriminalomsorgsdirektorat, dersom JD hadde fore-
slétt det istedenfor en regional Igsning. Klarere ble dette varen 1999 da bade
statsrad Heybraten (som vikarierte for Aure) og representanter i justiskomiteen
ga positive reaksjoner pa Politidistriktsutvalgets innstilling, der det ble tatt til
orde for et politidirektorat. Dette ga et |aft til strategipros ektet, nettopp fordi
direktoratslgsning for politietaten av mange ble oppfattet som selve ngkkelen til
afatil vesentlige endringer i JD. En av medarbeiderne i arbeidsgruppa omtaler
dette som at "datok det helt av!”.

Vi har ikke grunnlag for & forklare dette stemningsskiftet i Stortinget, men vi
tror blant annet at hendelsenei 1996-1997 med overvakingsskandale og
embetsverket i dpne heringer etc., kan ha beredt grunnen politisk for at JD
hadde et behov for omorganisering. En annen arsak kan vage at det nylig var
synliggjort at Justisdepartementet kunne vaare en for tung arbeidsbyrde for en
statsréds helse (i statsrad Aurestilfelle). Ogsatidligere hadde det vaat anled-
ninger som kunne gi liknende inntrykk. Videre har vi merket oss avisomtaler av
opprettelsen av Bondevik I-regjeringen, der det ble papekt at justisministeren
var den siste statsradsposten som ble besatt. Antakelsen var at selv om denne
stillingen var ansett som én av de viktigei regjeringen, ansaflere av de spurte at
dette var en for tung byrde (bade politisk og personlig).

4.2  Problemoppfatning og aktuelle lgsninger

| forbindelse med tidligere utredningsarbeid, var problemenei JD analysert og
dokumentert i flere runder, og dette tankegodset |evde videre blant dem som
stadig métte leve med problemer som var blitt pdpekt. Dette kan ses som et
bakteppe for arbeidet i strategiprogektet.

Fra politiske satsingsomrader til administrativ strategi

Tidligere hadde JD en planstruktur der det ble utarbeidet en arlig virksomhets-
plan for avdelingene, mens det for hver ny statsrad ble utarbeidet et sdkalt
strateginotat om politiske hovedsatsingsomrader, blant annet til orientering for
embetsverket.

Pa Voksenasen-seminaret i 1998 ble det etterlyst et mer reglt strategidokument
for JD, altsa noe som métte kommei tillegg til dokumentet om hoved-
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satsingsomrader. | denne forbindelsen ble behovet for samordning patvers av
avdelingene papekt, og det ble gjort klart at det nye strategidokumentet bade
burde si noe om langsiktige mal og om hva slags organisering JD trengte for &
oppna sine mal. Pa dette grunnlaget ble det nedsatt arbeidsgruppe til a starte en
strategiprosess.

De farste ansatsene var svaat ambisigse og langsiktige. Gruppa ville definere
virksomhetsidé, definere strategiomrader, lage oppfalgingsplan for strategi-
omradene og definere hovedinnsatsomrader innenfor strategiomradene.
Strategiprosessen var altsa tenkt & veare koblet til arbeidet med dokumentet om
satsingsomrader.

Etter hvert ble det imidlertid klart at et strategiprosjekt burde ha en annen og
mer selvstendig innretning, uavhengig av politiske prioriteringer. Stikkordet ble
alage en administrativ strategi. Som det framgar av den farste prosj ekt-
beskrivelsen skulle det utarbeides” en administrativ strategi som gir feringer
for departementets virksomhet fram mot ar 2005”, altsd uavhengig av skiftende
regjeringer. Mdet var at oppgavel gsningen skulle vagre forsvarlig, kostnads-
effektiv og med god kvalitet. Den administrative strategien skulle gi faringer,
ikke bare for omorganiseringer med sikte pa & redusere volum og kontrollspenn,
men ogsa for gjennomgang av eksisterende rutiner med tanke pa forbedring og
effektivisering. Strategien skulle munne ut i konkrete punkter om JDs innsats-
omrader til bruk i avdelingenes virksomhetsplaner.

| prosjektbeskrivel sen baserte man seg pa problemoppfatninger som var opp-
levd av mange som presserende & fa gjort noe med, som var modnet over tid og
som var utredet og nedfelt skriftlig ved flere tidligere anledninger. L asningene
var det i farste omgang mindre enighet om, men grunnplanken i form av felles
problemoppfatning synes & havaat svaat solid. En mulig bekreftelse pa dette er
at endringene i prog ektbeskrivel sene hasten 1998 ble relativt begrensede, selv
etter to runder med revisjoner og et skifte av departementsrad.

Frastrategi til struktur

Etter at styringsgruppa kom i gang, ble problemoppfatningen dreid mer entydig
mot struktur og oppgavemengde. Forbedring og effektivisering mer generelt og
giennomgang av eksisterende rutiner blei praksis nedtonet. Fagernaes prioriterte
det som det ene av to hovedmal for sin sjefsperiode a redusere portefaljen for
JD for aredusere arbeidspresset for ledelsen, og han var en drivkraft for & fatil
denne dreiningen. Tanken var at det var ngdvendig & rydde feltet” far det i det
hele tatt var meningsfylt a utarbeide strategier for departementet i mer
tradigonell forstand.

Dette mgtte til & begynne med motstand i styringsgruppa, der flere oppfattet
dette som en for tidlig innsnevring av problemstillingene. Dels ble det tatt til
orde for en mer ordinag strategiprosess med en bredere tilnaarming fer man
gikk l@s pa organisasjonssparsmal. Dels ble fokuseringen pa struktur og
kontrollspenn kritisert med henvisning til at dette var et rent topplederperspek-
tiv og at de aktuelle avdelingene tross alt fungerte rimelig bra. Diskusjonen om
dette tok tid, men i hovedsak ble departementsradens innfallsvinkel lagt til
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grunn. Strategiprogektet blei realiteten gjort til et organisasjonsprogjekt. Som
det heter i den endelige rapporten: ” For at progjektet ikke skulle bli for omfat-
tende, ble det besluttet at man i denne omgang skulle legge vekt pa a foreta en
portefalje- og organisasjonsgjennomgang, framfor a utarbeide en strategisk
plan.” (Side5.)

Dreiningen fra strategi til struktur kan ses som et uttrykk for en pragmatisk til-
naaming i erkjennelsen av at JD hadde behov for raske | gsninger. Da statsrad
Aure gaklarsignal til & nedsette styringsgruppa, hadde hun da ogsa understreket
at dette ikke skulle bli enda et stort utredningsarbeid uten konkrete resultater.
Og det er neppe tvil om at denne dreiningen faktisk bidro til at prosjektet ble
mer handterlig innenfor en relativt kort tidshorisont. PA den annen side farte
dette til at man skjev noen problemer foran seg, blant annet sparsma om hva
som skulle prege det nye JD med hensyn til verdier, kultur, ledelses- og
arbeidsformer mv. Og det var jo tross at mulig at de faringene som ville bli lagt
i form av nytt organisasjonskart for justissektoren, kunne vise seg a vaae lite
hensiktsmessige sett i lys av de utviklingsbehovene som siden kunne komme til
avise seg.

Strategiprog ektet som paraply: Styringsgrep eller oppsamlingsheat?
Mer eller mindre parallelt med strategiprosjektet pagikk det flere prosjekter
knyttet til ulike sektorer underlagt JD (Politidistriktsutvalget, kriminal-
omsorgsmeldingen, utlendingsnemnd, domstol skommisjonen mv). | forhold til
disse er strategiprosektet omtalt som et paraplyprosjekt. Dette er imidlertid et
uklart begrep, og det kan vagre grunn til & sparre om pavirkningslinjene i
hovedsak var ment & ga fra strategiprosjektet til sektorprosjektene eller
omvendt?

| utgangspunktet métte det vaare rimelig a anta at disse sektorvise prosjektene
ville redusere departementets portefalje og dermed | ette arbeidssituasjonen. |
pros ektbeskrivelsen heter det likevel at: ” det er ikke noe somtaler for at
departementets kontrollspenn og saksvolum vil reduseresi naarmeste framtid.
Tvert imot viser de senere ars utvikling at tendensen er motsatt.” (Side 4.)
Kanskje ble effekten av de sektorvise prosjektene underkommunisert for a
"selgeinn” strategiprogektet? | prosektbeskrivelsen heter det videre: "Det
pagar i ayeblikket flere utrednings- og organisasjonsutviklingsprosjekter som
beragrer departementets oppgaver og organisering. Sett fra et samordnings-
synspunkt bar disse om mulig forankresi en felles strategi for departementet.”
(Side 5.) Dette utdypesi omtalen av at det er nedsatt en kommisjon til avurdere
om domstol sadministrasjonen ber flyttes ut av JD: ” Det vil likevel vaae en
fordel for departementet om man i forkant ...har igangsatt et utredningsarbeid
som ser pa departementets samlede kontrollspenn, organisering og saksvolum,
dlik at ikke en omorganisering av domstolsadministrasjonen blir staende
isolert.” (Side6.)

Ved revigonen i oktober av progektbeskrivelsen ble det presisert at i arbeidet
med strategien skulle man vurdere de anbefalingene som métte komme i
forbindel se med de pagaende utredningene. Dette kan tolkes som at strategi-
prosjektet sto fritt til eventuelt & overprave de andre prosjektenes konklusjoner,
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men er mer trolig ment som at strategiprogjektet skulle ta hensyn til disse
konklusjonene.

Juristforbundet slo ned pa det samme forholdet dadei sin uttalelse av

21. oktober 1998 til prosjektbeskrivelsen anfarte at tidspunktet for & starte
strategiprosjektet var feil: ” Vi har problemer med a se hvordan man skal kunne
utarbeide et strategidokument for departementets fremtidige organisering og
arbeidsform uten a kjenne til resultatene av de omtalte prosjektene.” Jurist-
forbundet advarte videre mot a forutsette konklusjoner i disse sektorvise
prosiektene og ville ha alle kort pa bordet fer det startes et omfattende

strategi prosjekt.

Nar det i den siste vergonen (30. november 1998) av prosjektbeskrivelsen ble
innarbeidet at framdrift og omfang av andre pagaende utviklings- og
omorganiseringspros ekter ikke skulle hindres av strategiprogektet, kan det ses
som en konsesjon til Juristforbundet, men trolig kom det inn etter signal fra
statsraden. Det framgar nemlig av departementsradens notat av 9. november
1998 at hun ikke gnsket forsinkelse i oppfalgingen av kriminalomsorgs-
meldingen. For avrig finner vi liknende synspunkter i styringsgruppas endelige
rapport, i form av ssamerknader fra henholdsvis ekspedigonssjef Melander

(s. 21) og fra Juristforbundets representant Peters (s. 52), og da med et spersmal
om strategipros ektet egentlig er nadvendig hvis bare effekten av de andre
prosjektene far tid til vise seg ferst.

Vi stér altsa med to relativt forskjellige vurderinger av hva strategiprosjektet
burde vaare. Paden ene siden at strategiprosjektet skulle bidratil a styre
utviklingen av departementet som organisasjon, blant annet ved alegge faringer
for de sektorvise progiektene eller i det minste forberede seg systematisk pa de
utfordringene som disse prosjektene kunne medfgre. Pa den andre siden det
synet at strategiprosektet skulle utsettes og vaare henvist til atavare pa det som
métte bli vawrende igjen i departementet etter at de sektorvise prosjektene var
sluttfert.

Hvilken av disse rollene som strategiprosjektet i praksis kom til aligge
naamest, er det ulike syn pa. Det kommer blant annet til uttrykk i vurderingen
av hvilke endringer som er " ektefadte barn” av strategiprog ektet. Enkelte av
vare intervjuobjekter vil for eksempel se opprettelsen av Politidirektoratet i et
slikt perspektiv, mens andre avviser en dlik tolkning. For oss er det her interes-
sant & peke pa at datanken om politidirektorat fikk en gunstig politisk mot-
takelse (jf. punkt 4.1 ovenfor), sa hadde JD hgy " beredskap” for a utnytte den
muligheten som bad seg. | tillegg til & fremme forslaget i strategiprosjektet ble
det straks etablert et eget progekt under ledelse av prog ektdirekter @ystein
Blymke for & lage en odelstingsproposisjon med forslag til utforming og
innretting av et politidirektorat. Dette ble | gpende samordnet med strategi-
progjektet ved at noen av de samme personene (Fagernass, Jstgaard, Leiro) satt

I begge styringsgruppene.

Selv om forholdet mellom strategiprog ektet og de sektorvise pros ektene kan
synes uavklart, sa ga altsa etableringen av strategiprosjektet ledelsen et
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potensielt styrings- og samordningsgrep som man kunne velge a utnytte i sterre
eller mindre grad.

| deen om kjerneomrader

Til &begynne med var prosjektet tenkt &falge en tradisjonell tilnaaming, det vil
si ved atafor seg omrade for omréde og vurdere hvilke oppgaver som kunne
legges ut, fordi JD ikke trengte a beholde dem. Tidligi styringsgruppas arbeid
skjedde det imidlertid ogsa her en dreining: Man gikk over til & sgke etter hva
som er JDs kjerne og identitet, og hvilke omrader/oppgaver JD i safall ma
beholde. En forlgper til denne tenkningen viste seg for gvrig alt i planleggings-
fasen. Etter modell fra FINSs strategiprosess begynte man da aidentifisere JDs
hovedfunksjoner, blant annet som rettssikkerhetsdepartement, konfliktlgsnings-
departement osv.

Ideen om kjerneomrader 3pnet for en langt mer radikal tilnaaming enn den
tradisionelle, idet det ble lettere a argumentere for aflytte ut alle ansvars-
omrader som ikke ble definert som kjerneomrader og som var lagt til JD av
historiske eller andre drsaker. Dessuten métte ideen gi en god opptakt til atenke
"det nye JD”.

Ogsa her var Fagernass en padriver, men ogsa her mgtte han motstand i
styringsgruppa. Motargumentene gikk for det ferste pa presedensvirkningen:
Hvis alle departementene skulle konsentrere seg om sine respektive kjerne-
omrader, saville det bli en rekke ”herrelgse” omrader som ingen ville ha. For
det andre — og kanskje viktigere — ville dette lett fare til oppfatninger om A- og
B-lag internt, iallfall salenge omradene som ikke ble oppfattet atilhare kjerne-
omradene, fortsatt var i JD. Disse motforestillingene ble imidlertid ikke tatt til
falge.

Det er samtidig verdt a notere at ideen om kjerneomrader ikke er entydig.
Styringsgruppa valgte a definere straffesakskjeden (politi/domstol/kriminal -
omsorg) og prinsipielle lov- og rettssikkerhetsspgrsmal som kjerneomradene for
JD. Men for eksempel i en kontinental forvaltningstradision vil politiet neppe
bli oppfattet atilhare et justisdepartements kjerneomrade. Slik sett kunne
konsekvensen av kjerneomradetanken ogsa havaat adele D i to patversav
straffesakskjeden.

Tanken om adele JD

Situasionen i JD med en overbelastet politisk og administrativ |edelse métte
naturlig bringe fram tanken om a dele departementet i to, for eksempel etter
kontinental modell i et innenriksdepartement og et justisdepartement. Ikke
minst for UTA métte dette fortone seg som en naaliggende lgsning, fordi den
tilsvarende departementsavdelingen i de aller fleste andre land er plassert i et
innenriksdepartement.

Tanken ble ogsa tatt opp av Juristforbundet, som i sin uttalelse til prosjekt-
beskrivel sen papekte at mandatet ogsa burde omfatte & vurdere en deling. De sa
dpenbart dette som et positivt alternativ til a”kvitte seg med oppgaver og
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ansatte” . Muligheten for deling ble for avrig allerede trukket fram da AE-mgtet
diskuterte prog ektbeskrivelsen i september 1998, men arbei dsgruppa som sto
bak progjektbeskrivelsen, gikk imot dettei et notat til ledelsen. Argumentet var
at spersmal om et innenriksdepartement ville gjgre prosjektet mer politisk og at
det dermed ville bli vanskelig & holde prosjektet internt i JD. Arbeidsgruppa sa
ikke bort fra at styringsgruppa kunne kommetil & drefte en deling, men sa
lenge det ikke var nevnt i mandatet, var det heller ikke ngdvendig for prog ektet
ahaen formell forankringi SMK og AAD.

| styringsgruppas rapport er muligheten for a dele JD gitt en kort drefting, og
konklusjonen er negativ. Dette er i trad med signalene fra SMK, men avspeiler
nok ogsa styringsgruppas (flertallets) egen oppfatning. Begrunnelsen i rappor-
ten gar paflere nivaer, blant annet at en deling ikke vil skape bedre forutset-
ninger for & fungere som sekretariat for politisk ledelse, da det ikke vil bidratil
afare enkeltsaksbehandling og etatsledelse ut av departementsnivaet. Dessuten
er det vanskelig & dele paen mate som gir "naturlig” sammenheng mellom
omradene innenfor de to nye departementene. | et vedlegg skisserer styrings-
gruppatre ulike modeller for deling, hvorav to medferer at straffesakskjeden
ikke lenger vil vaae samlet i ett departement. Endelig viser styringsgruppatil at
en deling ber komme som fglge av en samlet gjennomgang av departements-
strukturen. Poenget for styringsgruppa synes avage at en slik gjennomgang
ville bety at JD ikke lenger ville haregien pa prosessen selv, og at det ville ga
lang tid far det kom til noen lasning for JD.

Likevel slapp ikke styringsgruppa tanken om et innenriksdepartement helt. Det
heter nemlig at: ” ansvaret for en del av JDs naveaende oppgaver foresas
overfart til AAD. Man mener at dette departementet med en slik utvidelse av
oppgaveportefgljeni starre grad enni dag vil kunne fylle en reell funkson som
innenriksdepartement.” (Side 50.)

Sett i sammenheng med den negative konklusjonen for gvrig med hensyn til
innenriksdepartement, kan dette virke noe forvirrende. Men styringsgruppa var
apenbart opptatt av afa et annet departement til & overta ansvaret for en del
oppgaveomrader, og da kunne det vaare nagrliggende a friste med rollen som
innenriksdepartement. Dessuten kan dette tolkes slik at styringsgruppa ensket a
starte en debatt om og et arbeid med departementsstrukturen, uten at de selv
skulle bli forsinket i alase sine egne problemer.

Overfering av ansvar til andre departementer

Nar det ble vurdert som uaktuelt & dele departementet, var det et alternativ &
satse paen overfaring av en del sterre eller mindre ansvarsomrader til andre
departementer. Ogsa dette er jo uvanlig for et departement, for tradisonelt har
jo interessen vaat konsentrert om afa overfert omrader fra andre.

Men sammenliknet med a dele departementet, matte dette framsta som
gunstigere. Man risikerte ikke & bergre kjerneomradene, samtidig som slike
overfaringer til sammen likevel kunne utgjere en vesentlig avlastning. Det ville
ogsa vaae mindre politisk kontroversielt, og man kunne paregne mindre

31



motstand, jai utgangspunktet ble det kanskje forventet en positiv holdning fra
de bergrte departementene.

En motforestilling til tanken om & overfare ansvarsomréder til andre, er at dette
kan vanskeliggjere samordning ved at det skiller omrader som bgr sesi
sammenheng.

Dette kan ledetil et sparsma om hvilke avveininger styringsgruppa gjorde her.

Pa det omtalte V oksenasenseminaret i 1998 kretset diskusjonen relativt ofte om
manglende samordning som et problem for departementet. Det er derfor litt
overraskende at i prosjektbeskrivelsene ble samordning verken gjort til et mal
eller en del av mandatet. Det skjedde heller ikke i prog ektbeskrivelsen av

30. november 1998, altsa pa et tidspunkt da Fagernass hadde tiltradt, og han
hadde bedre samordning av straff esakskjeden som det andre av sine to hoved-
mal da han ble departementsrad. (Det ferste var & redusere JDs portefaje.)

Gjennomgéaende er heller ikke samordningsbehov gjort til en viktig del av den
problemoppfatningen som er gjengitt i styringsgruppas endelige rapport. Unn-
taket er det helt sentrale hensynet til samordning av straffesakskjeden. Dette var
et hensyn som ble framhevet generelt i forbindelse med styringen av JD, og
som bidro til & gjere en deling av departementet uaktuell for styringsgruppa.

For avrig viser flere av styringsgruppas forslag at hensynet til a faredusert
kontrollspenn og oppgaveportefalje fikk farsteprioritet, for eksempel ved at
Polaravdelingen ble foreslatt overfert til et annet departement, selv om ansvaret
for Sysselmannens politioppgaver fortsatt ville matte ligge til JD. Forslaget om
adele RBA ved aflytte ut beredskapsomradet kan ogsa betraktes padenne
maten.

Direktoratsgsninger

Selv om begrepet direktorat ikke er nevnt i progjektets mal og mandat, var
neppe noen i tvil om at dette ville bli foreslatt av styringsgruppa. En slik lgs-
ning ville vaare lite kontroversielt internt, blant annet fordi det jo ville sikre JD
fortsatt kontroll over virksomheten. Videre ville overfering til direktorater bety
anormalisere dette departementsomradet sammenliknet med departements-
verdenen for gvrig. Slik sett kunne man kanskje forvente at direktoratsl gsninger
ville fortone seg ukontroversielt ogsa eksternt, men det var selvsagt klar
bevissthet om at en dlik lasning for politietaten ville vaare politisk kontro-
versiell.

Foruten politidirektorat dreftet styringsgruppa ogsa sivilrettsdirektorat,
kriminalomsorgsdirektorat og domstolsdirektorat (men fremmet ikke forslag

om de to sistnevnte). Argumentasjonen gikk saalig pa at funksjonen som
etatseder og klageinstans medfgrte et stort volum av enkeltsaksbehandling i

JD, og at dette gikk pa bekostning av rollen som sekretariat for politisk ledelse.
Et offensivt trekk ved argumentasjonen var styringsgruppas henvisning til at en
departementslasning kan " tenkes a fare til darligere styring med viktige sam-
funnsomrader. Searlig er det krevende & styre store og tunge sektorer direkte fra
departementene. Dette kan tilsi at ikke bare tekniske og rutinepregede saksfelt,
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men ogsa administrasjonen av politisk interessante omrader legges ut av
departementene.” (Side 26.)

Nar det spesielt gjelder politidirektorat, vil vi ogsa peke pa hensynet til 4faden
nadvendige ressursveksten. | prosjektbeskrivelsen nevnes det at ressurser til
driften av JD ikke gker i takt med saksvolumet, og at det ikke kan paregnes en
fortsatt gkning i antall stillinger. Vi antar at det kan ha vaat et underliggende
argument at en direktoratslgsning ville bety en ny situasion og dermed gi bedre
muligheter for & sikre behovet for akte ressurser til etatsledel sen av politiet.

4.3 Organisering og deltakelse

| den farste fasen av prosjektet ble det etter lederseminaret i januar 1998 nedsatt
arbeidsgruppe til & utarbeide et progjektforslag. Departementsraden var opp-
dragsgiver. Med i gruppa var ekspedigonssefen, én avdelingsdirektar og én
radgiver fra PAA, pluss to ekspedisjonssjefer, henholdsvis fraRBA og KOA.
De to sistnevnte ble tilsynel atende oppnevnt for a representere en liten og en
stor avdeling, men trolig har personlig bakgrunn spilt en vel sdviktig rolle,
blant annet hadde ekspedisionssiefen i KOA erfaring fra konsulentvirksomhet,
og sefen i RBA hadde bakgrunn i Forsvarsdepartementet (FD), som har hatt
ansvar for betydelige omstillingsprosesser.

Vi legger merketil at denne gruppa ikke ble avviklet etter at prosektbeskri-
velsen var avgitt. Den samme arbeidsgruppa avga nemlig hgsten 1998 uttalelse
til departementsraden om de merknadene som da var kommet fra organisa-
gonenetil progektforsaget. Dessuten ble de samme ekspedisjonss efene valgt
ut til a deltai styringsgruppa senere, for gvrig etter forslag fra den samme
arbeidsgruppa. De to gvrige deltakerne ble ogsa med i neste fase, henholdsvis
som progjektleder og som deltaker i den nye arbeidsgruppa. Dette ga utvilsomt
kontinuitet i arbeidet med problemforstael se og |@sningsalternativer.

| den andre fasen av prosjektet kan vi snakke om en begrenset deltakelsei mer
enn én forstand: For det farste ble det ikke gjort bruk av eksterne krefter,
verken i form av private konsulenter eller Statskonsult. Dette blei enkelte av
vare intervjuer omtalt med en viss stolthet, altsd at det var positivt at JD var
selvhjulpen pa dette omradet. Et annet motiv var trolig at prosjektet var best
tjent med noen som kjente JD i utgangspunktet, blant annet for a spare tid.

For det andre ble det opprinnelig vurdert & ha en bredt ssmmensatt arbeids-
gruppe patvers av avdelingsgrensene, men dette ble det ikke noe av. Dette kan
kanskje ses pa bakgrunn av at statsraden ga beskjed om at prosjektet ikke métte
bruke mer ressurser enn hgyst ngdvendig. Men motivet kan ogsa vaae & holde
heyt tempo og &fa en mer enhetlig framstilling av problemer og | @snings-
aternativer. | den siste vergonen av prosjektbeskrivelsen framgikk det at det
bare skulle vaare én progjektleder som arbeidet for prosjektet og at vedkom-
mende skulle kunne trekke pa ressurser internt der de fantes. Kravet fra
organisasjonene om a fa representanter ogsai arbeidsgruppa ble pa denne
maten uaktuelt. Men i praksis dannet det seg en arbeidsgruppe pafire
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(medregnet progektlederen) som alle var fra Plan- og administrasjons-
avdelingen (PAA).

For det tredje ble heller ikke ledernivaet bredt representert. | et prosjekt som vil
berare hele departementet kunne det vaare naarliggende ala hele ekspedisjons-
gefsgruppa utgjare styringsgruppa. Dette ville imidlertid innebaere ni deltakere,
pluss departementsrad og ansattes representant(er), noe som ble vurdert som for
stort. Foruten ekspedisionssiefen i PAA ble derfor bare to av ekspedisions-
gefene tatt med. Dette var de samme to ekspedisjonssjefene som hadde vaat
med i prosessen tidligere, henholdsvis fra KOA og RBA.

Derimot ble de ansattes representasjon utvidet fra én til to, slik at bade Jurist-
forbundet og NTL ble representert (men fortsatt var to organisasjoner ikke
representert). Med departementsraden og spesialraden ble det datil sammen su
deltakerei styringsgruppa.

Sett pa bakgrunn av at det ville bli aktuelt & vurdere overfaring av oppgave-
omrader til andre departementer, ville det ikke vaare urimelig atrekke inn
eksterne deltakere i styringsgruppa. Denne muligheten var ogsa nevnt i

pros ektbeskrivelsen, men den ble ikke realisert. Det samme gjelder punktet i
prosjektbeskrivelsen om & haen fast kontaktperson i AAD for uformelle
diskusjoner av aktuelle problemstillinger. Pa den annen side hadde departe-
mentsrad Fagernaes eksternt en fast kontaktperson i departementsrad Grydeland
ved SMK. Men fordi prosjektet ville berare departementsgrensene, var det ogsa
helt nadvendig atrekke inn SMK. Grydeland deltok ikke i styringsgruppa, men
lalikevel faringer for arbeidet gjennom samtalene med Fagernaes.

Nar det gjelder den mer uformelle organiseringen av arbeidet i styringsgruppe
og arbeidsgruppe, legger vi merketil den tette koblingen mellom styrings-
gruppas leder (Fagernass) og prosjektleder (Bugge). Departementsraden brukte
mye tid pa dette prosjektet —i perioder opp mot 25 prosent av sin tid — og det ga
blant annet utslag i svaat hyppig kontakt med prosjektleder om prog ektets
utforming. Noen av vare intervjuobjekter oppfattet dette dithen at departements-
raden selv i redliteten var den egentlige prosjektlederen. Pa den annen side ser
det ut til at prosjektleder hadde stor frihet til & arbeide selvstendig med
oppgavene, dik at det ikke dreide seg om overstyring. En stor grad av felles
problemoppfatning bidro vel ogsa positivt her. Uansett er det neppe tvil om at
den tette koblingen mellom prosjektleder og departementsrad var effektiv for a
fremme prog ektets gjennomf aringskraft.

Prog ektleder og hennes arbeidsgruppe i utredningsfasen var sammensatt av fire
medarbeiderei PAA med mye kontakt frafar og med kontorer svaat nag hver-
andre. De brukte en del tid i gruppapaanafram til en felles forstael se av opp-
gaven, og de var her trolig godt hjulpet av en felles utdanningsbakgrunn i sam-
funnsfag. Samtidig hadde de ulike interessefelter og utfylte hverandre nar det
gjadt de faglige bidragene til rapporten.

Arbeidsgruppa ble av departementsraden oppfordret til & tenke hayt og fritt og
til & komme med friske innspill. Gruppa brukte varierte arbeidsformer, blant
annet idédugnader og scenarioteknikk, foruten mer tradisjonell notatskriving
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med konstruk-tiv kritikk og kommentarer til hverandre. De intervjuede
deltakerne har sveat positive erfaringer fra dette arbeidet, og alt tyder pa at
personkjemien stemte godt. Arbeidsgruppa ser i det heletatt ut til & ha hatt en
arbeidsform og -prosess som har lagt til rette for kreativitet og nytenkning,
samtidig som produksjon og framdrift var svaat god.

4.4 Allianser og forankring

Forankring av et progiekt ma sesi sammenheng med andre faktorer, kanskje
salig hvordan deltakel sen er organisert, meni tillegg vil behovet for forank-
ring pavirkes av hvordan problemet er definert og av oppslutningen om de

| @sningene som vurderes som aktuelle.

| dette tilfellet kunne man i utgangspunktet anta at det var ekstra stort behov for
aforankreinitiativet i forkant av prosessen. | et gammelt og tradisjonsrikt
departement som JD kunne det tenkes at motkreftene ville vaae sterke, ikke
minst overfor et sAvidt omfattende endringsinitiativ. Vart inntrykk er imidlertid
at forankringen av progjektet bade eksternt og internt faktisk ikke ble gjort sa
sterk som man i utgangspunktet kunne vente.

Forankring eksternt og politisk

Statsraden ble selvsagt holdt regelmessig orientert om prosjektet, og i mai 1999
ble ogsa regjeringen orientert om en mulig omorganisering. | den sammen-
hengen ble det konkludert med at dersom forslagene ville bergre andre
departementer, skulle disse og SMK trekkesinn i arbeidet. Men dette skjedde
atsafarst etter at rapporten forela. Dable det gjort en tilleggsutredning, der
bade SMK og KRD deltok, om afare utlendingsforvaltningen over til KRD.

Departementsradene ble formelt farst orientert to dager far rapporten ble
offentlig, men Fagernass hadde hatt kontakt med flere av disse tidligere for a
sgke réd og konferere om mulige l@sninger.

K ontakten med departementsraden ved SMK ble brukt til & orientere SMK om
hva som ble utredet, spesielt med tanke pa at noen av forslagene berarte andre
departementer. Pa denne méten fikk Fagernaes en ryggdekning for at JD kjerte
sitt eget |gp uten atrekke inn andre departementer underveis. Samtidig fikk han
signaler fra SMK om hvilke typer forslag som det neppe ville vaare grunn til &
forf@lge videre. Dette gjaldt blant annet ideer som ville innebaae opprettelse av
et nytt departement.

Vi kan ogsa snakke om en ekstern forankring i forholdet til Stortinget og den
offentlige opinionen. Allerede under statsrad Aures sykefravaa ble det papekt i
flere aviser at JD var en spesielt arbeidskrevende statsradspost, og under over-
skriften” Lover endringer hos Aure” (VG 23. januar 1999) uttalte departe-
mentsraden om JD blant annet at ” personlig mener jeg at det ma reduseresii
sterrelse, og at antall enkeltsaker statsraden mata stilling til, ma bli feare”. |
oppslaget kom det ogsa fram at det var et progiekt i gang for & redusere belast-
ningen og skyve oppgaver ut til underliggende etater.
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Nar det gjaldt forslaget om politidirektorat, la statsrad Degrum til rette for at for-
slaget skulle bli positivt mottatt i stortingskomiteen, og opinionen ble
bearbeidet blant annet gjennom mediene. | VG 2. juli 1999 ble det slatt opp at
statsraden planlaen "slanking” av departementet med ca. 130 stillinger og at
politiavdelingen ville bli kraftig redusert til fordel for et nytt politidirektorat.
Aftenposten reagerte med en kritisk lederartikkel 6. juli 1999 og papekte de
prinsipielle og betenkelige sidene ved afare etatsledel sen av politiet ut av JD.
Statssekretag Solbakken ga da et tilsvar (Aftenposten 7. juli 1999) der han
argumenterte for at en direktoratslgsning vil styrke den politiske styringen, ikke
svekke den. Dgrum utdypet argumentasjonen for direktorat i en kronikk i
Aftenposten 15. oktober 1999 i forbindelse med framlegging av proposisonen
for Stortinget.

Pa den annen side er det grunn til &legge merke til manglende forankring: Vi
har tidligere papekt at det ikke var eksterne deltakerei styringsgruppa, og dette
var et bevisst valg. Vi paviste (pukt 4.2) at den opprinnelige arbeidsgruppa
argumenterte imot & nevne deling av JD i mandatet og begrunnet det med at da
kunne man unnga a ha eksterne medlemmer i styringsgruppa.

Videre viser flere av vare intervjuobjekter til at det i utgangspunktet ble gjort et
bevisst valg om alevere en rent faglig begrunnet utredning. Det ble altsaikke
forsgkt &faen politisk forhandsklarering av en direktoratsl gsning og/eller en
overfgring av omrader til andre departementer. Dette er litt overraskende sett i
lys av at nettopp manglende politisk aksept tidligere synes & ha vaat oppfattet
som hovedhindringen for afaen lasning. Det er kanskje illustrerende for en
manglende forankring at styringsgruppa ogsa utredet et subsidiaat forsag, jf.
rapportens kapittel 8 med ” forslag under forutsetning av at endringer ma
begrensestil JDs egen organisasion” . Man var altsa forberedt pa at ogsa dette
forsgket pa en mer varig lasning kunne bli stoppet, selv om den politiske
responsen varen 1999 pa Politidistriktsutval gets innstilling ga grunn til
optimisme.

Da styringsgruppas rapport ble offentliggjort, understreket statsraden overfor
pressen (jf. VG 2. september 1999) at han ikke hadde tatt stilling til forslagene
(men han signaliserte klart at han stettet malet om et slankere JD). Dette kunne
ogsa tolkes som en manglende forankring av prosjektet, men maten det skjedde
pa, blant annet med en aktiv offentliggjering av rapporten, far oss snareretil a
oppfatte dette som et forsgk pa nettopp a berede grunnen for forslagene politisk.

Forankringen internt

Forankringen overfor embetsverket skjedde ved at det noen ganger ble gitt
orienteringer pa ekspedisjonssjefsmatene. Ekspedisjonssjefene fikk dessuten
anledning til agi innspill til et rapportutkast pa et seminar i mai 1999. Davar
som nevnt regjeringen allerede orientert og hadde godkjent viderefaring. Det er
derfor et sparsma om seminaret ble oppfattet som en reell mulighet til & ave
innflytelse pa forslagene. Det ble riktig nok uttalt at hensikten var &fa en dpen
drefting av de aktuelle forslagene, men viktigere pa det tidspunktet var det nok
afafram alle hovedargumenter — pro og contra—i tilknytning til ulike
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lasninger, dlik at rapporten kunne bli best mulig. Flere av styringsgruppas
medlemmer hadde inntrykk av at departementsraden pa dette tidspunktet hadde
bestemt seg nar det gjaldt lasninger, ialfal i hovedtrekkene.

Da styringsgruppa startet sitt arbeid, gjorde departementsraden det klart at han
ansket en friest mulig diskusjon, men dette forutsatte at diskusjonene ikke ble
gjengitt utenfor gruppa. Nar deltakerne pa denne méaten ble palagt aikke refe-
rere fra mgtene, skapte dette problemer for de to organisasonsrepresentantene.
For det farste var det to organisagoner som ikke var representert i styrings-
gruppa, og disse métte nadvendigvis fa informasjon om hva som foregikk. For
det andre trengte de to organisasjonsrepresentantene ialfall afa anledning til &
konferere med sine respektive lokale styrer om de standpunktene de inntok.
Dette ble etterkommet etter diskuson i styringsgruppa.

Nar det ble lagt vekt pa a holde diskusionene internt i styringsgruppa, kunne det
jo synesrisikabelt ata de ansattes representanter med. Dette var heller ikke
vurdert som opplagt i utgangspunktet, og da organisasjonene krevde a fa gkt
antallet representanter, ble det bare en utvidelse fraéntil to. | ettertid oppgir
aleinvolverte at de ansattes representanter var meget positive bidragsytere
bade med tanke pafafram et godt resultat i gruppa og fordi de framsto overfor
sine medlemmer som garantister for prosessen, for eksempel at det ikke var
skjulte agendaer. Det ser dessuten ut til at palegget om ikke areferere fra
styringsgruppemgtenei stor grad ble overholdt, slik at det ikke ble spredt rykter
om prosessen.

Det vitner heller ikke om stor vekt paforankring at arbeidsgruppai utrednings-
fasen besto av fire samfunnsvitere og ingen jurister. Sett i lys av den tradi-
sionellejuristdominansen i JD, kan dette for en utenforstaende virke litt dristig.
Man kunne anta at det lett ville oppsta et kommunikasjonsproblem badei
forhold til styringsgruppa og til "huset” for gvrig. Nar dette synes & ha gatt
relativt problemfritt, kan det vaare fordi Fagernaes ble oppfattet som en slags
garantist for den problemforstael sen arbeidsgruppa presenterte.

De nevnte avisoppslagene matte selvsagt gjere sin virkning innad blant de
ansatte, men for gvrig fikk de lite informasjon om progjektet underveis. Dette
ble da ogsa kritisert av de ansattes representanter i styringsgruppa. Ferst

15. juni ble det sendt en melding i e-post til alle ansatte, og da ble det bare
informert om prosjektets mal og problemstillinger, samt hvordan behandlings-
méaten ville bli nér rapporten var levert.

Samme dag som rapporten foreld, ble det til gjengjeld holdt et allmgte for hele
JD med presentasjon av styringsgruppas forslag og anledning til & stille spars-
madl. Det ble samtidig dlatt fast at ingen skulle bli sagt opp som falge av
omorganiseringen.

| perioden etterpa brukte dessuten departementsraden tid pa & gi respons pa
reaksoner og innspill fra organisasjonene og fra enkeltpersoner internt. Videre
la ekspedigonsgefen i Plan- og administragonsavdelingen (PAA) under hele
prosjektet vekt pa & haet godt forhold til detillitsvalgte, blant annet slik at han
| gpende tok opp og behandlet deres sparsmdl og krav.

37



For gvrig er det nok dlik at en relativt svak forankring avspeilesi haringsrunden
etterpd. Saglig fra de interne heringsinstansene framkom det nemlig en del
kritikk mot den méten prosjektet ble gjennomfert pa. Blant avdelingene var
saalig Domstolsavdelingen (DOM) og Rednings- og beredskapsavdelingen
(RBA) kritiske bade med hensyn til utredningens premisser, tidspunktet og
organiseringen, blant annet med hensyn til sterkt begrenset deltakelse og
manglende dpenhet for innspill underveis. Flere av organisasjonene fremmet
tilsvarende kritikk i hgringsrunden.

Forankring relativt lavt prioritert

Det kan selvsagt diskuteres hvor sterk forankringen av prosjektet " egentlig” var
og hvor hgy prioritet forankringen ”egentlig” ble gitt. Det er imidlertid mer
interessant & se dette i sammenheng med prioriteringen av andre hensyn. Da
kan kanskje noe av resonnementet bak dreiningen av problemoppfatningen (jf.
pukt 4.2) og bak den smale organiseringen av prosjektet (jf. punkt 4.3) fanges
inn pa denne maten:

* Det ble gitt hgyere prioritet til framdrift og en fokusert, enhetlig tilneaming,
enn til & sikre en intern forankring gjennom ansattes medvirkning.

» Det ble gitt hgyere prioritet til & sikre egen styring av utredningsprosessen
med sikte pa & na resultater, enn til & sikre en ekstern forankring gjennom en
bredere deltakel se/premissgivning og en mer helhetlig tilnaaming.

Pa denne bakgrunnen er det grunn til a stille spgrsma om hvordan prosjektet
likevel fikk tilstrekkelig forankring til at progjektet og utredningsrapporten
faktisk mette relativt liten motstand og ble lagt til grunn for beslutninger om
omorganisering.

Internt ser vi to mulige forklaringsfaktorer: Den ene, som flere av vare intervju-
objekter viser til, er at det blant JD-ansatte dpenbart er sterk lojalitet til ledelsen.
Kanskje er dette et trekk som preger JD i starre grad enn andre departementer.
Dette innebagrer liten sannsynlighet for at det gis apent uttrykk for misngye.

Den andre (og kanskje viktigere) forklaringsfaktoren er at det var s vidt stor
oppslutning om den problemdefinisjonen som prosjektet bygde pa. Mange av
de ansatte, ikke bare ledel sen, falte problemene pa kroppen i det daglige
arbeidet og var falgelig positivt inngtilt til det som kunne avhjel pe problemene.
Riktig nok kan vi neppe snakke om en utbredt kriseforstaelse i bokstavelig
forstand, men det synes & ha vaat en ganske utbredt oppfatning at situasjonen
var overmoden for endring, ogsa endring som innebar | zsninger som reduserte
JDs ansvarsomrader og arbeidsoppgaver.

Nar det gjelder ekstern forankring, vil vi antaat det er en tilsvarende forklaring.
Som tidligere nevnt, var det uten tvil en utbredt oppfatning i forvaltningen — og
etter hvert i det politiske miljget —at JD var overbelastet og at det var behov for
avlastning gjennom omorganisering. Dette reduserte i utgangspunktet behovet
for &”gaekstrarunder” for aforankre progektet blant annet i berarte departe-
menter.
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Et lite tilleggsmoment her er den vekten som styringsgruppa la pa & dokumen-
tere saksmengde, kontrollspenn mv. i JD sammenliknet med andre departe-
menter. Det kunne davanskelig reises tvil om at arbeidspresset i JD faktisk var
ekstra stort.

For avrig madet her leggestil at enkelte av rapportforslagene faktisk heller
ikke ble gjennomfart, nettopp fordi de mgtte motstand. Enigheten i andre
departementer om at JD trengte avlastning, strakk seg ikke salangt at det
enkelte departementet selv uten videre ville overta ansvarsomrader fraJD.

4.5 Enkeltpersoner og -aktarer

| november 1998 tiltradte Sven Ole Fagernass som ny departementsrad, det vil
si han skulle vagre vikar i tre & mens den faste departementsraden var syssel-
mann pa Svabard. Samtidig var det klart for & starte strategiprosj ektets
utredningsfase. Den nye departementsréden kunne altsdtamd av seg til afa
utredet problemer og gjennomfare l@sninger i |gpet av en tredrsperiode, for sA a
gatilbake til sin opprinnelige stilling. Dette innebar at han ikke trengte a
bekymre seg for at omorganiseringen kunne medf gre misngye som senere
eventuelt ville sla tilbake og vanskeliggjare hans videre arbeid som departe-
mentsrad.

Dette reiser sparsmalet om Fagernass var handplukket for dette bestemte
formalet: Var han " pasatt” som en " snuoperater” i denne tredrsperioden for a
styre strategiprogektet gjennom de ngdvendige fasene av utredning, beslutning
og gjennomfgaring? Svaret ma bli nei, etter som strategiprosjektet ikke synes &
ha vaat blant premissene for rekrutteringen.

Fagernass var ellersi den gunstige situasjonen at han pa den ene siden kom
utenfra og kunne se ting med nye gyne, samtidig som han pa den andre siden
kjente enkelte av miljgene i JD relativt godt frafer. Erfaringer som regjerings-
advokat hadde gitt ham — med hvordan JD fungerte blant annet som etatsstyrer,
gamotivasion til &fa gjort endringer.

Om departementsradsrollen er det sagt at man ma velge ut hvilke saker man vil
gj@re noe ut av, siden det er umulig againni alt. Fagernass bestemte seg for at
samordning og organisering av JD var det han ville fa gjort noe med. Falgelig
ga han strategiprosjektet hgy prioritet pa sin agenda og la vekt pa a fatil
l@sninger pakort sikt. Denne viljen til & prioritere kommuniserte han sterkt og
Klart innad i departementet.

Fagernaes var dessuten viktig i kraft av sitt kontaktnett utad. Det ga ham blant
annet innsikt i andre departementers arbeid med liknende problemer. Men
spesielt er det grunn til & peke pa hans kontakter med departementsraden ved
SMK, som han kjente frafar. Dette ga ham en mulighet til & sikre seg en stette
som kan ha vaat avgjerende for et prosjekt som for gvrig ikke hadde sa sterk
forankring eksternt.
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Blant vare intervjuobjekter er det en entydig vurdering at Fagernass hadde stor
betydning for utfallet av prosjektet. Mange av dem sier til og med at den var av-
gjarende. Det blir pekt pa at Fagernaes bade har en sterk faglig autoritet og en
rekke personlige egenskaper som bidro til at arbeidet med &fafram et beslut-
ningsgrunnlag lyktes sa vidt godt. Som leder av styringsgruppa synes Fagernass
ahatruffet en god balanse: Pa den ene siden blir Fagernaes omtalt som lyttende,
apen for motforestillinger og med stor evne til a handtere konfliktsparsmdl. Pa
den andre siden blir det framhevet at han kommuniserte klare standpunkter og
at han ikke var redd for a sté pa dem selv om dette medfarte uenighet og
kanskje et brudd med konsensuskulturen. Alt i alt var det faeller ingen som
falte seg overkjart i prosessen, til tross for uenighet.

En annen person som allerede er nevnt, er departementsrad Bjern Grydeland
ved SMK. Han spilte utvilsomt noe av en ngkkelrolle ved a gi Fagernass og
hans prosekt stette og en forankring pa hayt niva og ved a gi premisser for hva
som ville vaare gangbare | gsninger politisk og administrativt. Dessuten ser det
for oss ut til at han engasjerte seg sterkere for & bidra positivt til en lgsning enn
hva man normalt kan forvente av departementsréden ved SMK.

Pa politisk niva synes statsrad Dgrum & ha spilt en svaat viktig rolle. Vare
informanter viser til at han viste forstaelse for omorganiseringsbehovet og ga
Fagernass sin stette. Darum hadde gjennomslagskraft i Regjeringen og bidro til
at forsdlaget om politidirektorat — da det kom pa bordet — ble mgtt med forstaelse
0g aksept i Stortinget og i opinionen. Darums erfaring fra Stortinget og det
politiske miljget var nyttig, men vel saviktig var kanskje at Dgrum hadde stor
troverdighet i offentlig debatt om denne saken. En direktoratsl @sning berarte jo
sparsmalet om hvordan man best mulig innretter overordnet politisk styring av
politietaten. Dgrum hadde fra far markert seg som forkjemper for demokratiske
og rettsstatlige frihetsidealer og kunne ikke mistenkes for a vaae den som ville
tilgodese administrative bekvemmelighetshensyn eller unndra politiet fra
demokratisk styring.

Flere navn er framhevet av enkelte av vare informanter. Blant annet var pro-
gektleder Karin Bugge utvilsomt en sentral person for utforming av rapporten,
blant annet ved a gi rom for kreativitet i arbeidsgruppa og samtidig & serge for
en svaat effektiv framdrift av progektet. Men hvisvi holder fast ved de strenge
kriteriene om & vaare mer eller mindre avgjerende for et utfall, blir vi likevel
stéende ved de tidligere nevnte personene.



5 Erfaringer og mulige leerdommer

| dette kapitlet forsaker vi & peke pa erfaringer fra strategiprosjektet som det
kan veare grunn til areflektere over og eventuelt trekke lardom av. Enhver dlik
prosess er unik, og det kan selvsagt ikke lages noen form for ” oppskrift” pa
grunnlag av ett prosjekt. Men dette ber allikevel ikke hindre ossi & vurdere
erfaringene med tanke pa alaae av dem.

Vanskelig a generalisere

Et mulig inntak til &identifisere mer generelle laadommer av prosessen er &
sparre etter hva som var de kritiske faktorene for at denne utredningsprosessen
faktisk ble brakt fram til et relevant beslutningsgrunnlag. Svaret pa dette kan
umiddelbart pekei retning av at det er lite & hente nar det gjelder a generaisere
med tanke pa liknende situasjoner og prosesser. Det inntrykket vi sitter igjen
med, er nemlig at det i denne prosessen var et viktig innslag av faktorer som
virket positivt, men som prosjektledelsen ikke kunne styre eller pavirke.
Enkelte av vare intervjuobjekter brukte da ogsa ord som "flaks’ og ” sammen-
treff” for aforklare noe av det som skjedde. Men ogsai en slik sammenheng
kan det vaare gjort erfaringer som er nyttige a vurdere for dem somer i en
liknende situasjon.

Vi har tidligere vaat inne pa at mange informanter peker pa personen Fagernaes
(i en del tilfeller ogsa personkonstellasjonen Dgrum/Fagernass) for a framheve
hva som var den kritiske faktoren for & komme fram til resultater. Dessuten
viser ogsa fleretil at utfallet ble gjort mulig av et sammentreff av flere gunstige
omstendigheter. Ikke minst at Politidistriktsutvalget valgte a uttale seg om
behovet for et politidirektorat selv om de ikke var bedt om det i sitt mandat, og
at dette falt i god jord politisk sett. Dette dpnet utvilsomt en sterre mulighet for
strategiprosjektet til alykkes enn hva som tidligere hadde vaat tilfellet.

Noe som ogsa var saaregent var at situasionen sa klart kunne oppfattes som
overmodent for endringer. Dette gjer det ogsa vanskelig & generalisere. Det er
jo knapt noen god devise danbefale dlating gasalangt at de fleste deler en
oppfatning av at det neamer seg krisetilstander.

Mulige lsrdommer for dennetypen progekter

Vi oppsummerer stikkordsmessig en del trekk ved strategiprog ektet som vi
mener det kan reflekteres over og eventuelt trekkes laardom av for denne typen
pros ekter:

» Departementsraden kommuniserte tydelig besluttsomhet og viljetil &
prioritere prosiektet og til &ta ngdvendige avgjarelser, selv om disse ogsa
kunne ha upopul aae konsekvenser bade blant ledere og ansatte.

* Den progektansvarlige var hentet utenfra og var ansatt (som departements-
rad) for tre &r. Dette innebar "friske gyne” i styringen av prosjektet, og det
gaen naturlig tidsfrist for & fa utredet og gjennomfart omorgani seringen,
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samtidig som han ikke trengte & bekymre seg for at prosjektet kunne med-
fare misngye som senere ville datilbake og vanskeliggjare hans videre
arbeid som departementsrad.

Det ble prioritert & holde hgyt tempo, og det ble derfor avsatt tid og
ressurser for & kunne komme raskt fram til et beslutningsgrunnlag. Poenget
gjelder ikke bare utredningskapasitet, men ogsa pa topplederniva for at den
progektansvarlige selv skal kunne tilfare energi til prosessen. Det er viktig
a opprettholde momentum nar prosessen farst er kommet i gang. Motsatt vil
lavt tempo bidratil a seigpine organisasjonen eller at prosessen renner ut i
sand.

Strategiprog ektet hentet inspirasjon og til dels modell fra et annet
departement_(FIN). Dette fungerte innledningsvis som en forsikring for at
dette var et fornuftig tiltak og som veiledning for dem som skulle arbeide
med prosjektet i den aller farste fasen da bade mal og midler var uklare.

Det ble formulert konkrete og |ett forstaelige omstillingsmal ("redusere JDs
saksvolum og kontrollspenn”). Nar man ferst hadde bestemt seg for & gjere
prosektet til et organisasjonsprosekt, var dette et bidrag til sterkere styring
og samordning av prosessen enn hva mer overordnede og diffuse mal ville
ha gjort.

Prosjektet hadde en god timing, idet det kom pa et tidspunkt da det kunne
utnytte et politisk stemningsskifte som dpnet muligheter for nye organisa-
gonslgsninger. Dette kunne neppe forutsies, men det viser at selv om
forholdene tilsynelatende ikke ligger til rette for gnskelige organisasjons-
endringer, sa kan det vaare grunn til & starte interne utredninger (eventuelt
forprogekter) for alegge et faglig definert beslutningsgrunnlag. Det gir
beredskap pa & utnytte muligheter som kan kommetil aby seg.

Det var kontinuitet blant dem som var med i arbeidsgruppe og styrings-
gruppe, selv om arbeidet totalt strakk seg over en todrsperiode. Dette la et
godt grunnlag for laging og utvikling i arbeidet med problemoppfatning og
| gsninger.

Apning for — og praktisering av — varierte arbeidsformer i arbeidsgruppa
under utredningsfasen fungerte godt med tanke pa a stimulere til bade
nytenkning og effektiv framdrift.

Prog ektets problemoppfatning ble grundig dokumentert. Den brede og
kvantitativt orienterte dokumentasjonen av problemene stattet opp om en
felles problemdefinision bade internt og eksternt. Dette var kanskje ikke
minst viktig pa bakgrunn av en lang forhistorie med mislykkede framstet.

Sentrale vurderinger og prioriteringer

| ethvert progekt av denne typen blir man stilt overfor ulike typer omstendig-
heter og situasjoner der det er ngdvendig & gjare vurderinger og valg med
betydning for prosjektets innretting og utfall. Slik ogsai dette strategiprosjektet,
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og vi lister noen slike vurderinger her med tanke pa at de kan gi grunnlag for
reflekgon for andre progekter som er i liknende situasjoner.

Siden behovet for avlastning ble oppfattet & vaare overmodent, ble det i dette
prosjektet valgt aikke legge opp til en bred strategiprosess far man hadde
ryddet i oppgavemengden gjennom en omorganisering. Den normalt
anbefalte rekkefelgen vil vaare den motsatte, altsd at man ikke bgr utrede
omorganisering far det er gjort en strategivurdering. Situagonen i JD ble
atsavurdert avaae sa vidt ekstraordinaa at man valgte a se bort fra dette.

| strategiprosjektet var man relativt trygg pa at det var stor grad av enighet
internt og eksternt om den overordnede problemoppfatningen. | denne situa-
sionen ble det valgt ata” snarveier” i form av hayt tempo og begrenset del-
takelse, henholdsvis for &imgtekomme et sterkt avlastningsbehov raskt og
for afafram et mest mulig enhetlig beslutningsgrunnlag.

Strategipros ektet ville utvilsomt bergre andre departementer, men siden det
ikke var utsikt til en mer helhetlig utredning av departementsstrukturen pa
de berarte omradene, ble prosjektet kjart slik at JD kunne beholde mest
mulig kontroll over problemdefinision og |@sningsalternativer. Forankring
eksternt ble dog sikret gjennom regelmessig kontakt med SMK.

Man skal kanskje vaae forsiktig med & oppfordre til atrekke laardom av
dette, siden det dpner for ukoordinerte endringer av departementsstrukturen
som falge av enkeltdepartementers interne problemer, eventuelt at SMK
overbel astes med kontakter om enkeltdepartementers avgrensning. Men det
er neppetvil om at JD i denne situasjonen faktisk var tjent med en dlik
framgangsmate. | tillegg kan det hevdes at ved & definere sitt behov for
organisatoriske endringer ga JD en rekke andre departementer en impulsttil
atenke igiennom og atastilling til egne departementsgrenser pa nytt, noe
som kan gi et grunnlag for et initiativ til & foreta mer helhetlige avklaringer
av slike spgrsmal.

Ved starten av strategiprogektet var det flere sektorvise utredninger/
omorganiseringer i gang innenfor JDs ansvarsomrade. Strategiprosjektet ga
ledel sen en mulighet for & balansere disse prosjektene med et helhets-
perspektiv, slik at departementet som organisasion ikke skulle bli en
restkategori av det som skjedde i de sektorvise progektene. Effekten ville
ikke ha vaat den samme dersom strategiprosjektet var blitt utsatt til etter at
de andre prosjektene var dluttfert.

Initiativet til utredningen var selvsagt klarert med statsraden, som ogsa ga
sin stette underveis, men det var ingen form for politisk forhandsklarering
av de forslagene som matte komme ut av prosjektet. Det blei stedet satset
paat en faglig velbegrunnet utredning skulle ha sin egen tyngde, selv om
den omfattet kontroversielle lasningsforslag. | trad med dette ble utred-
ningen gjort offentlig tilgjengelig far den ble tatt opp til politisk vurdering.

Det ble valgt en tilnaaming som gikk pa a definere kjerneomrader isteden-
for & begynne med didentifisere hvilke oppgaver som kan legges ut. Dette
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apnet for radikal avlastning og utflytting, og det stettet ideen om et mindre,
mer styrbart og kvalitativt bedre JD. Likevel kan en slik strategi medfere et
B-stempel pa de fagmiljgene som ikke faller inn under de definerte kjerne-
omradene, idlfall hvis det trekker ut med utflyttingen. Dessuten vil langt fra
alle oppgaver kunne defineresinn i et annet departements kjerneomréade,
dik at hvis alle departementer anvender en slik |gsningsstrategi, vil det bli

et stort antall oppgaver "til overs’. Men akkurat dette kunne jo vaae nyttig
for asynliggjere at det er potensial for &fare flere oppgaver ut fra departe-
mentsnivaet.

Hva burde havaart gjort annerledes?

Vére intervjuobjekter hadde svaat fa svar pa spersmalet om hva som burde ha
vaat gjort annerledes. Gjennomgaende er de tilfreds bade med prosessen og
utfallet, selv om det er en del ulike oppfatninger om de beslutningene som ble
tatt pA grunnlag av strategiprosjektet.

Spesielt nar det gjelder prosessen, kan det spores en ettertanke om at de bergrte
departementene kanskje burde ha vaat gitt anledning til & gi synspunkter pa et
litt tidligere stadium. Tilsvarende er det pekt pa at det ogsainternt burde ha
vaat flere muligheter for agi innspill og synspunkter underveis.

Det kom ogsa fram at de ansattes representasjon i styringsgruppai etterhand ble
vurdert noe annerledes. Flere pdpekte at erfaringene med disse representantene
var svaat gode og at det var positivt at representasjonen ble utvidet.

Enkelte peker pa at den smale deltakelsen internt ga en relativt svak forankring
i leder- og mellomledersjiktet, noe som kan ha gitt et darligere utgangspunkt for
gjennomfaringen enn ngdvendig.

Dette gir for gvrig grunn til Aminne om at vi her bare har sett pa planleggings-
og utredningsfasen av omorganiseringen. Dersom vi ogsa hadde tatt med
omstillings-/ gjennomfgringsfasen og vurdert sasmmenhengen mellom alle disse
fasene, er det selvsagt mulig at bildet hadde sett noe annerledes ut. Den valgte
tilnarmingen kan ses som en utfordring for JD med tanke pa at man i den
videre prosessen ma”selgeinn” intensjonene med omorganiseringen. Bare en
utvidet evaluering kan gi et svar pa om dette er blitt tilstrekkelig ivaretatt.

Oppsummerende vurdering

Alti at er det stort sett marginale innvendinger som framkommer mot strategi-
prosjektet. Sett fravar side, mer eller mindre uavhengig av intervjuene, har vi
heller ingen alvorlige motforestillinger mot den méten prosjektet ble gjennom-
fort pa

Det som saalig kjennetegner strategiprosjektet er at det i realiteten ble et
organisagjonsprogjekt. Dette har vi tolket som en pragmatisk lgsning i en
situagion der det hastet for JD afa redusert saksvolum og kontrollspenn, og der
andre hensyn matte vike inntil videre. Kanskje vi kan si at man pa denne méten
unngikk a gjere det beste til det godes fiende.
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Dersom vi legger til grunn at dette var et riktig strategisk valg (og vi har ikke
grunnlag for asi noe annet), vil vi ogsa vurdere det dlik at prosjektet var svaat
vellykket. Det ble parelativt kort tid produsert et relevant og helhetlig besl ut-
ningsgrunnlag med en lang rekke forslag for & gjere JD til en mindre og enklere
departementsorganisasion og til et potensielt bedre redskap for politisk og
administrativ ledelse. Beslutningsgrunnlaget ble deretter brakt fram til politiske
vedtak om organisasonsendringer.

Vi har ikke her grunnlag for atastilling til i hvilken grad JD senere har nadd
sine ma om et nytt og bedre departement. Til dette trengs det flere vurderinger,
og vi vil anbefale at JD foretar en dokumentasjon og vurdering av selve
omstillingsfasen, samt en evaluering av effektene av omorgani seringen.



Vedlegg 1

Oversikt over intervjuobjekter

Her falger en oversikt over de personene som er blitt intervjuet. Det er her brukt
de titlene og funksjonene som de hadde pa det tidspunktet da styringsgruppens
arbeid pagikk.

Departementsrad Sven Ole Fagernaes, leder av styringsgruppen.

Spesialrad Hans Olav @stgaard, medlem av styringsgruppen.
Ekspedigonssef Reidar Leiro, Plan og administrasjonsavdelingen, mediem
av styringsgruppen.

Ekspedigonssef Karen Alette Melander, Rednings- og beredskaps-
avdelingen, medlem av styringsgruppen.

Ekspedigonsgef Erik Lund-1saksen, Kriminalomsorgsavdelingen, mediem
av styringsgruppen.

Ekspedigonsgef Terje §eggestad, Utlendingsavdelingen.

Representant for Juristforbundet, seniorrédgiver Sylvia Peters, mediem av
styringsgruppen.

Representant for NTL, radgiver Stale Vikdal, medlem av styringsgruppen.
Avdelingsdirekter Karin Bugge, Plan- og administrasonsavdelingen,
progektleder og leder for arbeidsgruppen.

Seniorrédgiver Per Hvattum, Plan- og administrasjonsavdelingen, medliem
av arbeidsgruppen.

Resultatradgiver Knut Olsgard, Plan- og administrasjonsavdelingen,
medlem av arbeidsgruppen.

| tillegg har davaarende departementsrad Bjarn Grydeland lest og kommentert
enkelte kapittel utkast.
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Vedlegg 2

Strategiprosjektet — kronologisk oversikt

Januar 1998
28.01. Notat til departementsraden om arbeidsopplegg for strateginotat.
29.01. Mgate mellom departementsraden, spesialraden og arbei dsgruppen.

Februar 1998
Arbeidsgruppen har kontakt/meter med ca 10 andre departementer om
de har strategiplaner eller har slike prosesser igangsatt.

Mars 1998

16.03. Notat til departementsraden fra Stabsseksjonen i PAA om endret
arbeidsopplegg for arbeidet med strateginotat.

27.03. Ferste utkast av politisk strateginotat " Hovedinnsatsomrader for
Justisdepartementet 1998-2000" foreligger og sendes politisk ledel se.

Mai 1998
29.05 Revidert versjon av dokumentet " Hovedinnsatsomrader for
Justisdepartementet ....." sendestil politisk ledelse.

Juli 1998
03.07. Farste utkast til progektbeskrivelse for strategiprosjekt.

August 1998

25.08. To notater til hhv. ekspedisonss efene og fagforeningene sendes til
departementsraden for klarering.

27.08. Innkalling til administrativt ekspedisjonssefsmgte (AE-mgte). Som
vedlegg falger prosjektbeskrivel sen. Fagforeningene blir orientert om
AE-matets tema og om at de vil fa progjektbeskrivelsen til kommentar
kort tid etter.

September 1998

02.09. Revidert utgave av dokumentet " Hovedinnsatsomrader for
Justisdepartementet” oversendes politisk ledelse.

07.09. AE-mgtet avholdes.

18.09. Politisk ledelse godkjenner dokumentet ” Hovedinnsatsomrader for
Justisdepartementet”
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Oktober 1998

08.10. Arbeidsgruppen sender en revidert prosjektbeskrivel se til
departementsraden. Sammen med prosj ektbeskrivel sen sender
arbeidsgruppen et notat med oversikt over deinnspill fra AE-mgtet som
arbeidsgruppen ikke gnsket dinnarbeide i den reviderte
pros ektbeskrivel sen.
Fagforeningene blir ogsa tilsendt prosjektbeskrivelsen med en kort frist
til a gi kommentarer.

21.10. Fagforeningene gir sine merknader.

28.10. Notat fra arbeidsgruppen til departementsraden om fagforeningenes
merknader til prosjektbeskrivelsen.

November 1998

01.11. Fagernaes overtar som departementsrad.

09.11. Fagernaes drafter prosjektbeskrivelsen med statsréd Aure og far noen
merknader som han ber arbeidsgruppen innarbeide.

30.11. Sisteverson av prosjektbeskrivelsen.

Desember 1998

02.12. Departementsraden sender brev til ekspedisjonssiefene og
fagforeningene med beskjed om at statsraden har besluttet a igangsette
prosjektet. Revidert prog ektbeskrivelse vedlagt.

xx.12. Notater fra ekspedigonss efene med oppdatering av egne notater fra
1996/97, kommentarer til andres notater, samt korte merknader til
hovedutfordringene framover mot 2005.

09.12. Utkast til R-notat om JDs oppgaver og organisering (Utkastet blir ikke
brukt)

14.12. Innkalling til mete i styringsgruppen 21.desember. Notater til
behandling.

»  Progjektadministrativ handbok (14.12.98)

» Undersgkelse av Best Practice (14.12.98)

» Kartlegging av eksterne aktarers synspunkter pa Justi sdepartementet

(14.12.98)
* Rapporteringsstruktur (14.12.98)

Januar 1999
06.01. Utsending av referat datert 22.12.98.
19.01. Innkalling til mate i styringsgruppen 28. januar. Notater til behandling:
e Sammendrag av ekspedigonsg efenes vurderinger fra sommeren 97
0g desember 98 om mulige organisatoriske endringer (13.01.99)
o Utkast til disposison av rapport (14.01.99)
» Organisering av justissektoren i andre land (19.01.99)
» Kontakt med Statskonsult (18.01.99)

Februar 1999

02.02 Referat framegtei styringsgruppen 28.01.99.

05.02. Oversendelse av en del materialetil styringsgruppens medlemmer som
bakgrunnsmateriale for styringsgruppens arbeid.

11.02. Innkalling til metei styringsgruppen 05.03.99.
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26.02. Oversendelse av materialetil mate i styringsgruppen. Notater til
behandling:
* Organisering av justissektoren i andre land (26.02.99)
»  Framdriftsplan (24.02.99)
« Bruk av kvantitative data til & belyse sentrale problemstillinger i
prosjektet (100299)
* Ende kvantitative data (26.02.99)
» JDsoppgaver og organisering i historisk perspektiv (23.02.99)
«  P3gaende utredninger og utviklingsprosiekter i JD (25.02.99)

Mars 1999
11.03. Innkalling til metei styringsgruppen 25. mars. Notater til behandling:
* Fordag vedragrende den videre fremdriften i strategiprosjektet.
(09.03.99).
» Ferarsbudgiett i dansk kriminalomsorg — noen refleksjoner
(09.03.99)
e  Framdriftsplan (24.02.99).
* Referat framgtei styringsgruppen 05. mars (11.03.99).
22.03. Notat til den nye statsraden (Dgrum) med orientering om
strategiprosj ektet.

April 1999

23.04. Referat framgtei styringsgruppen 25. mars.

25.04. Mgateinnkalling for heldags styringsgruppemgte 29. april. Notater til
behandling:

e Kvantitativ analyse.

» Forholdet mellom departement / direktorat.

29.04. Intervjuguide for intervjuer med tidligere statsrader.

Mai 1999
10.05. Referat framgtei styringsgruppen 29.april.
11.05. Referat framgtei styringsgruppen 10. mai.
11.05. Notat til ekspedisjonssjefene med bekreftelse pa at det holdes et seminar
om strategiprog ektet for ekspedigonssefene 31. mai. Vedlagte notater:
» Justisdepartementets oppgaver og organisering —noen mulige forslag
(06.05.99).
» Justis- og politidepartementets oppgaver og organisering i historisk
perspektiv (23.02.99).
» Strategiprogektet - Kvantitativ analyse (23.04.99).
» Pagdende utredninger og utviklingsprosjekter i JD (25.02.99/10.05.99).
*  Oppsummering av ekspedisonss efenes standpunkter (19.01.99).
12.05. Utkast til R-notat sendes AAD og FIN.
14.05. Brev fraAAD om utkastet til R-notat.
18.05. Brev fraFIN om utkastet til R-notat.
20.05. R-notatet behandlesi regjeringen.
26.05. Oversendelse av dagsorden for seminar med ekspedig onssjefene 31.
mali.
Ekspedi s onssjefenes notater med innspill til strategipros ektet.
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Juni 1999

03.-04. Bugge, Hvattum og Peterstil Danmark og Sverige for ainnhente
informasjon om organisering av justissektoren der.

08.06. Brev til tidligere statsrader med foresparsel om intervju.

10.06. Mgateinnkalling til mete 14.06.99. Siste mete far rapport med
anbefalinger skrives. Utkastet blir behandlet pa styringsgruppemete
24.06.99.

15.06. E-postmelding til alle ansatte i JD med orientering om prosjektet..

16.06. Revidert utgave av referat fra seminar med ekspedigonssjefene.
Samlet oversikt over Justisdepartementets oppgaver.

22.06. Innkalling til mete styringsgruppen. Diskusjon farste utkast il
rapporten.

Oppsummering av intervju med tidligere statsrader.

30.06. E-postmeldingtil alle ansatte i JD med orientering om at avlevering av

rapporten utsettes.

Juli 1999
02.07. Oversendelse av utkast rapport til styringsgruppen.

August 1999

11.08. Materialetil styringsgruppemete 16. august.

 Intervju med tidligere statsrader (11.08.99).

25.08. E-postmelding til alle ansattei JD om allmgte 01.09.99.

30.08. Orientering til alle departementsradene fra Fagernass om
omorgani seringsprosj ektet.

September 1999
01.09. Sluttrapport overleveres politisk ledelse. Informasjonsmete for alle
ansattei JD.

02./03. Intern hering av styringsgruppens rapport (avdelingene og
organisasjonene).
Igangsatt tilleggsutredning om ev. sammenslding av
utlendingsavdelingen i JD og utlendingsforvaltningen i KRD.

08.09. Brev til Datatilsynet, Registerenheten i Brenngysund og
Regj eringsadvokaten med foresparsel om uttalelser pa omtalen av den
enkelte virksomhet.

09.09. Rapporten pa haring til departementene.

10.09. Oversendelse av rapport til justisdepartementene i Sverige, Danmark og
Finland.

23.09. Notat til avdelingene og organisasjonene med forlengelse av
haringsfristen.

27.09 Brev til departementene med forlengelse av haringsfristen.

29.09. Oversendelse av referat fraintervjuer med tidligere statsrader til
samtlige ekspedigonssjefer.

30.09. Brev til deintervjuede tidligere statsradene.
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Oktober 1999

01.10. Innkalling av berarte statsrader til mgte hos statsministeren om
omorganiseringen av JD

15.10. Haringsfristen utlap.

26.10. Notat med oppsummering av totalt 53 heringsuttalel ser.

Desember 1999
06.12. Tilleggsutredningen om utlendingsforvaltningens organisering
overleverestil statsminister Bondevik..

Desember 1999 og januar/februar 2000: Forslag fra strategi prog ektet legges
fram for regjeringen.
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