Forord

Statskonsult har flere progekter om kvalitet i saksbehandling. Som ledd i dette
har Statskonsult engasert dr.philos. Jan Thorsvik ved Hagskolen i Agder til &
giennomfare en undersgkel se som kunne belyse kunnskapsstatus pa omradet.
Undersgkelsentar sikte pa a) & identifisere typiske problemer vedrarende
rettssikkerhet og kvalitet i forvaltningen, b) a belyse arsaker til disse
problemer, og c) a peke pa forbedringsmuligheter. | denne rapporten
presenterer Jan Thorsvik resultatene frasin undersgkel se.

Rapporten handler om rettssikkerhet og kvalitet i forvaltningen i Norge. Sett
fraden enkelte borger er sparsma om rettssikkerhet kanskje det viktigste tema
i offentlig politikk. Det dreier seg om den enkeltes frihet til & forme sitt liv, og
den enkeltes mulighet til & skaffe seg tilgang til offentlige tjenester som kan
sikre livskvalitet ndr helsen svikter eller man ikke lenger kan ta ansvaret for

sin egen velferd. Krav til kvalitet gar pa borgernes helhetlige vurdering av
forvaltningens arbeid, i hvilken grad offentlige tjenester, saksbehandling og
samhandlingsrutiner er tilpasset borgernes behov og forventninger.

Til tross for at mye er gjort for & bedre forholdet mellom forvaltningen og
borgerne, viser nyere forvaltningsforskning at det fremdeles er problemer
i forvaltningen som gar ut over hensynet til rettssikkerhet og kvalitet.
Arbeidsdelingen og spesialiseringen kan f.eks. skape institugonelt
hjemlgse problemer og samordningsproblemer. Spraket i lover og
forskrifter kan vagre vanskelig a brsta og vanskelig & bruke. Formkrav og
saksbehandlingsregler kan tolkes og praktiseres forskjellig. Forvaltningen
kan stille krav til initiativ og egenaktivitet fra brukerne, som enkelte
grupper av hjelpetrengende har vanskelig for & mestre. Behov for a
effektivisere kan lett skape bedutningsvegring i forhold til komplekse
saker, eler fremme forenklinger i saksbehandling som gar ut over
rettssikkerheten. Informasonen om offentlige tiltak kan vaae
utilstrekkelig til at borgerne far innsikt i sine rettigreter, og settesi stand
til &fremme og ivareta sine interesser i forhold til forvaltningen. Det er
kort sagt mange forhold som enkeltvis og i samspill kan bidratil & skape
problemer for den enkelte i forhold til forvaltningen.

| lgpet av de siste ti-arer det kommet mange studier av forvatningen som peker
pa svikt, mangler og feil i saksbehandling. Men det er faforsgk pa a analysere
handlingsimplikasioner i dike forvaltningsstudier med sikte pa en planmessig
forbedring av forvaltningen. Et annet forhold som skaper avstand mellom
forvaltningsforskningen og reformarbeidet i forvaltningen, er at litteraturen er
faglig fragmentert og spredt pa mange og ulike typer av publikasjoner.
Dessuten mangler vi litteraturstudier som sammenfatter analyser omkring
problemer i forvaltningen patvers av tema og fagomrader.



Avdelingsdirekter Svein Eriksen har vaat ansvarlig for dette progektet i
Statskonsult, og Senioradgiver Annemor Kalleberg har vaat intern
pros ektleder.
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1 Sammendrag

Denne rapporten handler om rettssikkerhet og kvalitet i forvaltningen. Den
setter fokus pa hvordan forvaltningen faktisk fungerer i forhold til publikum,
og analyserer typiske problemer og forbedringsmuligheter i et
rettsikkerhetsperspektiv. Kapittel 1 redegjer for tema og problemstillinger, og
forteller hvordan rapporten er disponert.

Rapporten bygger painformasjon frato kilder. Prosjektet startet med en
litteraturstudie for a klarlegge hvilke problemstillinger omkring kvditet og
rettssikkerhet i forvaltningen som er belyst gjennom forskning og
utredningsarbeid. | tillegg omfatter undersgkelsen en empirisk studie blant
instanser som jobber med klagesaksbehandling og rettssikkerhetssparsmdl i
forvatningen, for aklarleggehvaman i dag opplever som typiske problemer
vedrgrende rettssikkerhet og kvalitet i forvaltningen, og hva man antar at sike
problemer kan skyldes. Kapittel 2 redegjer for de metoder som er valgt, og
drefter hovedinntrykket fra datamaterial et.

Den praktisk politiske bakgrunnen for undersgkelsen er de mange
forvaltningsreformer som er gjennomfert i etterkrigstiden som har fatt mer eller
mindre direkte falger for forvaltningens forhold til borgerne. Kapittel 3 gir en
systematisk gjennomgang og analyse av disse reformene, og beskriver hvordan
endringer i oppgavefordeling, organisatoriske lgsninger og styringsformer over
tid har endret forvaltningens karakter. Sentralt i analysene star sparsmal om
hvilke konsekvenser forvaltningsreformene har hatt for brukernes forhold til
forvaltningen. Sett fra brukerne fremstar forvaltningen som kompleks, uensartet
og uoversiktlig, og preget av samordnings- og til pasningsproblemer i forhold til
brukernes sasmmensatte behov. Den empirisk orienterte forvaltningsforskningen
forteller at det er mange som har problemer i forhold til forvaltningen, og at det
er store variasjoner mellom kommuner bade nar det gjelder innhold og kvalitet i
offentlige tjenester, og tjenestenes tilgjengelighet i forhold til potensielle
brukere.

Kapittel 4 analyserer verdimangfoldet i forvaltningen, og viser at verdier kan
ha praktisk betydning for forvatningens virksomhet paA mange méter. Den
relative vekt som legges pa verdier kan ha stor betydning bade for hvordan
forvaltningen organiseres og fungerer, for meningsdannelsen omkring de ulike
deler av forvaltningen og deres arbeid, og for hvilken tillit og legitimitet
brukerne knytter til offentlige tiltak som angér dem selv. Den sentrale
problemstilling i analysene er om noen av forvaltningsverdiene i praktisk
virkelighet kan komme i innbyrdes strid med hverandre, dik at vektlegging av
én eller flere av verdiene gjer det vanskelig samtidig a realisere andre verdier.
Analysene bygger pa data som beskriver hvordan forvatningen faktisk



fungerer. Kapitlet identifiserer typiske problemer, feil og mangler som angar
forvaltningens saksbehandling i et rettssikkerhetsperspektiv.

Kapittel 5 analyserer forbedringsmuligheter i forvaltningen, og forsaker &
besvare sparsmalet: Hva kunne ideelt sett vaat annerledes®ppmerksomheten
er konsentrert om tre grunnleggende ma og funksjoner for forvaltningens
arbeid: 1) forvatningens forpliktelse til divaretarettssikkerhet i sin
virksomhet, 2) forvaltningen som effektiv iverksetter av offentlig politikk, og
3) forvaltningen som tjenesteleverander. Innenfor hvert av perspektivene
analyseres og draftes typiske problemer og forbedringsmuligheter i forhold til
idealtypiske beskrivelser av hvordan situasonen burde ha vaat. Konklugonene
er presisert i form av konkrete prinsipper for tiltaksarbeid som kan bringe
realitetene i forvaltningen neamere idealene i et rettssikkerhetsperspektiv.

Kapittel 6 er et duttord til analyseopplegget.



2 Innledning

2.1 Temaog problemstillinger

Denne rapporten handler om kvalitet i forvaltningen i et
rettssikkerhetsperspektiv. Oppmerksomheten er rettet mot forholdet mellom
den offentlige forvaltningen og den enkelte, hvor det er rettigheter og plikter
som forvaltes. Fokus for undersakel sen er rettighetsomrader i stat og
kommunal sektor hvor reglene om enkeltvedtak i forvaltningsloven gjelder. For
eksempel gjelder det omréder som faller inn under folketrygdlioven, lov om
soside tjenester og plan- og bygningsloven. Formkravene i forvaltningsoven
kan ikke bare betraktes som en ren formalitet, de kan ha betydning for
rettssikkerheten. Bade de lovbestemte kravene til god saksbehandling og krav
til servicei vid forstand vil kunne ha betydning for hvordan den enkelte
brukers rettigheter blir ivaretatt.

Undersgkelsen er rettet mot & identifisere ogavklare dilemmaer og problemer
knyttet til forvaltningens praktisering av ulike regelverk. Det stilles sparsmal
om hvordan forvatningen faktisk fungerer, og hvordan den kan forventes a
fungere avhengig bade av almenpolitiske som forvatningspolitiske vevalg.

Anaysene tar utgangspunkt i at forvaltningen skal ivareta forskjellige verdier
og hensyn. Den skal tjene demokratiet, innfri krav til rettssikkerhet, effektivitet
og kvalitet. Dertil kommer at forvatningen skal vaae tilgjengelig for dle, ale
steder i landet. Forvaltningen stilles derved overfor store utfordringer knyttet til
avveining av ulike verdier og hensyn pa prinsipielt grunnlag og i konkrete
sammenhenger.

Det blir ikke foretatt noen drefting av hvordan rettssikkerhetsperspektivet
endres alt etter som det dreier seg om myndighetsutevel se eller offentlig
tjenesteytende virksomhet. Hovedvekten er lagt pa afafram generelle
problemstillinger som pavirker hvordan ulike regelgrunnlag blir praktisert av
forvaltningen, med rettssikkerhet som innfalllsvinke.

Anaysene er basert painformasjon frato kilder:

- Progektet startet med en litteraturstudie for & klarlegge hvilke
problemstillinger omkring kvalitet og rettssikkerhet i forvaltningen som er
belyst gjennom forskning og utredningsarbeid.

Deretter gjennomfarte jeg en empirisk studie blant instanser som jobber med
klagesaksbehandling og rettssikkerhetssparsmal i forvaltningen, for &
klarlegge hvaman i dag opplever som typiske problemer vedrarende



rettssikkerhet og kvalitet i forvaltningen, og hva man antar at dike
problemer kan skyldes.

2.2 Innholdet i rapporten

| kapittel 2 gjares det naamere rede for datagrunnlaget som rapporten bygger
pa. Farst omtales litteraturstudien (2.1), som er en gjennomgang av ulike
offentlige dokumenter om forvaltningsreformer, samfunnsvitenskapelige
studier om forvaltningspolitikk og om forholdet mellom forvaltningen og den
enkelte, og bidrag innenfor de juridiske fag som behandler rettssikkerhet i
forhold til forvaltningsmyndighetene. Analyser av litteraturen har dreiet seg om
hvilke teoretiske perspektiver som er valgt for & belyse spersma om
rettssikkerhet og kvalitet i forvaltningen, hvordan man har gétt fram for &
skaffe seg den informasjon som er ngdvendig for & besvare problemstillingene,
og hvaman har funnet. | kapitlets annen del (2.2) omtales den empiriske
studien basert painformasjon fra ulike instanser som arbeider med klager over
saksbehandling og avgjerelser i ulike deler av forvaltningen. Datamaterial et
omfatter skriftlig offentlig materiale fra Sivilombudsmannen og intervjudata
fra Trygderetten og fire fylkesmannskontorer. Sparsmalsstillingen ble
utarbeidet med utgangspunkt i en analytisk modell for aforklare feil, svikt og
mangler i saksbehandling.

Kapittel 3 behandler den praktisk politiske bakgrunn for sparsmal vedrerende
kvalitet og rettssikkerhet i forvaltningen. Jeg innleder med & oppsummere og
analysere sentrale trekk ved reformarbeidet i forvaltningen i etterkrigstiden
med sikte pa a avklare hovedmal og tiltak av betydning for kvalitet i
saksbehandling i et rettssikkerhetsperspektiv (3.1). Deretter settes fokus pa hva
som karakteriserer saksbehandlingsproblemer i forvaltningen i dag (3.2), og
hva som er sentrale rettssikkerhets-sparsmal i den aktuelle debatten omkring
forvaltningsreformer (3.3). Til slutt sasmmenfatter jeg hovedpunktenei kapitlet
og redegjer for hvordan de vil bli dreftet i dybden etter hvert som man leser
seg gjennom rapporten (3.4).

| kapittel 4 er jeg opptatt av hva som kjennetegner typiske problemer, feil og
mangler som angdr kvalitet i saksbehandling i et rettssikkerhetsperspektiv.
Ferst klarlegger jeg hvordan verdimangfoldet i forvaltningen reflekteresi
rammebetingel sene for forvaltningens virksomhet, og drefter den betydning
verdiene har for praktisk reformpolitikk og forvaltningens arbeid (4.1).
Deretter falger hoveddelen i kapitlet hvor jeg analyserer hvorvidt ulike
forvaltningsverdier lar seg forenei praktisk virkelighet (4.2). Krav til
rettssikkerhet stér sentralt i analysene. Farst analyserer jeg forholdet melom
krav til rettssikkerhet og krav til demokrati (4.2.1). Deretter settes fokus pa
forholdet mellom krav til rettssikkerhet og krav til effektivitet (4.2.2). Til dutt
analyserer jeg forholdet mellom krav til rettssikkerhet og krav til kvalitet



(4.2.3). Kapitlet avduttes med en sammenfatning av hovedpoengene i
analysene, og en presisering av hvilke praktiske konsekvenser den relative vekt
som legges pa disse verdiene kan ha for kvalitet i saksbehandling i et
rettssikkerhetsperspektiv (4.3).

| kapittel 5 viderefares analysene omkring typiske problemer i forvaltningen,
idet fokus settes pa forbedringsmuligheter. Det praktiske spersma som jeg
forsgker & besvare er: Hva kunne ideelt sett vaat annerledes? Kapitlet dpner
med en redegjarel se for analyseopplegget (5.1) Dreftingen som falger er
strukturert gjennom tre perspektiver. Det farste perspektiv fokuserer pa
forvaltningen som garantist for rettssikkerhet, og bygger pa den
grunnforutsetning at forvaltningens viktigste oppgave er a verne om og fremme
grunnleggende rettss kkerhetsprinsipper i samfunnet (5.2). Det andre
perspektiv fokuserer pa forvaltningen som et instrument for iverksetting av
offentlig politikk. Dette perspektivet tilfgyer dimengonen "forholdet mellom
politikk og administragon” til rettssikkerhetsperspektivet (5.3). Det tredje
perspektiv fokuserer pa forvaltningen som leverander av tjenester. Dette
perspektivet tilfayer dimengonen "forholdet mellom forvaltningen og den
enkelte bruker" til rettssikkerhetsperspektivet (5.4). Innenfor hvert av de tre
perspektivene drefter jeg typiske problemer og forbedringsmuligheter, og
utleder konkrete prinsipper for omstilling og tiltaksarbeid, som jeg tror vil
bringe redlitetene i forvaltningen negmereideslenei et
rettssikkerhetsperspektiv. Kapitlet avsuttes med en sammenfatning av forslag
til forbedringer, og en drefting av hvilken praktisk nytte vi kan ha av
resultatene fra analysene (5.5).

Kapittel 6 er et duttord om analyseopplegget i kapittel 5, og hvordan
analyseresultatene kan vagetil rytte for forvaltningen i praktisk reformarbeid.
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3 Metoder og materiale

3.1 Litteraturstudien

Siden 1970-tallet har litteraturen omkring forvaltningen vokst betraktelig. Bade
valg av problemstillinger og faglige tilnsaminger reflekterer at forvaltningen
har gjennomgatt store forandringer som har endret forvaltningens karakter i
forhold til brukerne. Blant annet har velferdsapparatet blitt mer omfattende og
derved mer komplisert.

Forvaltningdlitteraturen beskriver hvordan tradisonelle verdier som demokrati
og rettssikkerhet og overordnede ma om gkonomisk vekst og materiell
velstand, er blitt supplert av nye verdier og hensyn som skaper gkende
makompleksitet i forvaltningen. | analyser pa det politiske niva fremstar
madlavklaringer og prioriteringer i seg sdv som en vanskelig oppgave for
myndighetene. Pa det administrative niva fremstar gkende malkompleksitet og
tvetydighet, samt kryssende verdier og prioriteringsproblemer som
karakteristiske trekk, - som speilesi gkende spesiaisering, differensiering og
fragmentering i forvaltningsapparatet. | den statsvitenskapelige
forvaltningditteraturen kan vi lese om hvordan dlike forhold undergraver
styringsfunks oner og vanskeliggjer samordning hvor politikken krever helhet
og sammenheng patvers av sektorer.

Tematisk har forvaltningdlitteraturen hatt en konsentragon omkring fire
hovedomrader: 1) endringer i offentlig sektor, 2) forholdet mellom politikk og
administrasion, 3) forholdet mellom statlig og kommunalt forvaltningsniva, og
4) forholdet mellom forvaltningen og den enkelte bruker. Jeg har dessuten
identifisert tre gjennomgaende tema pa tvers av hovedomradene: a) vekst i
offentlige utgifter og press for effektivisering, b) styringsproblemer og press
for endringer i organisagons- og styringsformer, og c) profegonalisering og
press for faglig autonomi.

| tillegg har jeg registrert at forvaltningslitteraturen omkring sentrale
temaomrader reflekterer arbeidsdelingen mellom ulike fag og mellom
forskningstradisoner innenfor de enkelte fag, og at det har vaatliten interesse
for d arbeide patvers av etablerte fagtradisioner. Det er pafallende hvordan
forvaltningsstudier over tid konstituerer ulike faglige klasser som representerer
ulike og alternative perspektiver paforvaltningen. De faglige klassene skiller
seg fra hverandre bade med hensyn til: @) hvordan problemstillingene er tilt,
b) hvordan man bygger patidligere studier som har skrevet om tilsvarende
problem, ¢) hvordan teori og hypoteser er konstruert, og d) hvordan man har
gatt frem for & samle oganalysere data. Dessuten reflekteres det faglige

11



fadderskap i méten som datamaterialet er presentert pd, og ikke minst i hvordan
teksten er formulert for & konstruere tolkninger om virkeligheten.

Poenget med a fremheve hvordan forskningsbidragene er plasert i forskjellige
faglige klasser, er at dette fenomenet representerer et saalig problem ndr man
skal analysere og gi en oversikt over litteraturen som behandler rettssikkerhet
og kvalitet i forvaltningen. For det farste bygger hver faglige klasse pa noa
grunnleggende antakelser om virkeligheten som konstituerer forskerens
forventningshorisont, og er bestemmende for hvilke forskningsspersma som
stilles og hvordan man gér frem for a belyse disse. For det andre er det i
varierende grad en tendens innenfor de ulike faglige klasser til selektivt bare a
registrere og tolke data som innenfor fagtradisjonens forventningshorisont er
definert som faglig relevant, og samtidig systematisk velge & se bort fraandre
forhold, - dlik at det blir en trend & rekonstruere tidligere forskningsresultater
med nye data. For det tredje har man innenfor de ulike faglige klasser utviklet
en egen faglig retorikk for & overbevise leseren om at de resultater som
presenteres gir faglig innsikt i de fenomener som studeres, dik a man i
analyser og dreftinger ofte tenderer mot & forklare mer enn data gir grunnlag
for. Dette gjelder i sazlig grad studier som bygger pa kvalitative data og
sekundag data. Sagt med andre ord virker det som om hensynet til sprak og
faglig retorikk lett kan bli viktigere enn a skrivei klar tekst hva analyser av
dataforteller oss.

Analyseproblemenei litteraturstudien har vaat sterst nér det gjelder & vurdere
de mange casestudier av forholdet mellom forvaltningen og den enkelte, som i
hovedsak er basert pakvalitative data. Slike studier representerer neamest en
sammenhengende kjede av observasjoner som strekker seg over tredve &r. Kort
sagt forteller de oss den samme historien om at mange av de svakeste og mest
hjel petrengende har store problemer i forhold til forvaltningen, til tross for at
rammebetingel sene for forvaltningens arbeid er blitt dramatisk endret i |gpet av
den tidsperioden studiene dekker. | sterk kontrast til dette bildet star nyere
surveyundersgkelser som forteller oss at folk stort sett har positive erfaringer
frasine mgter med forvaltningen, og at den enkelte er godt forngyd med den
service og hjelp vedkommende har fatt.

Problemet ndr man skal vurdere dette forskningsmaterialet er som falger. Det
er vanskelig & bestemme i hvilken gradden ene faglige forskningstradisjonen
tenderer mot & reprodusere en tradigonell forventning om at forvaltningen
viser manglende imgtekommenhet overfor de svakeste og vanskeligst stilte, og
sdledes bygger opp en myte; eller om det er dik at den andre fagige
tradisjonen ikke fanger opp de grupper som virkelig har problemer med afa
tilgang til ytelser fra det offentlige som de er berettiget til, og sdledes
bagatelliserer problemene i forholdet mellom forvaltningen og den enkelte. |
analysene har jeg vaateksplisitt med hensyn til den usikkerhet som rader
omkring litteraturen pa dette omradet.
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Et annet problem nér det gjelder & analysere og gi en oversikt over litteraturen
som behandler rettssikkerhet og kvalitet i forvaltningen, er at de mange og
hyppige regelendringer og reformer som er gjennomfert i forvaltningen, gjer at
litteraturen etter relativt kort tid kan vaae foreldet. Slike endringer i
rammebetingel ser for forvatningens arbeid gjar tolkningsproblemer knyttet til
forskningsbidragenes enda vanskeligere.

Hovedproblemet i litteraturstudien har derfor vaat aidentifisere litteratur som
gir et galt eller skjevt bilde av forvaltningspraksis og publikums erfaringer med
forvaltningen, enten fordi den er foreldet eller fordi den faglig og metodisk
ikke holder mal. Dessuten har det vaat problematisk a klassifisere litteraturen i
hensiktsmessige kategorier fordi mange av litteraturreferansene drefter flere
problemstillinger og behandler flere politikkomrader.

For a skaffe meg en oversikt over litteraturenhar jeg laget et enkelt system
med kategorier og kryssreferanser. For & finne menstre og sammenhenger
vedragrende typiske problemer omkring kvalitet og rettssikkerhet i
forvaltningen, har jeg giennomfert analyser patvers av politikkomrader og
sektorer. Tidsbegrensninger gjar at jeg ikke har viet situagonen innenfor den
enkelte sektor (f.eks. helse, sosial, trygd, og bygningssaker) en saalig
oppmerksomhet. Svakheten er selvfalgelig at jeg ikke har utnyttet all den
informasjon som litteraturen gir om forhold som er saaregne innenfor den
enkelte sektor. Det gjenstér derfor & analysere situagonen innenfor hver av
forvaltningssektorene mer i dybden.

Hovedinntrykket fra litteraturstudien er at vi har en omfattende og kumulativ
litteratur omkring rettssikkerhetsproblemer i forvaltningen, men ikke s mange
bidrag som behandler problemstillinger knyttet til kvalitet i et
rettssikkerhetsperspektiv. De fleste av bidragene som behandler
rettssikkerhetsproblemer er innenfor de juridiske fag, og det har vaat en gkende
interesse for dette temaet. Jeg har funnet det hensiktsmessig for mitt
analyseforma & klassifisere litteraturen i seks kategorier:

Den farste gruppen omfatter generelle og prinsipielle draftinger av
rettssikkerhetsbegrepet, hva som skal leggesi dette ordet, og hvilke krav
som ber utledes til lovgivningen.

Den andre gruppen omfatter analyser av rettssikkerhetsbegrepet i forhold
til forvaltningsretten.

Den tredje gruppen setter et saalig fokus pa kommunal forvaltning.

Den fjerde gruppen diskuterer rettssikkerhetsproblemer innenfor utvalgte
omrader (f.eks. helse og sosidinstitusjoner, lignings- og
avgiftsforvaltningen, plan- og bygningssaker).
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Den femte gruppen omfatter studier med fokus pa spesifikke og ofte
utsatte klientgrupper (f.eks. barn, psykisk utviklingshemmede,
straffedemte).

Den gette gruppen som er kommet til de senere &, omfatter analyser av
rettssikkerhetsproblemer knyttet til bruk av informasjonsteknologi i
forvaltningen.

Innenfor samfunnsvitenskapene har studier som berarer
rettssikkerhetsproblemer i hovedsak vaat empirisk orienterte
forvaltningsstudier omkring metet mellom forvaltningen og brukerne. Dessuten
har vi en egen kategori som omfatter analyser av tjenestemannsroller og
beslutningsatferd. Jeg registrerer ogsa at hjelpeprofegonene (f.eks. sosionomer
og ulike grupper helsepersonell) i gkende grad er blitt opptatt av a skaffe til
veie forskningsbasert innsikt i de saalige problemer som man opplever
innenfor hjelpeprofes onenes praksisfelt. Slik forskning omfatter analyser av
hjel peprofesonenes funkgoner i forvaltningen, og hvilken betydning
utdanning og faglig ballast har for deres holdning og handling i praktisk
klientarbeid. To sentrale problemstillinger som ofte gar igjen i studier omkring
hjel peprofesjonene, er problematikken omkring frihet til & anvende et faglig
skjenn versus regelstyring og standardisering, og problematikken omkring
faglige idealer og redliteter i praksisfeltet.

Gjennomgangen av litteraturen lagrer oss at det varierer mellom fag og
profegoner (saalig juister og representanter for hjel peprofesonene) hva man
legger i begrepene rettssikkerhet og kvalitet, og hva man mener det ber (eller
skal) kreves av offentlig saksbehandling og avgjerelser for at man kan s at
kravene om henholdsvis kvalitet og rettssikkerhet er innfridd. For det andre ser
vi at kravene om kvalitet og rettssikkerhet lett kan komme i konflikt med
hverandre. Dette gjelder saalig ndr krav til kvalitet formuleres som at ansatte
ska ha anledning til & anvende et faglig skjenn til & velge ttak man anser er
best for brukerne.

Det er mye som tyder pa at profesjonaliseringen av forvatningen har bidratt til
at det er blitt mer problematisk & bestemme hvilke verdier og normer man skal
legges i begrepene rettssikkerhet og kvalitet (nér begge begrepene knyttes opp
til ett og samme sakskompleks), og hvilke sett av kriterier som skal veie tyngst.
Litteraturen gir mange eksempler pa hvordan profesjonalisering skaper
interessemotsetninger i forvaltningen som i omstillingsprosesser kan spilles ut
konflikt og rivalisering for & sette mal og bestemme styringsformer og kriterier
for evaluering av virksomheter. Problematikken omkring hensyn til
rettssikkerhet og hensyn til sakkyndighet er for eksempel salig tydelig
innenfor barnevernet som senest pa 190-tallet har gjennomgétt omfattende
reformer, hvor det i dag er strid bade omkring kvaliteten pa det sakkyndige
skjgnnet som uteves, og omkring spersma om barnets rettigheter er
tilstrekkelig sikret.

14



| de fleste offentlige utredninger og dokumenter som ligger til grunn for
reformer i forvaltningen, er imidlertid problemer knyttet til kryssende verdier
og hensyn klart underkommunisert. Tendensen er her & behandle sparsma om
demokrati, rettssikkerhet, kvalitet og effektivitet som om det bare er "to sider
av samme sak", som om realisering av det ene ma automatisk vil fremme
realisering av de andre - og vice versa. Konsekvensen av verdimangfoldet hvor
verdier sidestilles og samtidig prioriteres hayt, kan vi sporei
forvaltningdlitteraturen som lazrer ossat det ikke er uvanlig at verdikonflikter
er uavklartei mal og retningslinjer som er gitt for arbeidet. | praktisk
virkelighet blir resultatet ofte at det er opp til den enkelte saksbehandler &
bestemme gjennom egen praksis hvilke hensyn som skal veie tyngst. Dette er
en type situagon som legger til rette for vilkarlighet og store variagoner i
praksis.

Generelt er hovedinntrykket fra litteraturstudien at lovgivning og
styringsformer har gétt i retning av: 1) at den lokale forvaltningen har fatt
starre randlefrihet, 2) at ansatte har fétt starre anledning til & anvende skjann i
arbeidet, og 3) at dette har skapt en situasjon som representerer en fare for
brukernes rettssikkerhet i forhold til forvaltningen.

3.2 Den empiriske studien

Formalet med den empiiiske studien har vaat a supplere litteraturstudien ved a
kartlegge hva som er typiske problemer vedrarende rettssikkerhet og kvalitet i
forvatningen i dag, og hva dike problemer kan skyldes. Jeg valgte & henvende
meg til uavhengige instanser som jobber med klager over saksbehandling og
avgjerelser i utvalgte deler av forvaltningen, og som sitter med erfaring,
kunnskap og synspunkter pa hva som kan gafeil i saksbehandlingen med
hensyn til rettssikkerhet og kvalitet. Datagrunnlaget omfatter skriftlig offentlig
materiale fra Sivilombudsmannen, og intervjudata fra Trygderetten og fire
fylkesmannskontorer. To av etatene som omfattes av intervjuunderseokel sen
valgte & besvare sparsmélene skriftlig. | de gvrige tre etater gjennomfarte jeg
rundbordsamtaler som ble tatt opp pa minidisc recorder, og senere skrevet ut
og systematisert for analyse.

Intervjuundersakel sen var designet for innsamling av kvalitative data for afa
detaljerte i-dybden-beskrivel ser av forhold som er av betydning for problemer
vedragrende kvditet i saksbehandling i et rettssikkerhetsperspektiv.

Undersgkel sesopplegget ble presentert for respondentene med falgende tekst:
"Denne undersgkelsen er giennomfert pa oppdrag fra Statskonsult. Formalet
med undersakelsen er a skaffe til veie en oversiktover hva som vanligvis gar
fell i ferste instans saksbehandling i offentlig forvaltning. Vi er opptatt av
enkeltvedtak, og ensker a finne ut hva som er typiske problemer vedrarende
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rettssikkerhet og kvalitet i forvaltningen. Sparreskjemaet som vi gnsker adere
skal besvare, er eninvitagjon til atenke systematisk omkring de erfaringer dere
har fra klagesaksarbeid, og forsake a presisere bade hva dere har laat og hva
dere tror om hvorfor "ting gar galt" i forvaltningen. Denne type informasjon er
viktig for at kunnskapsgrunnlaget for reformarbeidet i forvaltningen skal bli
best mulig.”

| ntervjuundersgkel sen startet med noen generelle spersmd hvor formaet var a
fa respondentene til & tenke fritt omkring hva utviklingen i klagebildet i
forvaltningen kan laee oss om "feil” i saksbehandlingen. Respondentene ble
presentert for data fra Sivilombudsmannens drsmeldinger som viser: a) at
klageantallet gker, b) at klagene er jevnt fordelt pa hele den offentlige
forvaltning , ¢) at klagene er relativt jevnt fordelt pa alle saksomrader, og d) at
klager over sakshehandlingstiden tradigonelt har utgjort et meget stort antall
saker.

Deretter konsentrerte jeg oppmerksomheten omkring forholdet mellom krav til
rettssikkerhet og krav til kvalitet i saksbehandling. Her var jeg for det farste
opptatt av a favite hvilke krav repondentene forbinder med henholdsvis
rettssikkerhet og kvalitet i offentlig forvaltning. | sparsmalsstillingen skilte jeg
klart mellom krav til saksbehandling og krav til selve avgjarelsen. For det
andre inviterte jeg respondentene gjennom en rekke sparsmd til agi en
systematisk vurdering av hvorvidt de krav som de mener ber stillestil
henholdsvis kvalitet og rettssikkerhet, lar seg forene i enhver
saksbehandlingssituas on.

Etter denne generelle og pringpielle behandlingen av forholdet mellom
rettssikkerhet og kvalitet, konsentrerte jeg oppmerksomhten omkring
rettssikkerhetsprinsippene som ligger til grunn for forvaltningsloven
(legalitetsprinsippet, saklighetsprins ppet, likebehandlingsprinsi ppet,
forutberegnelighet, det kontradiktoriske prinsippet, forsvarlighetsprinsippet,
offentlighetsprinsippet, og utredningsprinsippet). Jeg hadde fire forma med
spersmaene jeg stilte. For det farste ville jeg vite hvor respondentene mener at
det i dag svikter i saksbehandling i forvaltningen i forhold til
rettssikkerhetsprinsippene, og hva de mener dette kan skyldes. For det andre
var jeg opptatt av a kartlegge hvorvidt respondentene sa noen kryssende
hensyn eller konflikt mellom rettssikkerhetsprinsippene, dik at vektlegging av
enkelte prinsipper samtidig svekker muligheten for & realisere andre
prinsipper. For det tredje hadde jeg kjedet en rekke spersma som la opp til at
respondentene skulle drgfte om ordninger for &iverksette prinsippene, kan
skape problemer for den enkeltei forhold til forvaltningen. Og for det fjerde
hadde jeg formulert spgrsmal som inviterte respondentene til a drefte i dybden
hvilke konsekvenser profegonalisering og anvendel se av faglig skjann kan ha
I et rettssikkerhetsperspektiv.
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Siste del av intervjuet var lagt opp som en systematisk gjennomgang av forhold
som kan skape problemer vedragrende kvalitet i saksbehandling i et
rettssikkerhetsperspektiv. Samtidig var sparsmédene formulert dik at
respondentene métte knytte an til hva ce tidligere hadde svart pa sparsmdl
vedrarende rettssikkerhet og kvalitet, og utdype svarenei forhold til
rammebetingelser for forvaltningens arbeid som jeg spesifiserte i
spersmasgtillingene. Som en introdukgon til denne delen av undersgkelsen sa
jeg falgende: "I sparsmalene som felger ansker jeg at dere skal tenke naye etter
om det er trekk ved saksbehandlingssystemer som er mangelfulle eller virker
mot sin hensikt. Tenk ogsa pa om det er omrader eller organer i forvaltningen
hvor det er ting som kan tyde pamisforhold mellom faglig spesialisering og
avgjarelsesmyndighet.” Spersmasrekken var formulert pa en mate som
inviterte respondentene til & tenke systematisk omkring felgende tre sett av
problemstillinger:

1) kan tolkningsfeil skyldes: a) trekk ved lover og forskrifter, b) faglig
spesialisering, og/eller ¢) organisagonskultur?

2) kan saksbehandlingsfeil skyldes: @) tolkningsfeil, b) administrative rutiner,
c) faglig spesidisering, d) organisagonskultur, og /eller €) yrkesrolle og
problemforstael se?

3) Kan vedtaksfeil skyldes: a) saksbehandlingsfell, b) trekk ved
samhandlingssituagonen, - (og mer presist) - ¢) ressurser til disposigon i
arbeidet, d) brukers informagion, atferd og situagon, og/eller €)
tjenestemannens oppfatninger om prioriteringer?

Informagjonen fra intervjuundersegkelsen har ikke bare vaat et viktig
supplement til litteraturstudien. Informasjonen fra respondentene har ogsa veat
et ngdvendig korrektiv for & sortere ut tradigonelle oppfatninger om
forvaltningen som ma nyanseres, og fora skjerpe oppmerksomheten omkring
forhold av betydning for a forsta hvordan forvaltningen fungerer.
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4 Den praktisk politiske bakgrunn for
prosjektet

| dette progjektet er jeg opptatt av kvalitet i saksbehandling i et
rettssikkerhetsperspektiv. Fokus er rettet mot forholdet mellom forvaltningen
og den enkelte borger hvor det er rettigheter og plikter som forvaltes gjennom
enkelt-vedtak eller tjenesteytende virksomhet. Sentralt i prosjektet star
begrepene "rettssikkerhet" og "kvalitet" som hver pa sin métehar fatt okt
aktualitet i diskugonen omkring reformer i forvaltningen. Trekk ved
reformarbeidet i forvaltningen utgjer derfor den praktisk politiske bakgrunnen
for spersmd om kvalitet i saksbehandling i et rettssikkerhetsperspektiv.

Rettssikker hetsbegrepet er knyttet til en interesse for a gjare noe med de
problemer som kan oppsta for den enkelte i forhold til forvaltningen. Siden
dutten av 1970-tallet har vanskene for den enkelte spisset seg til i en diskugon
om det ber stilles sterkere krav til sakdehandlingen i forvaltningen. Det
argumenteres bl.a. for rettssikkerhetsgarantier som skal sikre: a) raskere
saksbehandling, b) at den enkelte far de ytelser som vedkommende har rett til,
0g ) at ingen utsettes for tvang med mindre vilkarene for dette er oppfylt. Det
har ogsa vaat en sterkere fokusering pa klagemuligheter over de beslutninger
som fattes av forvaltningen, og om ordningene sikrer borgernes klageadgang
paen tilfredsstillende méte dik, at man kan vage trygg for at det fattes
"riktige" avgj@elser.

Kvalitetsbegrepet er derimot bragt inn i reformarbeidet gjennom en gkende
interesse for & preve ut markeds og management-teknikker utviklet i private
bedrifter, for pa den méten & gjere forvaltningen mer brukerorientert. |
forvaltningsutredninger fra de senere drene meter vi kvalitetsbegrepet i
beskrivelser av brukerorienterte styringstiltak (f.eks. kvalitetsutvikling,
kvalitetssikring, kvalitetssystemer og kvalitetdedelse). | den
forvaltningsrettslige litteraturen reflekteres den gkende interessen for
kvalitetstenkningen i en drefting omkring reglenes materielle innhold og
hvorvidt det ber stilles krav om at forvaltningens tjenester ma holde en
kvalitativ minstestandard. Innenfor samfunnsvitenskapene knyttes
kvalitetshegrepet ofte til en diskusjon om brukerne far den hjelp de har behov
for, og i hvilken grad de er tilfreds med samhandlingen med det offentlige og
har tillit til forvaltningen.

Sett fra den enkelte borger er sparsmal om rettssikkerhet kanskje det viktigste
temai offentlig politikk. Det dreier seg om den enkeltes frihet til & forme sitt
eget liv, og om hvordan offentlige tiltak kan sikre den enkeltes livskvalitet nar
helsen svikter eller man ikke lenger har inntektsgivende arbeid og selv kan ta
ansvaret for sin egen velferd. Dessuten har utviklingen gétt i retning av at
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stadig flere sider ved livet til enkeltindivider, avgjares av forvaltningsorganer
som har ansvar for & lgse sentrale velferdsoppgaver og regulerings og
kontrolloppgaver som legger rammebetingelser for livet til den enkelte borger,
men ogsa for situasionen til private bedrifter og organisagoner i samfunnet.

Den gkende makt som utviklingen i oppgave og ansvarsfordeling innen det
politisk- administrative styringsystem har gitt forvaltningen, har fert til en
gkende irteresse for hvilke krav som ma stilles til lovgivning, organisering og
bemanning for a sikre rettssikkerhet. De senere & har man ogsa blitt opptatt av
hvordan man kan sikre formd seffektivitet og etter hvert ogsa kvalitet i ulike
deler av den offentlige forvaltningen.

Dette kapitlet gir farst en beskrivelse av sentrale trekk ved reformarbeidet i
forvaltningen hvor jeg presiserer hovedmdl og tiltak av betydning for kvalitet i
saksbehandling i et rettssikkerhetsperspektiv (3.1). Deretter settes fokus pa hva
som karakteriserer saksbehandlingsproblemer i forvaltningen i dag (3.2), og
hva som er sentrale rettssikkerhets-sparsmal i debatten omkring
forvatningsreformene (3.3). Til dutt sammenfatter jeg hovedpunktenei
kapitlet og redegjer for hvordan de vil Hi beslyst etter hvert som man leser seg
gjennom rapporten (3.4).

4.1 Trekk ved reformarbeidet i forvaltningen

Arbeid med forvaltningsreformer har lange tradigoner i Norge. Gjennom hele
etterkrigstiden er det gjennomfert reformer som har fatt mer eller minire
direkte falger for borgerne. Men betegnelsen forvaltningspolitikk er av nyere
dato. Denne betegnelsen kom i forbindelse med at det pa 1980-tallet ble bygget
opp egne administrative organer med forvaltningspolitikk som hovedfokus, og
at reformforslag med relevans for hele den offentlige sektoren ble lansert i
samlede programmer.

De farste ti-arene etter den andre verdenskrigen var forvaltningsutviklingen
innrettet mot & bygge opp institusjoner for & planlegge og iverksette
velferdspolitiske tiltak og apparater. To grunnleggende tendenser preger denne
perioden. For det farste at det spesielle ved offentlig sektor og skillelinjene til
privat sektor blir understreket. Blant annet besto skillet i at offentlige ansatte
arbeidet innenfor et eget, lukket arbeidsmarked der opplaging, arbeidsméter og
ansettel sesvilkar var saaregne. For det andre ble det lagt vekt pa a etablere et
eget offentlig-rettslig regelverk som hindret at byrakratene fikk for stort rom
for selvstendig skjgnnsutevel se (Laggreid 1997).

Allerede pa 1950+tallet fikk man en bred debatt om forvaltningens
saksbehandling var tilstrekkelig betryggende, tatt i betraktning den gkende
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betydning offentlige avgjerelser hadde for borgernes rettsstilling. 1 1951 ble det
nedsatt en komite (Forvaltningskomiteen) for & utrede slike spersma. Som
ledd i oppfelgingen av komiteensinnstilling (1958) ble det vedtatt en lov som
regulerte myndighetenes saksbehandling i aminnelighet - Forvaltningsloven
(10. februar 1967). Hovedformalet med forvaltningsloven er & styke
rettssikkerheten og verne borgerne mot uheldige og uriktige avgjerel ser. Blant
annet skal loven sikre at sakene blir grundig utredet, og at partene far gjere sine
synspunkter gjeldende. Forvaltningskomiteeen foreslo ogsa at det ble opprettet
en ombudsmannsordning for & sikre at den enkelte ikke ble utsatt for urett av
forvaltningsmyndighetene, og dette farte til vedtaket av lov om Stortingets
ombudsmann for forvaltningen av 22. juni 1962 (Frihagen 1995).

| regjeringens langtidsprogram for perioden 1966-1969 (St.meld. nr. 63, 1964-
65) lanseres for ferste gang en politikk rettet mot organiseringen av den
offentlige sektoren. Det sentrale temai diskusonen var offentlig planlegging
og politisk styring av samfunnsutviklingen. Interessen for
forvaltningsappparatets organisering var i hovedsak begrenset til hva man kan
gjere for a styrke planleggingsarbeidet, og hvordan man kan fa en bedre
koordinering av virksomheten mellom stat, fylke og kommune, og kommunene
imellom. Men langtidsprogrammet bergrte ogsa spamal knyttet til effektivitet
og rettssikkerhet i forvaltningen.

Et kjennetegn ved de reformene som ble lansert pa 1970tallet, var at de var
forankret i en erkjennelse om vansker i forholdet mellom den offentlige
forvaltning og brukerne. Regjeringen Nordlie formulerte vanskene for brukerne
pa denne méaten i langtidsprogrammet for 197881:

Mange har problemer i forhold til forvaltningen. Enkelte nar aldri fremtil de
administrative organer som forvalter offentlige tiltak, og enkelte som
overvinner terskelproblemene, faler avmakt for forvaltningsapparatet og har
vansker med a mestre samhandlingen med de ansatte. Vanskene vil oppleves og
vurderes forskjellig av ulike grupper i samfunnet. Men det er mye som kan tyde
pa at vanskene kan vag e sterst for de grupper som er svakest stilt: mennesker
med liten inntekt og utdanning, eldre og funksjonshemmede, mennesker i
utkantstrgk, smabedrifter osv. De har ofte liten anledning til & na fram med
velformulert kritikk. Trassi den sterke utbyggingen av administragonen, er det
forsatt mange som ikke oppnar de rettigheter de har krav pa (S.meld. nr. 75,
1976-77).

For aforstd karakteren og innretningen ved dagens forvaltningsreformer, er
det viktig & merke seg at inngangen til 1980-tallet representerer et klart skifte i
synet pa forvaltningens oppgaver og roller. Mens man pa 1966tallet var
opptatt av & utvikle forvaltningen til et effektivt og rasonelt apparat for en
planlagt utvikling av samfunnet, er man ved inngangen til 1980-tallet blitt vel
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sa opptatt av forvalingen som et velferdspolitisk apparat, og av forholdet
mellom forvaltningen og den enkelte borger i egenskap av klient eller bruker.*
Den nye fokuseringen innebar at det ble lagt starre vekt pa statens, og hele den
offentlige sektorens, tjenesteproduserende oppgaver. En slik forstaelse gjorde
det nagrliggende atai bruk modeller fra privat sektor for & fa en mer kostnads
og formalseffektiv offentlig virksomhet.

Fra midten av 1980-arene ble det bygget opp en sterre forvaltningspolitisk stab
pa departemertsniva (i det davaarende Forbruker og
administrasjonsdepartementet), samtidig som det ble gjort forsgk pa a samle
ulike tiltak innenfor en helhetlig strategi. | ferste del av 1986-drene ble det satt

i gang utredningsarbeid satset pa aksjoner for & pavirkdorvaltningen til & bli
mer brukerorientert " Apningstidsutvalget" ledet av Annemor Kalleberg (NOU
1984:15) og aksjonene ("Et pnere samfunn”, "Aksjon publikum” og "Det
offentlige til tjeneste"). Willoch-regjeringens "Program for modernisering av
statlig forvaltning” (1985/86) var det ferste forseket pa en samlet
reformstrategi. Programmet ble ikke satt ut i livet pa grunn av regjeringsskifte.
Men vel ett & senere la den nye arbeiderpartiregjeringen fram sitt "Program for
fornyelse av statsforvaltningen”. Den borgerlige regjeringen som overtok i
1989 bygde videre pa fornyel sesprogrammet (Grgholt 1995).

De forvaltningspolitiske reformprogrammene fra 1980-arene er ikke et
saanorsk fenomen. Ogsai mange andre vestlige land finner vi lignende
reformprogrammer for den offentlige sektor (Olsen 1988, Olsen og Peters
1986, Naschold 1995). Felles for programmene er et gnske om fornying,
modernisering og omstilling. Men forvaltningspolitikken i de ulike land skiller
seg fra hverandre med hensyn til hvilken vekt som legges pa reduksjon av
offentlig sektor og ansket om privatisering, og pa gnsket om reformer og
ombygging (Olsen 1988:103). | motsetning til mange andre land har ikke de
norske forval tningspolitiske programmene vaat knyttet opp mot vedtak om a
redusere omfanget av den offentlige sektoren med en sterre eller mindre
prosentandel. Malet har snarere vaat & unnga sterkere vekst i de offentlige
utgiftene, enn det som var forsvarlig ut fra veksten i norsk gkonomi forevrig-
oljeinntektene unntatt. Fravaaret av gkononnsk krise er den faktoren som best
forklarer hvorfor norsk forvaltningspolitikk kjennetegnes av gradvis tilpasning
snarere enn store, gjennomgripende reformer (Olsen 1996).

Et sentralt mal for reformarbeidet i Norge pa 19806tallet var & gjare
forvatningen mer imgtekommende overfor publikum. Man la vekt pa a styrke

1| det falgende vil jeg bruke begrepet "bruker" som et felles begrep pé personer som faller inn
under et offentlig tiltak, og som er i kontakt med forvaltningen. Brukerbegrepet er derfor et
synonym til begreper som pasient og klient, eller andre benevnelser pa grupper av personer som
samhandler med ulike deler av offentlig forvaltning.
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det offentliges informasjonsarbeid, regelforenkling, bedre informagon om
reglenes begrunnelse og innhold, desentralisering av oppgaver, ansvar og
myndighet, lengre dpningstider og tiltak for raskere saksbehandling. Samtidig
kan vi lesei de enkelte dokumenter som Iatil grunn for reformene, at 1980
tallet ogsa var preget av gkende krav om effektivisering av offentlig
virksomhet, og en stadig sterkere interesse for atai bruk marked og markeds
lignende mekanismer og management-teknikker for & gjere offentlig
virksomhet mer formdls og kostnadseffektiv.

Ved inngangen til 1990-tallet blir det praktiske arbeidet med tiltakene i
Fornyel sesprogrammet fulgt opp. Dette gjelder bade reformer for a syrke
brukerorienteringen, og innfaring av maog rammestyring for & bedre

formdl seffektiviteten i virksomhetene. Samtidig kan det na spores en viss
reaksjon mot det dominerende management-/kundeperspektivet fra 1980-arene.
Nyorienteringen kommer ferst til uttrykk i utredningen "En bedre organisert
stat" (NOU 1989:5), der det understrekes at staten er svaat mangfoldig, og at
organisasons- og styringsformene ma tilpasses de forskjellige oppgaver, roller
og hensyn som virksomhetene skal ivareta. Effektivisering fremstar her som et
viktig hensyn, rettssikkerhet som et annet. | St. meld. nr. 35 (1991-1992) om
statens forvaltnings- og personalpolitikk er det tydelig at rettsstatsverdiene
settes mer i fokus, samtidig som vektlegging pa brukerorientering og
tjenestekvalitet opprettholdes.

Sett i et organisasjonsteoretisk perspektiv reflekterer reformene pa 1990-tallet
en interesse for & preave ut om organisatoriske lasninger og styringsteknikker
som har vist seg 4 gi gode resultater i privat virksomhet, ogsa vil fungere brai
det offentlige. Brukeren av offentlige tiltak sammenliknes na med kunden i
private markeder, og reformarbeidet omtales som en moderni seringsprosess.
Sentrale begreper for & beskrive utviklingen er desentralisering og
deregulering for & fremmeformal seffektivitet lokal handlefrinet og fleksibilitet;
og mé og resultatstyring for & fremme en sterkere brukerorientering og bedre
service og kvalitet i forvaltningen. Vi finner klare referanser til ordninger i
privat virksomhet, og det formuleres som et mal i enkelte dokumenter, at
forvatningen maklare et serviceniva palinje med det vi finner i de beste
delene av privat virksomhet. | det davaaende Planleggings og
samordningsdepartementets orientering om PSDs brukerorienteringsprogram
(1997:7) stardet f.eks.: "Forvatningamabli van med at brukarane jamfarer
forvaltninga sitt serviceniva med det dei finni dei beste delane av privat
verksemd, og at folk vil krevje det same fra offentlege etatar som fra andre
leveranderar av tenester.”

De delene av forvaltningspolitikken som har veat mest kontroversielle bade pa
1980- og 1990-tallet har dreid seg om privatisering. En viktig forskjell mellom
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arbeiderparti-regjeringens fornyel sesprogram og Willoch-regjeringens program
for modernisering av statsforvaltningen, var at privatiseringsforslagene ble tatt
ut. | statlig sektor har det pa 1990+tallet vaat mest politisk debatt omkring
enkelte omorganiseringssaker, spesielt omdanning av forvaltningsbedrifter til
en form for statlige selskap (som omdanning av Televerket, Postverket og
NSB). Endring av tilknytningsform til staten for de tradigonsrike

samferdsel svirksomhetene blir av mange sett pa som et skritt pa veien mot hel
eller delprivatisering.

Ogsai kommunesektoren har det vaat en gkende interesse foulike former for
oppgavefordeling og ansvarsforskyvning mellom pa den ene siden
forvaltningen og pa den andre siden aktarer i frivillig sektor og markedet
(Lyngstad, Stakken og Lichtwack 1997). Sykehus er ett av de omrédene hvor
det dpnes for gjennomgriperde endringer. Et offentlig oppnevnt utvalg (NOU
1996:5) drefter f.eks. om det skal vazre opp til fylkeskommunene, som
sykehuseiere, om sykehusene skal vage organisert innenfor eller utenfor den
offentlige forvaltningen. Spesielt i kommunesektoren har sparsmél om
konkurranseutsetting og privatisering blitt et viktig temai debatten om
velferdstjenestene. En form for konkurranseutsetting som er mye diskutert
innebagrer f.eks. at pleie og omsorgstjenester settes ut pa anbud til akterer i
markedet som far ansvaet for selve oppgaveutfarelsen, mens det offentlige
fortsatt stir som ansvarlige for at tjenestene framskaffes og at kvaliteten sikres.
Argumentasionen for konkurranseutsetting viser til at konkurranse om
offentlige oppdrag betyr hayere krav til produsentene av tjenester,
konkurranseutsetting vil gke omfanget av velferdstjenester, og brukere vil
kunne velge fritt mellom forskjellige tilbydere (Serensen, Borge og Hagen
1999).

Idet vi nermer oss &rtusen-skiftet ser vi at fristilling av offentlig virksomhet,
kunkurranseutsetting og privatisering av virksomheter som det offentlige har
hatt ansvaret for, er blitt en sterk utviklingstendens. Tilsvarende utvikling
finner vi ogsai andre land (Cooper et a. 1998, Farazmand 1997, Spulber
1997). Hva dette betyr for forholdet mellom forvaltningen og den enkelte, har
jeg ikke hatt anledning til & ga naamere inn pai dette prosektet.

4.2  Trekk ved brukernes problemer i forhold til
forvaltningen

De siste arenes empirisk orienterte forvaltningsforskning tyder pa at det e
mange som har problemer i forhold til forvaltningen. | kapittel 4 og 5 vil jeg ga
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konkret inn pa hva problemene bestér i. Derfor begrenser jeg meg her til agi en
kort karakteristikk av situasonen.

Det er store variasjoner mellom kommuner bade nér detgjelder innhold og
kvalitet i offentlige tjenester, og tjenestenes tilgjengelighet og adgangsvilkar i
forhold til potensielle brukere (Mordal 1993). Ser vi neamere pa studier av
hvordan de enkelte tiltak forvaltes, finner vi mange beskrivelser av en praksis
der uberettiget begunstigel se og forskjellsbehandling ikke er noen geldenhet,
og pavisning av at manglende likebehandling far uheldige konsekvenser for
enkelte brukergrupper. Samlet viser case-studiene at situagonen varierer
avhengig av: a) hvilken type ytelse som fordeles, b) hva som kjennetegner
brukerne ytelsene tar sikte pa and, c) hvilke ressurser som stillestil radighet,
og d) hvordan tiltaket som ytelsen fordeles gjennom er organsert og bemannet
(Baldersheim og Rose 1988, Bleiklie 1983 og 1991, Bomann-Larsen og Jensen
1985, Jacobsen, Jensen og Aarseth 1982, Jensen 1986, Venneslan 1993,
Bleiklie, Jacobsen og Thorsvik 1997).

Jeg vil understreke at dike problemer ikke er noe saarnorsk fenomen. Vi finner
tilsvarende dokumentasion i andre land (se f.eks. Danet 1981, Goodsell 1981,
Katz og Danet 1973, Kaufmann et a. 1986, Lipsky 1980). Det kan med andre
ord virke som om at det er noen trekk ved offentlige tiltak og offentlig sektor
som skaper problemer for de ressurssvake, - selv hvor man legger opp til
reformer som tar sikte pa & kompensere for at enkelte grupper har liten
anledning til selv divareta og fremme sine interesser i forhold til forvaltningen.

Jeg tror at en sentral forklaring ligger i kombinasjonen av tre forhold. For det
farste virker de fleste offentlige tiltak innenfor heterogene omgivelser. Det
betyr at brukergrupper som offentlige tiltak tar sikte pa na viser store innbyrdes
variagoner med hensyn til livssituagon, behov, kunnskap og holdninger.
Denne type eksternt handlingsmilj@ forutsetter ofte en utstrakt grad av
spesialisering og differensiering i forvaltningsapparatet for at alle typer tilfelle
skal bli behandlet like godt. For det andre vil gkt spesialisering og
differensiering skape koordineringsproblemer i forvaltningsapparatet. Slike
problemer gjer at det blir ragonelt for ansatte & fokusere oppmerksomheten
mot et begrenset antall typer brukere, tilfeller eller saker som man velger &
jobbe godt med, og samtidig skjerme seg mot andre. For det tredje skaper
produksionen av offentlige tjenester sin egen etterspersel jo bedre den er.
Derfor vil ansatte "altid" ha et ressursproblem med hensyn til &lgse alle typer
oppgaver som faller inn under tiltaket, slik man formelt og ideelt sett burde ha
gjort. Dette forsterker tendensen til & fokusere innsatsen pa utvalgte grupper av
problemer, og samtidig regulere tilgangen til brukere som representerer andre
typer problemer.

| private bedrifter som virker innenfor heterogene markeder er denne type
"markedstilpasning” vanlig. Man skiller her ut homogene "kundesegmenter”
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som primaare malgrupper for virksomheten. En ik strategi for lokal tilpasning
er derimot ikke legitimt i offentlige forvaltningsorganer, som formelt far sine
ma grupper definert gjennom de politiske prosesser.

Derfor finner vi den samme paradoksale situagion i flere land, hvor man pa den
ene siden har formelle lover og regelverk som gir folk rett til tiltak fra det
offentlige, og pa den andre siden et forvatningsapparat som uformelt gjennom
egen praksis faktisk bestemmer hvem som har "rettigheter” overfor
forvaltningen.

Nar det som oftest er de mest ressursvake og vanskeligst stilte som avvises, har
det sannsynligvis sammenheng med to forhold som som gjensidig virker til &
forsterke denne tendensen: 1) ansattes behov for afor velge oppgaver som de
kan mestre, og 2) at press for & fa arbeidsoppgavene unna ferer til
standardisering, rutinisering og forenklinger i saksbehandlingen som

favoriserer "gjennomsnittsklienten".

En forelgpig oversikt over forhold som vi vetkan skape problemer for den
enkeltei forhold til forvaltningen kan presiseres som falger:
Informasjonen som gis til brukerne er ofte ikke god nok til at den enkelte far
innsikt i sine rettigheter, og settesi stand til & fremme og ivareta sine
interesser.
Arbeidsdelingen og spesidiseringen i forvaltningen kan skape institugonelt
hjemlgse problemer og samordningsproblemer.
Spraket i lover og forskrifter kan vagre vanskelig a forstd, og regelverket kan
vaae komplekst og vanskelig a bruke.
Formkrav og andre saksbehandlingsregler kan tolkes og praktiseres
forskjellig, og stille krav til initiativ, administrativ innsikt og byrakratisk
kompetanse hos brukerne, som enkelte med lav kompetanse har vanskelig
for a mestre.
Knappe ressurser kombinert med stort arbeidspress kan |ett skape behov for
standardisering i saksbehandlingen og beslutningsvegring i forhold til
komplekse saker, som farer til at enkelte brukere ikke far den
oppmerksomhet og hjelp som de rettmessig har krav pafra det offentlige.

Som vi ser er det mange forhold som hver for seg og i samspill kan bidratil &

skape problemer for den enkelte i forhold til forvaltningen. Disse vil bli
analysert og dreftet utover i rapporten.
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4.3  Trekk ved den aktuelle debatten omkring
forvaltningsreformer

Debatten om forholdet mellom forvaltningen og den enkelte har de senere

arene i hovedsak dreid seg om to sparsmal:

1. | hvilken grad bgr myndighetene desentraisere oppgaver og ansvar for &
bestemme hvordan de skal |@ses?

2. | hvilken grad er brukerne best tjent med klare regler som sikrer deres
rettigheter, eller omvendt med at forvatningen gis anledning til & anvende
skjenn hvor man kan vurdere situagonen til den enkelte bruker og velge de
virkemidler som man antar vil gi de beste resultater?

Disse to sparsmakne er egentlig to sider av samme sak: Hvor stor eller liten
handlefrihet ber ansatte i forvaltningen hatil & bestemme form og innhold i
offentlige tiltak, og hva som skal skje i samhandlingen med brukerne?

Sentralt i debatten star forskere innenfor sanfunnsvitenskapene og de juridiske
fag. Konfliktlinjen gar mellom dem som pa den ene siden argumenterer mot
regelstyring og for frihet til & anvende skjgnn med henvisning til at dette vil
fremme effektivitet og/eller kvalitet, og dem som pa den andre sidenmener at
rettssikkerhet ma veie tyngre enn hensynet til effektivitet, og derfor
argumenterer for klare regler som binder de ansatte i saksbehandling og sikrer
en kvalitativ minstestandard pa vedtak og ytelser i forvaltningen.

Rettighetsargumentet til stdte for klare prosessuelle og materielle regler
refererer saalig til undersgkelser som viser a jo mer styringen etter enkle, klare
regler svekkes, jo starre er sansene for vilkarlig behandling av brukerne.
Dersom reglene er generelle, vage eller fravagrerde blir det i praksis opp til de
ansatte i forvaltningen & bestemme hvor imetekommende og fleksibel, eller
omvendt rigid og vanskelig tilgjengelig forvaltningen skal veare overfor den
enkelte bruker (Hatland 1993).

Hovedpoenget i argumentasjonen for klare regler er at frihet til 4 anvende
skjann legger til rette for vilkarlig saksbehandling og ulikebehandling, og gjer
brukerne avhengige av holdninger og skjennsutevel sen til ansatte i
forvaltningen. Begrunnelsen utdypes ved a visetil at ansattes skjann fomes
ikke bare av politiske intensjoner bak tiltak, men ogsd av profesionsbakgrunn,
institugonelle krav om effektiv utnyttel se og kontroll med fordelingen av
knappe ressurser, og de ansattes eget behov for a beskytte seg mot press fra
brukerne. Dessuten vises det til undersgkelser som tegner et bilde av
behandlingsprofesjoner som opptrer egenradig i forhold til brukerne, og til
beskrivelser av ressurssvake brukergrupper som har store problemer med ana
frem og oppebaare den hjelp de har behov for. Hypoteseni rettighetsargumentet
er derfor at desto sterkere den enkelte brukers tilgang til offentlige ytelser
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styres av enkle, klare regler, desto sterre grad av faktisk likebehandling vil en
oppna (Bleiklie, Jacobsen og Thorsvik 1997).

Argumentene mot regelstyring og rettigheter viser ofte til byrakratistudier som
beskriver hvordan regel styring kombinert med kontroll fremmer en rigid
saksbehandling og et lite fleksibelt hjelpesystem i forhold til brukernes varierte
behov (Jacobsen, Jensen og Aarseth 1982). Dessuten vises det ofte til
behandlingsprofesjonenes behov for & kunne anvende et faglig skjenn i
arbeidet (Jensen 1986).

De senere & er ogsa sparsmalet om forholdet mellom staten og kommunene og
fylkeskommunene trukket inn som et argument mot regelstyring og rettigheter.
Hovedargumentet for at kommunene ma paegges faarest mulig bindinger i
form av lovbestemte rettigheter, viser til verdien av a styrke det lokale
demokrati. Samtidig knytter man begrunnelsen om a styrke kommunene som
politiske institugoner, til argumenter for at starre lokal handlefrihet vil fremme
praktiske |asninger lokalt som gker effektiviteten i den kommunale forvaltning
(Baldersheim et a. 1997).

Vurdert over tid reflekterer utviklingen i forvaltningen vakling og tvil mellom
pa den ere siden rettighetsargumentet og vektlegging av rettssikkerhetshensyn,
og pa den andre siden argumenter mot regelstyring og rettigheter som
begrunnes ut fra verdiene lokal handlefrihet, effektivitet og de senere &r ogsa
kvalitet.

Felgende eksempel kan illustrere dette. Samtidig med at rettighetstenkningen
og bruk av rettighetsregler vant innpass i helsevesenet i 1980-arene, var denne
tenkningen pa vikende front i andre deler av forvaltningen (Kjeanstad og Syse
1993). Her var tendensen: 1) a erstatte sentralisert bed utningsmyndighet med
delegering av beslutningsmyndighet, og 2) a erstatte regel styring med

ma styring. Hovedbegrunnelsen for delegering og malstyring viser til behovet
for & effektivisere. Argumentasionen var basert pa en tro om: 1) at lokal
handlefrihet vil fremme nadvendige tilpasninger i de enkelte etater i forhold til
variagoner i eksterne og interne handlingsbetingelser, og 2) at den enkelte etat
ragonelt vil velge en lgsning som er effektiv for realisering av mal.

4.4  Sammenfatning

Utviklingen i forvaltningens oppgaver og de omfattende reformprogrammer de

siste ti-ar har endret forvaltningens karakter i forhold til brukerne.

Hovedlinjenei forvaltningsreformene som er av direkte betydning for kvalitet

i saksbehandling i et rettssikkerhetsperspektiv, kan sammenfattes som falger:
Forholdet mellom den enkelte bruker og offentlig forvaltning er kommet
sterkerei fokus.
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Kommuner og fylkeskommuner er blitt viktigere enn tidligere saalig nér det
gjelder velferdstiltak.

Lovgivningen har gitt forvaltningen starre anledning til & anvende skjann.
Behandlingsprofegonene har bidratt til en "fagliggjering " av forvaltningens
frie skjann.

De nye reformtiltak som legger til rette for lokal handlefrihet, har utfordret
rettighetstenkningen til ogsa & omfattespersma om det ber stilles kraw til
kvalitative minstestandarder pa tjenestene, for a fremme likhet og sikre at
oppgavene |@ses ordentlig.

Utvidelsen av forvatningens anledning til & anvende skjann, har tilt
brukernes klagerett og klagebehandlingsorganer overfor nye utfordringer
med hensyn til adgangen til & overprave den ikkerettslige skjennsutevel se.

Sett fra brukernes stasted fremstar forvaltningen som kompleks, uensartet og
uoversiktlig, og preget av samordnings- og tilpasningsproblemer i forhold til
sagegne og sammensatte brukerbehov. For det farste gjar spesialiseringen,
differensieringen og fragmenteringen i forvaltningsapparatet at det er vanskelig
for brukerne afinne fram i forhold til de mange og ulike tiltak som forvaltes.
For det andre representerer variagoner i lovgrunnlaget for de ulike
virksomheter usikkerhet med hensyn til hva den enkelte bruker kan forvente
seg fraforvaltningen. | noen situagoner er for eksempel brukerne sikret med
lover som gir klare rettigheter, og det finnes kontrollsystemer som skal setil at
ansatte falger opp den plikt de har til &gi hjelp eler agripeinn. | andretilfelle
er derimot ansatte i forvaltningen gitt relativt stor frihet til & anvende et fritt
skjenn med hensyn til hvordan offentlige tiltak skal forvaltes.

Bildet speiler at forvaltningen skal ivareta mange og tildels motstridende mal
og verdier, og at forvaltningspolitikken utvikles gjennom vanskelige
avveiningssituagoner mellom motstridende hensyn. Dessuten ser vi at det har
vaat en labil balang mellom delvis kryssende hensyn, og at utviklingen har
vaat preget av vekslinger mellom vektlegging av rettssikkerhet,
demokrativerdier, ragonalisering og effektivitet (Lasgreid og Pedersen 1994).
Samtidig er nye mél, hensyn og arbeidsformer knyttet til begreper som
brukerorientering, service og resultatorientering kommet til de senere ar. Dette
skaper gkende makompleksitet og ytterligere vanskelige avvei ningssituasj oner
mellom kryssende verdier og hensyn.

Sett i et forvaltningspolitisk perspektiv er det minst fire sentrale trekk ved
reformarbeidet som gir grunnlag for & hevde at utviklingen av
forvaltningsreformene mer har vaat "et haleheng" til velferdspolitikken, heller
enn at reformene har vaat basert pa noen overordnet helhetlig strategi for
endringer i forvaltningen.

1. Det en igyenfallende mangel pa helhet og sammenheng i reformarbeidet
(Olsen 1988).
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2. Forvatningen fremviser store variagoner med hensyn til
organisagonsformer, styringssystemer, bemanning og kvalifikagonskrav
(Boe 1989).

3. Bedutningssituasonene til ansatte i forvaltningen sprer seg ut over en skala
hvor vi i det ene ytterpunktet har klare regler som gir borgerne entydige
rettigheter, og i det andre ytterpunktet regler som gir forvaltningen
anledning til & anvende et fritt skjenn (Héand 1993).

4. Det er store forskjeller i mulighetene til afa overprevet forvaltningsvedtak
av en uavhengig instans (Bernt 1994).

| kapitlene som falger vil jeg belyse hvilken betydning slike variagoner i

rammebetingel sene for forvaltningens arbeid har for kvalitet i saksbehandling i
et rettssikkerhetsperspektiv.
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5 Verdimangfoldet i forvaltningen og typiske
problemer i et rettssikkerhetsperspektiv

Forvaltningen bestar av mange organer som har ulike virkeomrader og ulike
typer oppgaver algse. Egenskape ved den enkelte virksomhet kan stille
salige krav til utforming av organisagonsform og styringsformer. Samtidig
har alle forvaltningsorganer felles at de driver en verdiforankret virksomhet, og
ma forholde seg til generelle verdimesige rammebetingelserfor hvordan
offentlige tiltak skal utformes og forvaltes. Disse to ulike sett av krav knyttet til
henholdsvis egenskaper ved den enkelte virksomhet og verdier som gjelder for
hele forvaltningsapparatets virksomhet, kan i enkelte konkrete tilfelle vaae
innbyrdes motstridende og vanskelig a forene.

Det verdimessige grunnlag for forvaltningens arbeid omfatter sentrale
samfunnsmessige verdier som formidler almene oppfatninger om hvilke
funkgoner forvaltningen ber ha, og hvordan forvaltningen bar fungere i
samfunnet. | et historisk perspektiv har man ved organiseringen av
forvaltningen altid vaat opptatt av at forvaltningsvirksomheten skal verne om
og fremme en rekke grunnleggende verdier samtidig. P4 samme méte som det
kan vaae konflikt mellom de krav pa derene siden egenskaper ved den enkelte
virksomhet- og pa den andre siden forvaltningens verdigrunnlag tiller til
organisagonsform og styringssystemer, kan ogsa verdiene vise seg a vaae
innbyrdes motstridende nér de anbefales som strukturerende for organisringen
av forvaltningen.

| dette kapitlet vil jeg farst belyse det verdimessige grunnlag for forvaltningens
virksomhet, og drafte den betydning verdiene har for praktisk reformpolitikk
(4.1). Deretter vil jeg analysere om verdiene lar seg forene i praktisk
virkelighet, og vurdere hvilke dilemma og vanskelige avveiningssituas oner
motstridende hensyn kan skape nar offentlige politikk skal settes ut i praksis.
Krav til rettssikkerhet star sentralt i analysene, og jeg anlegger et
rettsikkerhetsperspektiv som betyr at hensynet til andre verdier blir vurdert i
forhold til rettssikkerhetsprinsippenes praktiske implikasoner (4.2). Ferst
analyserer jeg forholdet mellom krav til rettssikkerhet og krav til lokal-
demokrati (4.2.1). Deretter settes fokus pa forholdetmellom krav til
rettssikkerhet og krav til effektivitet (4.2.2). Til dutt konsentrerer jeg
oppmerksomheten omkring forholdet mellom krav til rettssikkerhet og krav til
kvalitet (4.2.3). Kapitlet avduttes med en sammenfatning av hovedpoengene i
analysene, og en presisering av hvilke praktiske konsekvenser den relative vekt
som legges pa disse verdiene kan ha for kvalitet i saksbehandling i et
rettsikkerhetsperspektiv (4.3).
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5.1 Det verdimessige grunnlag for forvaltningens
arbeid

De tradigonelle verdiene som forvaltningsvirksomheten skal verne om og
fremme er: frihet, likhet, demokrati, rettssikkerhet og effektivitet. De siste ti-ar
har vi sett at effektivitet er blitt tillagt starre vekt, og at kvalitet framstilles som
en sentral forvaltningsverdi som i offentlige dokumenter ofte sidestilles med de
tradigonelle verdiene.

Frihet dreier seg om den enkeltes rett til & bestemme over sitt eget liv og
egen livsfarsel og ha raderett over sin private eiendom og andre ressurser.
Frihet har tradisonelt sttt sentrdt i verdigrunnlaget for forvatningen og er
nedfelt i spesifikke sivile-, sosiale- og politiske rettigheter som staten
garanterer den enkelte borger. Ideologisk er frihetsbegrepet sterkt knyttet til
var forestilling om sanselikhet mulighet til & realisee private mal.
Likhetsbegrepet viser til fordelingen av muligheter, rettigheter og plikter i
samfunnet. Forestillingen om likhet er ideologisk sterkt forbundet med
begrunnelser for velferdsstatlige ordninger, og hvordan goder og byrder
fordeles. Likhet er den tradisjonelle norm nar man skal vurdere om om en
fordeling er rettferdig eller ikke. Det er en aminnelig oppfatning at ideelt
sett mavisse krav til likhet vaare oppfylt, for at en fordeling kan sies avage
rettferdig. Uenighet i like sparsmal gar pévilke kriteriene for likhet som
skal gjelde.

Demokrati er en verdi som sier at det er gnskelig at borgerne skal ha
innflytelse over avgjarelser som angdr dem selv. Nar demokratibegrepet
formuleres som et ma om lokalt selvstyre, innebaarer det krav om at
oppgave- og ansvarsfordelingen mellom organene i forvaltningsapparatet
masikre at offentlige vedtak, tiltak og tjenester far en utforming og et
innhold som er godit tilpasset befolkningens behov og preferanser i ulike
deler av landet.

Rettssikkerhet gar pa forholdet mellom den enkelte borger og forvatningen,
og innebager krav om at den enkelte borger skal vaare beskyttet mot
overgrep og vilkarlighet fra myndighetenes side. Dessuten skal den enkelte
borger hamulighet til: a) & forutberegne sin rettsstilling, b) a gjare seg kjent
med saker som gjelder en selv, og ¢) divareta sine interesser overfor
forvaltningen. Rettssikkerhet forutsetter derfor at forvaltningen bindes av
regler eller normer som har rettssikkerhet som mal, og at alle ansatte kan
leare seg eglene (eller pavirkes av normene), og lar seg styre av demii sitt
daglige arbeid?.

Effektivitet defineres vanligvis som krav om at man skal oppna best mulig
resultater med de ressurser man har til radighet. Som element i
forvaltningens verdigrunnlag er effektivitet formulert som krav om at

2 De ulike sider ved rettssikkerhetsbegrepet og de sentrale rettsikkerhetskrav og prinsipper i
norsk forvaltning vil bli grundigere behandlet i kapittel 5.
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forvaltningsapparatet skal gjennomfare pa en marettet og kostnadseffektiv
méte den politikk som regjeringen og stortinget har bestemt.
Kvalitetsbegrepet er det mest svevende og uhandgripelige av
verdibegrepene. Det gir ingen klare holdepunkter til ansatte i forvaltningen
for & dutte noe om hva det er gnskelig at man skal gjere. | retningsinjer og
veiledningsmateriale som fremhever kvalitet som en verdi i forvaltningens
arbeid, knyttes begrepet bade til: @) innholdet i offentlige tjenester, b) hva
som skjer i samhandlingen mellom forvatningen og brukerne nér tjenestene
formidles, c) brukernes nytte av tjenestene, og d) oppfatning av méten de
formidles pa. Det mest konkrete jeg kan lese ut av dette materialet med
hensyn til hva kvalitet er, gar pa at graden av kvalitet er bestemt av
brukernes helhetlige vurdering av forvaltningens arbeid, og at det derfor er
viktig at tjenester, saksbehandling og samhandling er tilpasset brukernes
individuelle behov og forventninger.

Forvaltningsverdiene er viktig av to grunner. For det farste viser verdiene til
ideelle oppfatninger om hvordan forvaltningens funksoner og roller i
samfunnet bar vaae. For det andre har verdiengoraktisk betydning for
forvaltningens virksomhet. Vi kan skille mellom to méter som verdiene kan ha
praktisk betydning for forvaltningens virksomhet.

1. Verdiene star sentralt i arbeidet med reformer i forvaltningen, og de kan
enkeltvis og i kombinagjon gi tyngde til argumenter for endring i
forvaltningens rettslige grunnlag, organisering og arbeidsformer.

Fordi verdiene (som vi skal se) har ulike praktiske implikagoner med hensynt
til lovgivning, organisering, styring og kontroll, kan maten som man i
reformarbeidet velger a fokusere og vektlegge en dller flere av verdiene pa,
vaae bestemmende for oppgave og ansvarsfordelingen og valg av
styringsform.

2. Verdiene kan pavirke meningsdannel sen omkring forvaltningens arbeid.

Her er det hensiktsmessig & skille mellom den effekt verdiene kan hainternt i
forvaltningen, og hvordan de kan pavirke brukerne og andre i forvatningens
eksterne handlingsmilja. Verdiene kan ha en sterk motiverende,

i dentitetsskapende og holdningsdannende effekt pa ansatte i forvaltningen, men
dette vil variere avhengig av sosialiseringspotensialet i den enkelte virksomhet.
| forhold til eksterne aktarer formidler verdiene hva forvatningen stér for, og
hva man kan forvente seg fra den. Derfor kan verdiene vaae avgjarede for tillit
og legitimitet i omgivelsene.
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5.2 Innbyrdes strid mellom verdier og typiske
problemer i et rettssikkerhetsperspektiv

Verdier har en sentral plassi offentlige dokumenter bade som begrunnelse for

hovedmal og som anbefaling for strukturering av tiltak. Det er imidlertid en

klar tendensi offentlige dokumenter til:

1. asidestile verdiene og understreke at de alle er like viktige,

2. abehandle verdiene som om det ikke er noen innbyrdes strid mellom dem,

3. abegrunne forvatningsreformer ved afortelle at de vil fremme en
organisagonsform og forvaltningspraksis som verner om og regliserer ale
verdiene samtidig.

| det davagrende Planleggings og samordningsdepartementets orientering om
departementets plan for brukerorienterorientering i statsforvaltningen (datert
juni 1997) ser man for eksempel ingen motsetning mellom
forvaltningsverdiene. Departementet vil at brukerorientering, bedre service og
bedre kvalitet skal bli sentrale forvaltningsverdier palinje med for eksempel
rettssikkerhet og likhet, og presiserer pa side 7:"Det er ikkje nokon motsetnad
mellom slike verdiar og vekt pa brukerorientering.”

Blant forvaltningsforskere og jurister synes det imidlertid a vaae liten tvil om
om at verdiene lett kan komme i innbyrdes konflikt med hverandre, og skape
vanskelige avveiningssituasoner mellom motstridende hensyn (Andenaes og
Olsen 1996, Boe 1996, Christensen og Egeberg 1997, Eckhoff og Smith 1997,
Kjenstad og Syse 1997)

Det er ogsa flere offentlige dokumenter som klart sier fra at det kan vagre strid
mellom enkelte av verdiene som fordlag til reformer tar sikte pa a fremme. Men
samtidig er man i de samme dokumenter tilbayelig til & underkommunisere at
det kan vagre problematisk & forene verdienei praktisk virkelighet. Jeg vil
nedenfor gi tre eksempler som illustrerer dette. Grunnen til at jeg har valgt ut
akkurat disse eksemplene (blant mange), er at de hver for seg fokuserer pa ett
av tre sett av verdi-relagoner som har statt mest sentralt i debatten omkring
reformenei forvaltningen: 1) rettssikkerhet vs|okal-demokrati, 2)
rettssikkerhet vs effektivitet, og 3) rettssikkerhet vs kvalitet.

Rettssikker het vs |okal-demokr ati

| ot.prp. nr. 29 1990-91 om lov om sosiale tjenester erkjenner man at kravet
til rettssikkerhet kan komme i konflikt med det kommunale selvstyret. Men
samtidig gnsker man a begrense muligheten til & overpravkommunale
vedtak og samtidig sikre at rettssikkerheten ivaretas.

Rettssikker het vs effektivitet

I st.meld. nr. 29 1996-97 om regional planlegging og area politikk erkjenner
man at krav til effektivitet kan svekke hensynet til
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rettssikkerhetsprinsippene. Men samtidig er det et klart ma8l i meldingen &
effektivisere uten at det gar pa rettssikkerhet.

Rettssikkerhet vs kvalitet

| st.meld. nr. 32 1976-77 om rettssikkerhet i sosial- og hel seinstitug oner
erkjenner man at kravet om rettssikkerhet kan kommei strid med
behandlingshensyn. Men samtidig mener man at det er mulig & forene
verdiene ved a avveie ulike ma settinger mot hverandre.

Nar man i offentlige dokumenter velger a benytte taleméater som sidestiller
verdier eller underkommuniserer motsetninger mellom dem, bygger man inn
ulgste verdikonflikter i forvaltningen som skaper uklare beslutningssituasoner
0g vanskelige avveiningssituagoner for de ansatte. | denne rapporten viser jeg
til mange samfunnsvitenskapelige casestudier av forvaltningen som lagreross at
det ikke er uvanlig at verdikonflikter er uavklartei de regler og retningslinjer
som er gitt for arbeidet, dlik at det i praksis er opp til den enkelte saksbehandler
a bestemme hvilke hensyn som skal veie tyngst. Ogsdi de intervjudata jeg har
samlet inn legges det vekt pa at bed utningssituasjoner og saksbehandling i
forvaltningen kan bli preget av krysspress mellom ulike verdier. Saalig
problematisk er for eksempel situagoner preget av krav om effektivisering som
ifalge informantene lett kan fae praktiske lasninger for rask saksbehandling
som gar ut over rettssikkerheten. Et annet eksempel er at det kan vaare et
problem for rettssikkerhet at ansatte av hensynet til kvalitet blir gitt frihet til &
anvende et faglig skjenn, spesielt pa omrader sontrygden, som er
rettighetsbasert og er ment avaae likt for alle.

Resten av dette kapitlet er viet en analyse de tre sett av verdi-relagoner som jeg
presenterte ovenfor: 1) rettssikkerhet vs lokal-demokrati, 2) rettssikkerhet vs
effektivitet, og 3) rettssikkerhet vs kvalitet. Det er tre hovedpoeng i dreftingen
av disse verdi-relasjonene som jeg haper kommer klart frem.

For det farste vil dreftingen peke pa hvordan enkelte verdier impliserer
bestemte organisatoriske |gsninger og styringsformer for realiring.
Rettssikkerhet impliserer for eksempel at ansatte bindes av formelle
rettssikkerhets-regler, og at det er kontrollsystemer i form av beslutnings-
hierarki som kan oppheve eller omgjare vedtak som dpenbart er urimelig i
forhold til rettssikkerhetsreglene.

For det andre vil dreftingen vise hvordan ulike verdier forutsetter ulike og
bestemte organisatoriske I@sninger for realisering, som vil redusere muligheten
for samtidig og i den samme kontekst a redlisere flere verdier samtidig. Dette
dilemma representerer en saarlig utfordring med hensyn til & sikre kvalitet i
saksbehandlingen i et rettssikkerhetsperspektiv. Dessuten er dette et
grunnleggende dilemma som skiller offentlig virksomhet klart fra privat sektor
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som ikke pa samme méte driver en verdifoankret virksomhet, men som man i
reformarbeidet likevel har utviklet en tendenstil & sasmmenlikne seg med.

For det tredje vil jeg i draftingen presisere hvordan strid mellom ulike verdier i

praktisk virkelighet reflekteres som interessekonflikt langs falgende tre

organisagonsdesign-parametre for endringer i forvaltningsapparatet:

1. sentralisering-desentralisering av bed utningsmyndighet,

2. grad av formalisering av beslutningsprosesser, og

3. utforming av hierarkiske kontrollsystemer med fokus pa prosess eller
resultat, eller vekt pa egenkontroll heller enn hierarkisk kontroll.

Det er to generelle hypoteser som kan utledes fra denne observasonen:

1. Endringer i verdienes relative betydning, vil reflekteresi endringer langs en
eller flere av disse tre organisag onsdesign-parametre.

2. Enhver forvaltningsreform som bergrer en eller flere av de samme tre
organisagonsdesign-parametre, vil i praksis gi primat til enkelte verdier pa
bekostning av andre.

Hypotesene sier eksplisitt at formelle organisagoner ikke er et verdingytralt
instrument for redisering av mal, og at det ikke finnes noen verdingytral mate
aorganisere offentlig virksomhet pa. Enhver organisatorisk Igsning vil
inkarnere noen verdier. Sparsmalet erhvilke verdier som vil fahevd i det
organisatoriske rammeverk, og hva man vinner og taper vurdert i forhold til
verdimangfoldet som forvatningsvirksomheten skal verne om og fremme.

5.2.1 Rettssikkerhet vs demokrati

Nar verdien rettssikkerhet legges til verdien demokrati er utfordringen a sikre
rettssikkerhet innenfor rammen av det kommunale selvstyret, eller omvendt.
Den sentrale problemstillingen blir derfor om hensynet til til disse to verdiene
lar seg forene innenfor en og samme styringsstruktur.

Svaret pa dette spersmalet har store konsekvenser for fdt flest. Kommunene
og fylkeskommunene har fatt ansvaret for sentrale velferdsoppgaver som er
viktig for ale, og kommunene er gitt reguleringsmyndighet som pavirker folks
fysiske miljg. Kort sagt blir det i kommuner og fylkeskommuner fattet viktige
politiske prioriteringer og avgjerelser som direkte angar velferden til den
enkelte av 0ss

Sett fra den enkelte borger kan rettssikkerhet presiseresi konkrete sparsmal
som f.eks. g&r p& om man er garantert at man far den hjelp eller stette som
man trenger, om man kan vaae garantert at kommunale vedtak fattes pa et
velinformert og betryggende grunnlag, om man kan stole pa at offentlige
tjenestemenn ikke tar utenforliggende hensyn, osv.
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Sett fra myndighetene kan krav om rettssikkerhet presiseresi to spersma sm
gar pa bed utningsatferden til ansatte i forvaltningen:
om saksbehandlingen er i samsvar med reglenei forvaltningsloven, saalover
og forskrifter, og
om avgjerelser er basert pariktig lovanvendelse og forsvarlig skjenn, og
begrunnet pa en grundig, infamativ og forstaelig méate.

For akartleggei hvilken grad krav til rettssikkerhet blir ivaretatt i
forvatningen, har jeg gétt gjennom relevant litteratur pa omradet. Resultatet er
nedsldende. Norsk forvaltningsforskning fra midten av 197Gtallet og frem til i
dag gir en sammenhengende dokumentasjon som forteller at vi i over 20 ar har
hatt en situasgion hvor mange grupper ansatte i kommunal sektor ikke har
tilstrekkelig kunnskap om lovverket som gjelder for arbeidsoppgavene de skal
|@se. Hver for seg berdter case-studier om hvordan forvaltningslovens
bestemmel ser brytes, og om hvordan vilkarlig saksbehandling skaper
rettssikkerhetsproblemer for den enkelte bruker (dyen 1974, Stjerng 1982,
Molven og Vetvik 1986, Eckhoff og Graver 1991).

Resultatene fra litteraturstudien bekreftes av mine informanter i dette

prosektet. Informantene nyanserer imidlertid bildet ved & understreke at
kunnskapen blant kommunalt ansatte om rettssikkerhetskravene i lovvverket er
svaat varierende. En grunn til problemet med manglende kompetanse er at det
er stort personell-gjennomtrekk i kommunene. Som en av informantene sa

"Det er stor grad av sirkulasjon av folk. Nar de er opplag't, sd slutter de. Det er
en evig runddans med hensyn til kompetanse.”

Informantene ga mange eksempler pa hvordan manglende kunnskap i
kommunesektoren om lovverket representerer et rettsikkerhetsproblem fordi
sakshehandlingsregler ikke blir fulgt. Typiske tilfelle hvor ting gér feil med
hensyn til rettssikkerhet er:
. at ansatte ikke anvender lovverket pa ck faktiske problemstillinger man skal
| ose,
fell i lovanvendelse og skjgnnsutevelse,
man vurderer ikke det som i henhold til bestemmel sene skal vurderes,
standardisering i saksbehandling og masseproduksion av "like" vedtak,
man kutter ned pa begrunnelsendik at det ikke fremgar noe om
saksfremstillingen og hva som er lagt til grunn for avgjarel sen.

Kravet om demokrati er i dette prosjektet begrenset til sparsmal om det
kommunale styringssystems frihet til: @) a sette mdl, b) a prioritere hvordan
ressurser skal brukes, og c) avelge virkemidler for arealisere mal.

Jo mer staten regulerer virksomhetene innen kommunesektoren gjennom

lovbasert styring eller gkonomiske ordninger for & lgse prioriterte
samfunnsoppgaver, jo mer begrenset vil det lokale selvstyret bli. Dilemmaet er
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- som regjeringen understreker i langtidsprogrammet for perioden 1994-97, at
det er vanskelig a utforme statens rolle slik at man bade styrker og
videreutvikler det kommunale selvstyret, og samtidig sikrer likhet mellom
regionale omréder og mellom grupper i befolkningen (St.meld. nr. 4, 199293).

Jeg dutter meg til forvaltninggurister og samfunnsvitere som argumenterer for
det ikke er |ett & se noen l@sning pa dette dilemmaet. En styrking av det
kommunale selvstyret ma innebagre &jerne rettslige og gkonomiske bindinger
pa den kommunale handlefriheten. Isolert sett representerer dette en fare for
rettssikkerheten, fordi det pner for en situasjon preget av uklare
rettighetsbestemmel ser, ufullstendige rettighetsgarantier og begrensede
klagemuligheter for den enkelte bruker.

Presset pa de kommunale budsjetter med knappe gkonomiske rammer for
virksomheter, og en kommuna gkonomi som i mange kommuner
karakteriserer som kronisk utilstrekkelig i forhold til oppgavene som skal 1@ses,
styrker argumentasjonen for at kommunenes prioriteringsfrihet representerer en
fare for rettssikkerheten.

Tendensen i oppgave- og ansvarsfordelingen mellom ulike forvaltningsniva
samt endringer i lovverket og i gkonomiske og administrative
styringsordninger gar imidlertid klart i retning av:

1. a kommunene far starre handlefrihet, og

2. at ansatte i forvaltningen far sterre anledning til & anvende skjann i arbeidet.

Enkelte beskriver for eksempel utviklingen ved & at stadig flere lover gir
forvaltningen skjennsfrihet i steden for plikt; de gir kanregler fremfor skal-
regler (Boe 1994).

Bernt ( 1994, 1996) tegner et tankevekkende bilde av hvordan utviklingen i
retning av starre kommunalt selvstyre i kombinason med strammere offentlige
budsjetter, representerer et patrengende rettssikkerhetsproblem for den enkelte;
det vaare seg den pasient som ikke far den behandling vedkommende trenger,
den sosialklient som ikke far den nadvendige hjelp eller gkonomiske bistand,
eller foreldre til den elev som ikke far ngarendig spesiaundervisning.

Det er godt dokumentert hvordan svak sikring av brukernes rettigheter
gjennom lovvgivning kombinert med lokal handlefrihet i situasoner preget av
ressursknapphet kan skape rettssikkerhetsproblemer i forvaltningen. Vi har
f.eks. studier som forteller:

at rusmiddelbrukere ikke far den hjelp de har behov for (Reitan 1997),

at elever ikke far den spesialundervisning som de har behov for (Jakhelln og

Kjellemo 1991, Eskeland 1993),

at man stenger sosialkontorer i lengre perioder fordi man ikke har penger til

abemanne dem (Asurmendi et al., 1989),
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at man forseker afa sosiaklienter med stort hjelpebehov inn pa rimeligst
mulig omsorgsform (Austestad 1987),

at pleie og omsorg i den kommunale hjemmetjenesten oppleves som
krenkende av brukerne (Lillestg 1998),

at psyksisk utviklingshemmede etter HV PU-reformen ikke far den hjelp de
har behov for etter reformen (Kjellevold 1991),

at pasientene uttrykker en gkende misngye med helsesenet (Molven 1991),
at de etablerte klageordninger ikke klarer & arbeide godt og effektivt med
pasientenes problemer (Molven 1991).

Etter hvert er det ogsa blitt mange studier som dokumenterer store variasjoner
mellom kommuner bade med hensyn til utformingen av offentlige
tjenestetilbud, kvalitet og tilgjengelighet (Nordbg 1968, Viken 1974, Stjerng
1982, Terum 1986, Mordal 1993). Dessuten pekes det pa at den kommunae
effektiviteten varierer sterkt, likesa prisene pa kommunale ytelser (Kleven
1997).

Samlet gir studiene av hvordan offentlige velferdsordninger fungerer grunnlag
for dhevde at stor kommunal handlefrihet kombinert med knappe ressurser
farer til uklare bedutningssituagoner og vanskelige avve ningssituasoner.
Enkeltvis forteller studiene den samme historien om hvordan uklare

bed utningssituas oner og vanskelige avveiningssituasoner representerer et
problem for kvalitet i saksbehandlingeni et rettssikkerhetsperspektiv.

Jeg understreker imidlertid at det er store variagoner i dette bildet nér vi
utvider perspektivet fra bare a betrakte forvaltningen gjennom case-studier som
fokuserer pa grupper som har problemer i forhold til forvaltningen, til ogsa a
bygge pa bredt anlagte survey-undersakel ser av befolkningens erfaringer med
forvaltningen. For eksempel viser landsomfattende survey-undersakel r
(Kjellberg et a. 1980) og survey-undersgkelser blant innbyggere i kommuner
(Pettersen og Rose 1997): 1) at folk stort sett har positive erfaringer frasine
mgter med forvaltningen, og 2) at det stort sett er en betydelig tilfredshet med
tjenestene.

Det er derfor grunn til atro at de store grupper av brukere ("' gjennomsnitts
befolkningen") ikke opplever forholdet til forvaltningen som problematisk. Pa
den annen side er det ikke tvil om at for mange blant dem som har problemer i
forhold til forvaltningen, er situagonen alvorlig og langt fra akseptabel.

Flere samfunnsforskere mener at forvaltningens problemer med & levere de

tjenester som folk har behov for er blitt s omfattende, at offentlig sektor i dag
befinner seg i en legitimitetskrise (Baldersheim et al. 1997).
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Gjennomgangstemai den uro flere feler pa vegne av brukernes rettigheter, er at

tiltak for & styrke det kommunale selvstyret har skapt en situasjon som svekker

vernet om rettssikkerhet i forvatningen pa fire méter:

1) situagonen legger til rette for ulike prioriteringer,

2) situasonen fremmer regionale lokale variagoner i tjenestetilbudet,

3) situagonen reduserer forutsigbarheten for den enkelte bruker med hensyn til
hva han eller hun kan forvente fra forvaltningen, og

4) situasionen dpner for vilkarlig sakshehandling.

Pa denne bakgrunn har flere forvaltningsjurister de senere ar tatt til orde for at
for at rettssikkerhetsbegrepet ma utvidestil ogsa & omfatte anledning til a tille
krav om kvalitativ minstestandard til offentlige tjenester og
velferdsavgjarelser, dik at de ikke synker under en viss terskel (Eskeland 1987,
1989, Boe 1989, 1991, Kjegnstad et al 1997). Slike tanker har ogsa stette blant
mine informanter. Jeg registrerer dessuten at man har begynt atainn
formuleringer i offentlige dokumenter om at det forutsettes at tjenester og
hjelpetiltak holder en forsvarlig kvalitet i forhold til brukernes behov (NOU
1988:8, NOU 1991:20).

| langtidsprogrammet for perioden 1998-2001 kan vi lese at regjeringen vil
opprettholde og videreutvikle det kommunale selvstyret (St.meld. nr. 4, 1996-
97). Dette innebagrer (som jeg har dokumentert i dreftingen ovenfor) praksis
et verdivalg som gir primat til lokal-demokrati fremfor rettssikkerhet, selv om
talemater i langtidsprogrammet forteller noe annet.

Vurdert i forhold til de tre organisasjonsdesign-parametre for endringer i

forvaltningsapparatet (som jeg presenterte i kapittel 4.2) kan vi forvente at

utviklingen i forvaltningsapparatet ogsdi arene fremover vil vagre preget av:

1. desentralisering av bedutningsmyndighet,

2. liten formalisering av bed utningsprosesser, og

3. kontrollsystemer som legger starre vekt pa egenkontroll enn hierarkisk
kontroll og styring fra overordnet myndighet.

Det er mange som stiller spgrsma om dette er en utvikling som brukene og
ansatte i farstelinjen i forvaltningen er tjent med. Situagonen skaper usikkerhet
og samhandlingsproblemer for begge parter. Sett fra det politisk-administrative
styringssystem i den enkelte kommune er det heller ikke sikkert at kommunen
er tjent med de konsekvenser ordningene som er utviklet for &imetekomme
kravet om selvstyre, gir i kKommunesektoren.

Bernt (1994) spissformulerer dette poenget nar han skriver at
kommunepolitikerne ber om politisk handlefrihet, og far det i en periode hvor
sterkt press pa den kommunale gkonomi faller sammen med en gkende
ettersparsel etter offentlige velferdsytelser. Da er faren stor for & bli sittende
med "svarteper”.

40



Den legitimitet borgerne knytter til det kommunale selvstyret vurderes ikke
farst og fremst utfra muligheten for politisk deltakelse, men ut i fra
tilgjengeligheten til- og kvaliteten pa velferdsgodene som kommunen har
ansvaret for (Jensen 1986, Doublet 1996, Bernt 1997). Dessuten kan det vise
seg at Eriksen (1999) har rett i at brukernes reelle anledning til & pavirke form
og innhold pa velferdsgoder som angér dem selv, ogsa er av betydning for
graden av legitimitet de knytter til forvaltningen.

5.2.2 Rettssikkerhet vs effektivitet

Nar verdien rettssikkerhet knyttes sammen med verdien effektivitet er
utfordringen & sikre at den politikk regjeringen og stortinget har bestemt,
gjennomfares pa den mest effektive maten uten at det gar ut over
rettssikkerheten til dem som omfattes av politikken.

Det farste problemet vi meter nér vi skal vurdere om det er nen motsetning
mellom disse to verdiene, er tosidig. For det farste kan begrepet effektivitet ha
mange og ulike betydninger, og og for det andre legger forskjellige grupper av
aktarer i og omkring forvaltningen ulike meninger til begrepet, og paberoper
seg ulike sett av kriterier for & bestemme om en virksomhet er effektiv eller
ikke.

Det eneste vi kan si er felles for dle forsgk pa a definere effektivitet i offentlig
sektor, er at begrepet er ulasalig knyttet til noens ma. Slike ma kan enten vage
politiske, organisasonsmessige eller profesonelle mal. Dessuten vil enkelt
individer som berares av offentlige tiltak, ha private ma som kan paberopes &
vage et legitimt utgangspunkt for & vurdere forvaltningens effektivitet.

Kort sagt kommer man ikke utenom problemet & bestemme hvem sine mal er et
legitimt utgangspunkt for & vurdere effektivitet. Hvis flere gruppers mal skal
telle med, m& man dessuten ta stilling til hvordan de ulike gruppers mal skal
balanseres. Dette er et grunnleggende dilemmali enhver effektivitetsvurdering
som ma avklares pragmatisk, enten giennom de politiske eller administrative
Prosesser.

Men samtidig er det dik at ethvert valg av mal og effektivitetskriterier vil vaae
impregnert av verdier som reflekterer hvorvidt man legger mest vekt pa
- hensynet til overordnet politisk styring,

hensynet til forvaltningens behov for lokal tilpasning,

hensynet til profesonelle normer og kvalitets-standarder, eller

hensynet til brukerorientering.
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|deelt sett burde det ikke vaare noen mosetning mellom disse hensyn, men ofte
er det motsatte tilfelle. Debatten om en mer effektiv hel setjeneste
eksemplifiserer hvordan motsetninger kan spilles ut i interessekonflikt og
maktkamp for &fa sette mal og bestemme kriterier for effektivitet (Grund
1991).

Kort sagt ma enhver effektivitetsvurdering ferst gjennom en fase hvor man
bestemmer hvilke ma man ska konsentrere seg om, og hvilke kriterier man
skal velge ut for & bestemme effektiviteten.

Min farste konklugon med hensyn til om det er noen mdsetning mellom
rettssikkerhet og effektivitet, ma derfor bli at det vil variere, avhengig av hvilke
mdl man samles om, og hvilke effektivitetskriterier man velger ut. Man kan
f.eks.konsentrere seg om rettssikkerhet som mal for virksomheten, og velge
effektivitetskriterier som gar pai hvilken grad rettssikkerhetskravene blir

fulgt. Davil det ikke vaae noen motsetning mellom rettssikkerhet og
effektivitet, derimot vil de styrke hverandres effekt pa de ansattes atferd ik at
dei samspill bidrar til & franme rettssikkerheten.

Ferst nar vi vet hvilke mal man i det enkelte konkrete tilfelle har valgt &
konsentrerer seg om, kan vi vurdere om krav til effektivtet blir stéendei
innbyrdes strid med rettssikkerhetskrav. Det diskriminerende spersmdl for &
avgjge dette, er helt enkelt: Farer overordnet press for & visetil resultater
langs de effektivitetskriterier som vurderestil at det blir ragonelt for de
ansatte & la vaae a ta hensyn til ett eller flere av rettssikker hetskravene?

| enhver situasjon hvor svaret pa dette spgrsmdlet blir "ja", vil det veae
innbyrdes strid mellom krav til effektivitet og rettssikkerhet.

Effektiviseringstiltakene i offentlig sektor springer ut av et anske om afaen
bedre utnyttel se av ressursene, og har som formdl at ressursr skal brukes paen
fornuftig méte som gjer det billigere aredisere politiske ma, og samtidig
hindre at ressurser sl@ses pa noe som ikke bidrar til marealisering. Ethvert
effektiviseringstiltak i offentlig sektor har derfor en makomponent og en
kostnadskomponent.

N&r sparsmalet om effektivitet begrenses til bare a dreie seg om i hvilken grad
man lykkes a realisere mal, bruker man begrepetfor mal seffektivitet. For at det
skal vage mulig &si noe presist om forma seffektivitet, er det imidlertid en
forutsetning at grad av malrealisering kan uttrykkes pa en mate som angir
hvorvidt en virksomhet har forbedret seg eller ikke i |gpet av tidsperioden man
madler. Dette er ofte vanskelig i virksomheter hvor kvalitative aspekter ved
arbeidet inngdr som sentraleelementer i mal for virksomheten, fordi kvalitet
vanskelig lar seg uttrykke i tall og kvantitative termer som lett kan males. Dette
problemet er ogsa tatt opp i flere av utredningene som foredar
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effektivitetsfremmende reformer. Hagautvalget (NOU 1984:23, s. 9) peker for
eksempel paat det alltid er en fare for at vanskelig registrerbare
kvalitetsaspekter faller utenfor malesystemet og kan bli skadelidende. Utvalget
understreker at slike innvendinger tilsier at det er viktig at effektiviseringstiltak
til passes den enkelte virksomhets ssaregenheter.

Maleproblemet blir mer problematisk nar interessen utvidestil & undersegke
hvor godt eller darlig ressursene blir brukt. Som uttrykk for slike mal bruker
man begrepet kostnadseffektivitet. For & kunne bestemme kognadseffektivitet
er det en forutsetning at man i tillegg til @ male resultater, ogsa kan registrere
og male ressursbruk for & oppna resultatene.

Fordi rettssikkerheten er sikret i lover som som stiller formelle krav til
sakshbehandlings-prosedyrer som legger beslag pa ansattes begrensede
oppmerksomhetskapasitet i arbeidet og dessuten er tidkrevende & falge opp, vil
det altid veare en fare for at krav om formal seffektivitet og kostnadseffektivitet
kan trekke oppmerksomheten bort fra rettssikkerhetsbestemmel sene.

Det er et velkjent fenomen i organisasjonsstudier, at nar ansatte vet hvordan
arbeidet de gjer vil bli evaluert av overordnede som falger dem opp med
systematisk kontroll, vil den enkelte disponere ressursene i arbeidet dik at man
kan vise til resultater langs de dimensjoner som males (Thompson 1967, Blau
1973). Unntaket er hvor vi har & gjere med profesjonelle som kan skjerme seg
mot slikt innsyn.®

| forhold til andre grupper er konsekvensene relativt predikerbare ndr man
introduserer systemer for effektivitetsevaluering og kontroll. Hvis f.eks. det
sentrale effektivitetsma gér pa aregistrere antall saker, klienter, pasienter osv.
som behandles, vil ansatte sannsynligvis utvikle uformelle rutiner,
hjemmelagede regler og arbeidsformer som gjerat man far arbeidsoppgavene
raskt unna. Hvis man f.eks. introduserer krav om kostnadseffektivitet innenfor
et virksomhetsomrade og falger opp med systematisk kontroll av den enkeltes
arbeid, og samtidig plasserer resultatansvar pa den lokale ledelse, vil resultatet
sannsynligvis bli at man etter en tid kan registrere i maeinstrumentene at
virksomheten har bedret effektiviteten.

Slik innsikt som eksemplene reflekterer, bar ha betydning for hvordan man
tenker omkring fordag til effektivitetsfremmende tiltak. Jeg vil generelt hevde
at det er sikrere @ mate reformforslag for a effektivisere med sparsmalet "kan
dette passe hos 0ss', enn &si "dette har jo gitt gode resultater i andre
virksomheter, derfor ber vi ogsa preve dette".

% Dette vil bli utdypet i kapittel 4.2.3.
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| Situagoner hvor man finner at det er lite hensiktsmessig med systemer for
effektivitetskontroll, bar man vurdere hvordan dette vakuum av mangel pa
evaluering, oppfalging og korrektiver kan fylles av andre typer
pavirkningsmidler som forteller de ansatte hva overordnet myndighet forventer
at de skal gjare. Dette vil jeg komme tilbake til i kapittel 5 nar jeg drefter
hvordan organisag onskulturelle elementer kan substituere regel styring og
kontrollsystemer.

En annen sentra problemstilling i forholdet mellom effektivitet og
rettsikkerhet i forvaltningen, er at ressurssituagonen i det enkelte
forvaltningsorgan kan, uavhengig av formelle effektivitetskrav og
kontrollsystemer, fremme en arbeidsform for & fa mer ytelse ut av ressursene
som kan ga ut over rettssikkerheten.

Forvatningsforskningen lager oss at dette er et aminnelig problem i
forvaltningsapparatet. Situasjonen som beskrivesi litteraturen kan
sammenfattes som falger. Knappe ressurser i forhold til arbeidsmengden kan
forarsake:
- behov for & begrense pagangen av brukerg(Jacobsen, Jensen og Aarseth
1982, Thorsvik 1984),
behov for forenklinger i saksbehandlingen (Ustvedt Kristansen 1984,
Eckhoff og Graver 1986),
at ansatte lager seg uformelle beslutningskategorier for raskere a kunne
bestemme hvordan henvendelser fra brukere skal handteres, som sar
tilfeldig ut i forhold til rettighetsregler (Tanger 1986),
at det legges opp til rutinisering og standardisering i saksbehandlingen som
skaper samhandlingsproblemer for brukerne (Berg 1986, Bleiklie, Jacobsen
og Thorsvik 1997),
at ansattes praksis i saksbehandling viser store avvik i forhold til
forvaltningsovens krav (Molven og Vetvik 1986, Stjerng, Heszlein og
Terum 1988), og
at situagonsbetinget arbeidspress fremmer systematisk ulikebehandling av
brukerne (Lorentzen 1996).

Dessuten er det enkelte som peker pa at effektivitetstenkningen som i stadig
starre grad synes a prege den kommunale tenkeméte, fremmer en tendenstil &
prioritere anvendel sen av kommunale midler dik at de blir "en utgift til
inntekts ervervelse", pa bekostning av prioriteringer til fordel for kommunale
velferdstjenester f.eks. i form av faste stillinger (Lyngstad 1997). Dette kan
ytterligere svekke ressursgrunnlaget for kommunale velferdstiltak, og
akselerere utviklingen av praktiske |gsninger som garut over rettssikkerheten.

Informagjon framine informanter bekrefter bildet som forvaltningsforskningen
gir, om at knappe ressurser farer til praktiske lasninger for a effektivisere
saksbehandlingen som gar ut over rettssikkerheten. En av informantene sadet



pa denne méaten: Den viktigste forskjellen i forhold til tidligere er at kravet til
rask saksbehandling har @kt, og at det er en tendenstil a vektlegge dette mer
enn tradigonelle krav til rettssikkerheten.”

Informantene gir mange eksempler pa hvordan de opplever at press for afa
mer ut av ressursene kan fare il vilkarlig saksbehandling. Samtidig presiserer
de at det er store forskjeller mellom kommunene. De mest typiske tilfelle hvor
knappe ressurser farer til at det svikter i forhold til rettsskkerhetskrav gar p&
at etater lager sine egne saksbehandlingssystemer eller skjemafor
klassifisering av saker som kan bli sa styrende at man ikke griper fatt i saker
som ikke passer inn i deres system,
at man unnlater & sende forelgpig svar og varsingbrev,
at man har en tendens til & behandle alle saker likt og masseprodusere
vedtak,
at sekere ikke far snakket med saksbehandler,
at knapphet patid gjer de menneskelige relasjoner mellom tjenestemenn og
sgkere darlig,
at sgkere ikke blir informert om hva som har skjedd i saksbehandlingen eller
far en forstaelig begrunnelse for vedtaket.

Dessuten registrerer jeg at enkelte av informantene beskriver hvordan ansatte
kan legge opp til et slags spill i forhold til brukere, hvor de "spiller ballen”
tilbake til brukerne for a fa saker unna. Dette er en observasion jeg ikke har sett
beskrevet tidligere, som jeg velger & formidle gjennom to sitater:

"Under arbeidspress kan man spille saken tilbake til bruker med krav om nye
opplysninger, derved far man saken unna. Dette kan brukes som en bevisst
strategi for & fa saker unna, og det tror jeg at det ikke er sa 5jelden man gjer."

"Arbeidspress gjer at man blir veldig glad hvis man ser at det mangler
opplysninger i en sak, fordi da kan man bare spille ballen tilbake til sgkeren."

| samtalene med informantene var det flere som var urolig for at det gkende
pressi ale deler av forvaltningen for & effektivisere, kan ytterligere svekke
rettsikkerhetskravenes betydning i saksbehandling. En av informantene sa det
dik:" Man ma sikre at det er et visst minimum av rettssikker hets-elementer nar
man skal vurdere effektivitetsfremmende tiltak.”

Allefordag om tiltak for & effektivisere bygger pa antakelser om at ulike
prinsipper for arbeidsdeling, styring, koordinering og kontroll vil ha ulike
effekter pa ansattes atferd. Man kan selvsagt veae seg slike antakelser mer eller
mindre bevisst, og de kan i varierende grad vaae eksplisitt som begrunnel ser
for forslag om tiltak.
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Jeg har sett nermere pa hva som kjennetegner styingsmodellene som forsag
om effektiviseringstiltak relaterestil i offentlige dokumenter (NOU 1984:23,
NOU 1988:38, NOU 1989:5, NOU 1991:28). Jeg finner at de alle bygger pato
generelle antakel ser:

1. at desentralisering vil gi starre effektivitet enn sertralisering, og

2. a ma og resultatstyring vil gi starre effektivitet enn regelstyring.

Hvis vi relaterer disse antakelsene til de tre organisasjonsdesign-parametre for
endringer i forvaltningsapparet som jeg presenterte i kapittel kap 4.2, kan de
organisasjonsmessige endringsmdl for effektiviseringsarbeidet presiseres &
vage

1. desentralisering av beslutningsmyndighet

2. liten formalisering av besutningsprosesser

3. kontrollsystemer som fokuserer pa resultat

Tilsynelatende kan det vagre vanskelig dintegrereinenfor et dikt

organi sag onskonsept lovregulering som sikrer rettssikkerhet i saksbehandling.

Likevel ma hovedkonklusjonen i dreftingen av forholdet mellom verdiene

rettssikkerhet og effektivitet bli:

1. Det er prinsipielt sett ingen motsetning mellom verdiene rettssikkerhet og
effektivitet vurdert i forhold til praktisk virkelighet i forvaltningen.

2. Hvorvidt krav om forma seffektivitet eller kostnadseffektivitet kan
representere en fare for rettssikkerheten, er avhengig av hvorvidt
evalueringskriteriene trekker oppmerksomheten bort fra
rettssikkerhetskravene, og belgnner atferd som avviker fradisse.

Jeg vil i forlengelsen av denne konklus onen understreke at effektivitet er ett
hensyn som reflekteres i forvaltningsretten. Dessuten er det penbart at
forvaltningspraksis kan effektiviseres (i betydning av a gjere arbeidet raskere
og redusere ressursbruken) pa en mate som fremmer rettssikkerheten. Jeg
tenker her pa falgende type tiltak:
regelforenkling som tar utgangspunkt i det faktum at de fleste som anvende
reglene er ikke-jurister, og at de feareste blant brukerne har evne og vilje il
asette seginn i regler som angér dem salv,
styrking av de ansattes regelkompetanse og spesialisert kompetanse pa
omrader hvor vi ser at det svikter i dag i forhold til brukenes behov og rett
til en ordentlig behandling,
forbedring av saksbehandlingsrutiner som bade gir god flyt og oversiktlighet
i arbeidet, og gjer at oppfalging av informasonsplikten i forhold til
brukerne blir en integrert del av saksbehandlingen,
bedre administrative ordninger for interorganisatorisk koordinering omkring
brukernes behov for sammensatte og helhetlige ytelser fra det offentlige,
utvikling av databaserte arkivsystemer som bygger opp en effektiv
hukommelse i den enkelte virksomhet, som bade kan effektivisere

46



saksbehandlingsarbeidet, og legge grunnlag for laaing og
kunnskapsoverfaring til nyansatte,

og ikke minst tenker jeg patiltak som gjer at forvaltningen blir flinkere til &
gi malrettet informagon til brukerne som setter dem bedrei sand til &
fremme sine interesser i forhold til forvaltningen og mestre samhandlingen
med de ansatte.

5.2.3 Rettssikkerhet vs kvalitet

Nar verdien rettssikkerhet legges til verdien kvalitet er utfordringen a sikre at
hensynet til begge verdiene ivaretas i saksbehandling og i samhandling med
brukerne. Derved blir problemstillingen om hensynet til disseto verdienei
praktisk virkelighet lar seg forene i problemd gsende arbeid innenfor ett og
samme sakskompleks og i samme sosiale samhandlingssituas on.

Fordi rettssikkerhet forutsetter at det er et lovgrunnlag for forvaltningens arbeid
som strukturerer, begrenser og skaper regularitet i de ansattes atferd, kan
problemstillingen settes opp som falger: Finnes det noen egenskaper ved
offentlig virksomhet hvor regelstyring vil vaae direkte dysfungonelt i forhold
til mél for virksomheten?*

Organisagiondlitteraturen lagrer oss at to egenskaper ved arbeidsoppgavenes
karakter kan i samspill med ett spesifikt trekk ved de ansatte, skape en type
bed utningssituason hvor regelstyring er dysfunksgonelt: Hvor
arbeidsoppgavene er komplekse og skiftende over tid, og hvor lgsning av den
enkelte oppgave forutsetter en spesifikk faglig kompetanse hos de ansatte, vil
regelstyring vaa e dysfuksjonelt.

| denne type situasion vil det vaare vanskelig alage regler og standard
prosedyrer for hvordan oppgavene skal 1gses. Dessuten gjer kravene om en
spesifikk fagkompetanse for a lase oppgavene at det er vanskelig for andre som
ikke har den nadvendige fagkompetanse, & vurdere hvordan oppgaene skal
lgses, eller & vurdere om oppgavene er lgst paen god eler darlig méte
(Jacobsen og Thorsvik 1997).

Dette er den eneste type av situasoner hvor jeg kan se at det i praktisk
virkelighet kan vaae strid mellom krav til kvalitet og krav til rettsskkerhet.
Samtidig er dette en situagon som er vanlig i de ulike grener av det offentlige
velferdsapparat som er bemannet av behandlingsprofesoner.

* Jeg tar her som gitt at krav til kvalitet vil vaare ivaretatt i mélformulemger. For eksempel tryk-
keskrav til kvalitet i eldreomsorgen i falgende méformulering: "Pleie og omsorgstjenestene
mai sterst mulig grad ivareta brukernes grunnleggende behov" (St.meld. nr. 5 199495).
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Dessuten lager organisagondlitteraturen oss at tilstedevaaelsen av

profegonelle i organisasoner kan skape strid mellom krav til kvalitet og krav

til rettssikkerhet. Hvor man forsaker aintegrere hensynet til rettssikkerhet i de

profesionelles arbeid ved A gi regler for hvordan oppgavene skal |gses, er

resultatet vanligvis:

1. at reglene kommer i konflikt med faglige normer og de profegonelles behov
for handlefrihet, og

2. at det hele ender med at reglene blir ignorert av de profegonelle.

Denne tendensen var alerede for tredve ar siden sa godt dokumentert i
organisasonglitteraturen, at Scott (1966) mente at i organisasoner med et
sterkt inndag av profesjonelle, har man ikke noe annet valg enn agi de
profesonelle stor grad av frihet til & anvende faglig skjann pa bekostning av
eventuelle gnsker om regel styring.

De saalige styringsproblemer sett fra leddlsen som profesjonelle representerer i

organisagoner, henger sammen med to forhold:

1. at profegonelle vanligvis vil yte motstand mot regler, administrative
standarder og kontroll som binder deres faglige skjann, og

2. a profegonelle vanligvis vil vaae me lojale mot profesonens egne normer
enn organisas onen.

Vi har et relativt solid forskningsmessig grunnlag for & hevde at profesionelle
vil veare mer opptatt av a falge interndiserte profesionelle normer, enn av ata
hensyn til regler og administrative prosedyrer for arbeidet. Jeg understreker at
det her ikke bare er snakk om tilfeldige avvik fraformelle bestemmelser og
prosedyrer for arbeidet. Analyser av profegonelles atferd i mange ulike
organisagoner laaer oss derimot at profesonelle som gruppeviser en tendens
til avil danne stabile atferdsmenstre i organisasionen, som svekker effekter av
formell struktur og bidrar til at organisagonsform og styringssystemer endres
over tid (Blau 1973, Thorsvik 1991b).

Hovedpoenget i det jeg her har sagt kan presiseres som falger. Hvor

arbei dsoppgavenes karakter krever at man bemanner organisasionen med
profesonelle, vil ledelsen komme under press for agi de profegonelle frihet til
aanvende faglig skjenn i arbeidet. Hvis man ikke velger a gi etter, maman
sannsynligvis leve med at regler, styrings- og kontrollsystemer som ikke
oppleves som hensiktsmessig av de profegonelle som gruppe, bare blir
ignorert.

Begge hypotesene som er formulert i dette poenget, finner stette bade i

analyser av utviklingen i forvaltningen, og i studier av hvordan profegonelle
forholder seg til regler og retningdlinjer for arbeidet.
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Pa omrader hvor profesioner har etablert seg med sine ferdigheter,
kjennetegnes virksomhetene over tid av en profesonell fagliggjering som
felgesav skjenn til & kunne anvende faget (Sand 1996).

Dessuten viser studier av ulike profegonsgrupper at dei liten grad pavirkes
av rettsregler som ikke er forankret i- eller bygger opp under faglige normer
som de anser som viktige for arbeidet (Stjerng 198, 1983, Thorsvik 1984,
Eckhoff og Graver 1991, Lorentzen 1996).

De fleste av informantene i denne undersakel sen hadde ogsa inntrykk av at
profegonelle som jobber med avgrensede fagoppgaver i forvaltningen
(sosialarbeidere, helsepersonell, ingenigrer ogagronomer o.1.), ikke legger
saalig vekt pa forvaltningslovens bestemmel ser, men er mest opptatt av at
avgjerelsene skal vage "faglig god". Felgende sitat illustrer hvordan man kan
oppleve dette sett fra fylkesmannen: "Det er en del folk som mener at deres
faglige kunnskap og forstaelse er sipass stor og viktig, at det ikke er nadvendig
med disse rettssikker hetshensyn eller rettssikker hetsbegrunnelser. Etter deres
skjgnn sa er det som de kommer fremtil, den beste | gsningen. Derfor ser de
ingen grunn til & sende ut opplysninger, eller begrunne vedtak noe saalig.”

Likeledes mener de fleste av mine informanter at denne type holdning blant
faggrupper i forvatningen, og det faktum at mange av dem har spinkel
kunnskap om lovgrunnlaget for arbeidet, gjer at de er ngdvendig & satse paen
mer systematisk opplaging av profesjonelle som kan fa dem til & forholde seg

til lovgrunnlaget for arbeidet pa en forpliktende méte. En av informantene sa
det dik: "Det er viktig at behandlingsprofesjoner laxes opp i forvaltningsloven
0g andre bestemmelser for saksbehandling.”

Flere av informantene var imidlertid inne pa at dette ikke er noen |ett oppgave
pagrunn av profesjonelles holdning til regelstyring. En av informantene sa
f@lgende om hvor vanskelig det er agi profeponelle veiledning i god
saksbehandling: "Vi har problemer med a laare dem opp til & tenke i
vedtakssammenheng. Det er jo en revolugion for denne type personell.”

De mange beskrivelser vi har av hvordan profesjonelle har fétt frihet til &
bestemme bade inrhold og form pa offentlige tjenester, samt hvordan
profesionelle setter regler til side og "tar seg til rette” i forvaltningen, har fatt
fleretil atatil orde for at det er ngdvendig med en sterkere styring og kontroll
for & sikre brukernes rettssikkerhet. Graver (1988) mener eksempelvis at det
ber stilles klare krav til den enkelte virksomhet om & etablere administrative
rutiner for & kontrollere at ansatte oppfyller de plikter som faiger av regler.

Jeg faler meg derimot noksa sikker pa at rutiner og kintrollsystemer som siktes
inn mot & binde profegonellei yrkesutavelsen, ikke vil ha noen innvirkning pa
deres bedutningsatferd i forhold til kjerneoppgavene, - med mindre de
profegonelle selv mener dike ordninger er hensiktsmessig. Rutiner og
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kontrollsystemer vil mest sannsynlig ende som ritualer hvor man produserer
den informasjon som forventes, uten at det har noen som helst betydning for
arbeidet som blir gjort; annet enn at papirarbeidet omkring arkiv og
rapporteringssystemer vil legge beslag pa lessurser i organisasjonen.
Styringsproblemene blir med andre ord de samme som for regelstyring.
Begrunnelsen for denne oppfatningen har jeg alerede gitt i draftingen
ovenfor.”

Derimot dutter jeg meg til Graver (1988) og andre ndr de hevder at vi ma
unnga en situasion hvor fravaa av lover representerer et rettssikkerhetsproblem
for brukerne. | kapittel 5 vil jeg argumentere for at nekkelbetingelsen for afa
dette til, ligger i & utnytte det pavirkningspotensialet som organisasjonskultur i
den enkelte virksomhet kan ha

Problemstillingen som var utgangspunkt for analysene av forholdet mellom
rettssikkerhet og kvalitet, var om disse to verdiene lar seg forenei
probleml@sende arbeid innenfor ett og samme sakskompleks og i samme
sosiale samhandlingssituasion. Konklusjonen pa bakgrunn av dreftingen
ovenfor mabli at det prinsipielt sett ikke er noen motsetning mellom
rettssikkerhet og kvalitet.

Vi har imidlertid mange observasoner béde i den internagonale
organisasiondlitteraturen og i norske forvaltningsstudier som tyder pa at i
praktisk virkelighet kan profes onalisering omkring komplekse
arbeidsoppgaver skape strid mellom krav til rettssikkerhet og krav til kvalitet.
Dette er den eneste type av situasoner hvor jeg ser at det kan vaare motsetning
mellom disse to verdiene.

Studiene jeg har referert til viser klart at profegonalisering i praktisk
virkelighet vil fremme en tendensttil at kvalitet prioriteres fremfor
rettssikkerhet. Vurdert i forhold til de tre organisasonsdesign-parametre for
endringer i forvaltningsapparatet (jf. 4.2), karakteriseres organisasoner som
profegonaliseres av:

1. desentralisering av beslutningsmyndighet,

2. liten eler ingen formalisering av beslutningsprosesser, og

3. svekkelse av kontrollmuligheter fra overordnet myndighet.

® For gode eksempler pd hvordan profesjonelle sam pélegges rapporteringsrutiner, kan bygge en
fasade i forhold til overordnet myndighet ved & kople rutinene | gs fra arbeidet med
kjerneoppgavene, vil jeg anbefale Meyer og Rowan (1983) og Thorsvik (1984) for norske
erfaringer.
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5.3 Sammenfatning

Dette kapitlet har vist at verdier kan ha praktisk betydning for forvaltningens
virksomhet. For det farste star verdier sentralt i arbeidet med reformer i
forvaltningen, og de kan bade enkeltvis og i kombinasjon gi tyngde til
argumenter for endringer i forvaltningens lovgrunnlag og organisering. For det
andre kan verdier pavirke de ansattes holdning i arbeidet, og samtidig virke til
aforme brukernes forventninger til forvaltningen. Kort sagt kan den relative
vekt som legges pa verdier som fonaltningens virksomhet er forankret i, vaare
avgjerende for: @) hvordan forvaltningen fungerer, b) meningsdannelsen
omkring forvaltningen, og c) hvilken tillit og legitimitet brukerne knytter til
offentlige tiltak som angar dem selv.

Den sentrale problemstillingen i analysene har vaat om noen av
forvaltningsverdiene i praktisk virkelighet kan komme i innbyrdes strid med
hverandre, dlik at vektlegging av én eller flere av verdiene forutsetter
organisatoriske lasninger for realisering som samtidig gjer det anskelig &
realisere andre verdier. Analysene har konsentrert seg om tre sett av verdi-
relagoner som har sttt mest sentralt i debatten omkring reformenei
forvaltningen: 1) rettssikkerhet vs demokrati, 2) rettssikkerhet vs effektivitet,
og 3) rettssikkerhet vs kvalitet.

| dreftingen har jeg klarlagt hvilke organisatoriske handlingsimplikasjoner som
er knyttet til hver av verdiene, og deretter relatert dem til falgende tre
organisas onsdesign-parametre for endringer i forvaltningsapparatet: 1)
sentralisering eller desentralisering av bedutningsmyndighet, 2) grad av
formalisering av beslutningsprosesser, og 3) utforming av hierarkiske
kontrollsystemer som fokuserer pa prosess eller resultat, eller vekt pa
egenkontroll.

Resultatene fra analysene viser at det bare er for kombinasonen av
rettssikkerhet og demokrati (her definert som kommunalt selvstyre) at det er
vanskelig & se noen lgsning for hvordan man kan kan sidestille hensynet til
begge verdiene innenfor én og samme formelle styringsstruktur. Dette
dilemmaet reflekteres ogsai praktisk virkelighet. | kapitlet har jeg referert til
mange forskningsarbeider som peker pa hvordan tiltak for a styrke det
kommunale selvstyret har gatt ut over vernet om rettssikkerhet. Kort sagt er
bildet at kommunene har fat sterre handlefrihet, og at ansatte i forvaltningen
har fétt sterre anledning til & anvende skjenn i arbeidet. Dette gir en situasion
som: 1) legger til rette for ulike prioriteringer, 2) fremmer regionale variagoner
i tjenestetilbudet, 3) reduserer forutsigbarheten for den enkelte bruker med
hensyn til hva han dler hun kan forvente fra forvaltningen, og 4) dpner for
vilkarlighet i saksbehandlingen.
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Jeg har understreket at det er store variagoner med hensyn til konsekvenser for
brukerne, og at det er grunn til atro at store grupper av brukere ikke opplever
forholdet til forvaltningen som problematisk. Ikke desto mindre er situasjonen
uakseptabel vurdert i forhold til krav om rettssikkerhet i forvaltningen. | neste
kapittel vil jeg derfor vurdere ulike ingtitusjonelle ordninger som kan bidratil &
styrke brukernes rettssikkerhet innenfor rammen av det kommunale selvstyret.

Nar det gjelder forholdet mellom rettssikkerhet og effektivitet, har jeg
konkludert at det prinsipelt sett ikke noen motsetning mellom disse verdiene.
Den praktiske situagonen i forvatningen er imidlertid blitt at hensynet til
effektivitet likevel gar ut over rettssikkerhet. Det er to grunner til dette. For det
farste har man introdusert formelle systemer for & fremme formal seffekivitet
og/eller kostnadseffektivitet som trekker de ansattes oppmerksomhet bort fra
rettssikkerhetskravene, og belgnner atferd som avviker fradisse. For det andre
skaper arbeidssituagioner preget knappe ressursser (uavhengig av formelle
effektivitetskrav) et press pa de ansatte for amer ut av ressursene, som
fremmer en arbeidsform som gér ut over rettssikkerhetskravene. Felles for
begge arsakene som skaper innbyrdes strid mellom rettssikkerhet og
effektivitet, er at det finnes praktiske lgsninger som kanimplementeresi
forvaltningen.

Nar det derimot gjelder forholdet mellom rettssikkerhet og kvalitet, er
konklusonen mer usikker. Den eneste type av situagoner hvor jeg kan se at det
i praktisk virkelighet kan vaae strid mellom krav til rettssikkerhet ogkrav til
kvalitet, er hvor arbeidsoppgavenes karakter og behov for en spesifikk faglig
kompetanse for alase dem, gjer at regelstyring vil vagre dysfunksjonelt. Nar vi
imidlertid vet at normer kan substituere regelstyring, ma vi ogsa kunne tenke
oss at rettssikkerhetsnormer kan prege profesionelle. Derfor ma jeg konkludere
at prinsipielt sett er det ingen motsetning mellom rettssikkerhet og kvalitet.

Pa den annen side har vi sett i dette kapitlet at det er vel dokumentert hvordan
profegonellei praksis viser liten forstael se og interesse for
rettssikkerhetsnormene, og hvordan faglig praksis varierer stort selv innenfor
samme profesjonsgruppe pa samme arbeidsplass. Jeg har derfor valgt atatil
orde for at vi ma unnga en situasion hvor profegonelle "kan taseg til rette" i
forvaltningen. | neste kapittel vil jeg argumentere for at nagkkel betingel sene for
afadettetil og samtidig styrke rettssikkerheten omkring profesjonelles arbeid,
ligger i & utnytte det pavirkningspotensialet som organisasjonskultur kanha.
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6 Typiske problemer i forvaltningen og
forbedringsmuligheter

6.1 Hvordan bestemme hva som ideelt sett kunne ha
veert annerledes?

For akunne gjare et tiltak bedre, er det ikke tilstrekkelig & vite hvordan det
fungerer. Vi ma ogsd hainnsikt i hvorfor tilt&et fungerer slik det faktisk gjer,
og hvilke omstillinger som eventuelt vil gi bedre resultater.

For afainnsikt i hvordan forvaltningen fungerer, har jeg giennomfart
litteraturstudier og informantintervjuer med personer som jobber med
klagebehandling og rettssikkerhets-spersmdl i utvalgte deler av forvaltningen. |
kapittel 4 analyserte jeg materialet med utgangspunkt i forvaltningens
verdigrunnlag, og identifiserte typiske problemer, feil og mangler som angar
forvaltningens saksbehandling i et rettssikkerhetsperspektiv. | dette kapitlet vil
jeg forsake a besvare sparsmalet: Hva kunne ideelt sett ha vaat annerledes?

For a kunne peke pa forbedringsmuligheter i et rettssikkerhetsperspektiv, ma
man ta stilling til hvordan forvaltningen ideelt sett ber furgere. Uten at man har
en klar vigon om hva som vil vage den ideelle situagon i fremtiden, er det
vanskelig & utvikle prinsipper for en strategi for forbedringer i forvaltningen®

Vi maderfor &tenke systematisk gjennom hva som ideelt sett bar kjennetgne
forvaltningen med hensyn til:

a) md,

b) lovregulering for rettssikkerhet,

C) organiseringen av tiltak,

d) verdigrunnlaget for tiltak,

e) ansattes kvalifikagoner og deres holdning og atferd overfor brukerne.

Jeg vil her benytte den teknikk som Max Weber (1978) har utviklet for studier
av sosiale fenomener, som gar pa a) a utvikle idealtypiske modeller for a
klassifisere virkeligheten, og b) a utlede prinsipper for forbedringer som

® Jeg minner om at jeg i kapittel 2.4 pekte pé sentrale trekk ved forvaltningsreformene som gir
grunnlag for & hevde at de mer har vaat "et haleheng" til velferdspolitikken, heller enn at
reformene har vaat basert pa noen overordnet helhetlig strategi for endringer i forvaltningen.

53



bringer situasioner i virkeligheten neamere ideal ene’

For mitt formad som er & p&e pa forbedringsmuligheter i forvatningeni et
rettssikkerhetsperspektiv, innebagrer denne teknikken at jeg ma gjare to ting:

1. akonstruere idealtypiske beskrivelser av forvaltningen basert pa
grunnleggende formelle ma og funksjoner som vi kan sammenlikre
virkeligheten med, og

2. autlede fra empiri og teoretiske anayser omkring typiske problemer i
forvaltningen, prinsipper for tiltak som i fremtiden vil bringe redlitetene i
forvaltningen naamere idealene.

Forrige kapittel laate oss at forvaltningens verdmessige grunnlag omfatter

flere og ulike verdier som ofte sidestilles i offentlige dokumenter. Mest sentralt
i debatten omkring forvaltningens organisering og virksomhet stér verdiene:
rettssikkerhet, demokrati, effektivitet og kvalitet. Selv om verdimangfoldet gjar
det vanskelig & enes om konkrete reformtiltak, er det imidlertid bred konsensus
om at verdigrunnlaget angir tre grunnleggende ma og funksjoner for
forvaltningens arbeid:

1. Forvatningen er forpliktet til divareta rettssikkerhet i sin virksomhet

2. Forvaltningen skal vage et effektivt instrument for & sette vedtak om
politikk ut i livet.

3. Forvatningen skal som tjenesteytende organ sikre at det er en
tilfredsstillende kvalitet pa offentlig tjenester i forhold til politiske
intensioner bak tiltak, og at offentlige ressurser utnyttes pa en effektiv méte.

| praktisk virkelighet er disse ma og funksjoner ulgsdlig sammenfiltret i
forvaltningens arbeid. For mitt formdl er det imidlertid hensiktsmessig & skille
analytisk mellom dem, og betrakte dem som tre ulike perspektiver pa
forvatningens arbeid. Begrunnelsen er den samme som ndr jeg i kapittel 4
valgte & behandle verdiene atskilt: a) & klarlegge hva som kreves for arealisere
ulike mal, og b) aklassifisere feil, svikt og mangler i forhold til grunnlggende
md for forvaltningens arbeid.

Formalet med analysene som falger erd utlede prinsipper for konkrete tiltak
som kan forbedre méten som forvaltningen fungerer pa med hensyn til kvalitet
i saksbehandling i et rettssikkerhetsperspektiv. Jeg vil farg konsentrere meg

" Weber var bl.a opptatt av hvordan kravet til rasjonalitet og effektivitet pavirker nye
organsagionsformer, og utviklet en idealtypisk modell for hva som kjennetegner den
organisasjonsform som er andre organisasjonsformer overlegen med hensyn til administrativ
effektivitet. For en god redegjerelse p& norsk av Webers bruk av idealtyper, se Jacobsen (1997),
s. 20-24.



om perspektivet som begrenser oppmerksomheten til a se pa forvaltningen som
garantist for rettssikkerhet (5.2). Deretter tar jeg for meg perspektivet som
begrenser oppmerksomheten til & se pa forvaltningen som et instrument for
effektiv iverksetting av offentlig politikk (5.3). Til slutt tar jeg for meg
perspektivet som forutsetter at forvaltningen er til for & levere offentlige
tjenester, og begrenser oppmerksomheten til hva som kreves for at
forvaltningen skal kunne fungere som et kvalitetssikret og effektivt
serviceleveransesystem (5.4). Kapitlet avduttes med en sammenfatning av
hovedpoengene fra analysene (5.5).

6.2  Forvaltningen som garantist for rettssikkerhet:
typiske problemer og prinsipper for forbedringer

| dette perspektivet er forvaltningens viktigste oppgave a verne om og fremme
grunnleggende rettssikkerhetsprinsipper i samfunnet. Det er et krav til alle som
jobber i forvaltningsapparatet at de skal falge formelle regler som: @) verner
borgerne mot vilkarlighet og overgrep fra myndighetenes side, og b) regulerer
saksbehandlingen dlik at den enkelte borger er sikret at forvaltningsavgjarel ser
treffes av personer som er upartisk og uhildet, og at de vurderinger som foretas
skjer pa et strengt saklig og betryggende informasjonsgrunrag.

Forvaltningsloven og offentlighetsloven mabager de sentrde

rettssikkerhetsprinsippene som forvaltningen skal legge vekt p&® Disse

pr| nsippene kan sammenfattes som falger:
legalitetsprinsippet: som krever at myndighetsutevel se overfor
enkeltpersoner krever en lovbestemmel se om myndighetsutavel sen,
saklighetsprinsippet: som krever at det ikke skal tas utenforliggende hensyn,
men at tjenestemenn skal holde seg til det saken gjelder og de faktiske
opplsyninger som foreligger,
likebehandlingsprinsippet: som krever at like saker behandles sa likt som
mulig og vedtaket blir likeartet,
forutberegnelighet: som krever at forvaltningspraksis skal veae sa ensartet
at folk kan innrette seg etter det,

8 Vi har etter hvert fétt en omfattende litteratur som diskuterer rettssikkerhetsbegrepet. Fglgende
oversikt med noen fa utvalgte titlergir et bilde av sentrale referanser: a) for en mer prinsipiell
drafting ( Aubert 1986, Ellingsen 1986, Eskeland 1989, Henrichsen 1993), b) i forhold til
forvaltningsretten (Smith 1984, Frihagen 1991, Eckhoff og Smith 1997, c) i forhold til
kommunal forvaltning (Bernt 1994, Frihagen 1995), d) i forhold til tiltak rettet mot spesifikke
klientgrupper (Benneche 1967, 1974, 1979, St.meld. nr. 32, 1976-77, Syse 1995, Andenass og
Olsen 1996, Kjenstad og Syse 1997, Kjegnstad m.fl. 1997, Skaug 1998), og €) i forholdtil bruk
av informasjonsteknologi i forvaltningen (Magnusson og Torvund 1988, Schartum 1993)
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det kontradiktoriske prinsippet: som krever at den enkelte borger har rett til
agjere seg kjent med saker som angdr en selv, og har rett til divaretaog
fremme sine egne interesser i argumentasjon,

forsvarlighetsprinsippet: som krever at forvaltningsavgjerelser bygger paen
betryggende sakshehandling som drives frem sa hurtig og forsvarlig som
mulig,

utredningsprinsippet: som krever at forvaltningen serger for at en sak er
tilstrekkelig undersgkt og opplyst far det tas en avgjarelse,
offentlighetsprinsippet: som krever at publikum og media skal ha adgang til
insyn i forvaltningens saksdokumenter, dlik at forvaltningens arbeid preges
av &penhet overfor borgerne.®

Dessuten er det implisitt i de byrakratiske trekk ved forvaltningen et sett av
normer som skal sikre et upersonlig og funkgonelt forhold mellom offentlige
tjenestemenn og brukerne, og mellom tjenestemenn i forvaltningen (Bleiklie,

Jacobsen og Thorsvik 1997).

Disse normene kan oppsummeresi tre byrakratiske idealer for god
saksbehandling:

universell saksbehandling: som innebager at alle brukere som repesenterer
sammettilfelle eler har de samme forutsetninger eller kvaifikagoner skal
behandles likt etter de samme reglene,

spesifikk orientering mot de forhold somi regelverket er definert som saklig
relevant for den enkelte sak: som innebagrer at kommunikagonen mellom
tjenestemann og bruker skal begrensestil bare & bergre forhold som er
relevant for det saken gjelder,

falel sesmessig naytral holdning til brukeren: som innebagrer at bedutninger
skal fattes uhildet og rasonelt pa grunnlag av de opplysninger som er
relevant for saken.

Studier av hvordan forvaltningen fungerer i praksis lagrer ossimidlertid at det
ikke er uvanlig at det oppstér feil og mangler i forhold til
rettssikkerhetsprinsippene og de byrakratiske idealer for hva som er gnskelig
arbeidspraksisi forvaltningen. De viktigste studiene har jeg allerede
kommentert i kapittel 4. | det falgende vil jeg fokusere skarpere pa forhold som
vi matahensyn til ndr vi presiserer ideelle prinsipper for forbedringer som skal
sikre rettssikkerhet i forvaltningens arbeid.

® Defire farste punktene er ikke eksplisitt skrevet ut i forvaltningsloven, men ligger til grunn
som en forutsetning for & kunne forsta lovens virkning. Dvs. atprinsippene snarere er tilordnet
den generelle forvaltningsretten.
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1. Prinsipp: Krav om regelstyring

Rettssikkerhet impliserer at myndighetsutevel se overfor enkeltpersoner er
basert pa lovbestemmel ser om myndighetsutevel sen. Dersom borgerne ikke har
et rettslig grunnlag for a stille krav til fovaltningens saksbehandling og
avgjerelser, sa dpner dette opp for vilkarlighet og forskjellsbehandling (Graver
1988, Hatland 1993, Boe 1994, Bernt 1996, Bleiklie, Jacobsen og Thorsvik
1997). | forvatningdlitteraturen blir det rettslige grunnlaget for arbeidsformer
og avgjarelser som er forskrevne i bestemte deler av forvaltningen, ofte omtalt
som regel styring.

Det farste prinsipp for at forvaltningen skal ivareta rettssikkerhet i sin
virksomhet, ma derfor vaeare at ansatte i det enkelte forvaltningsorgan er bundet
av lovbestemmelser og regelfortolkningsprinsipper som setter rammer for
hvordan beslutninger skal fattes, og hvilke betingelser som ma vaare oppfylt for
at ulike typer vedtak skal kunne treffes.

2. Prinsipp: Krav til reglenes utforming

For det andre vet vi at det generelt sett er problematisk hvordan lov og
regelverk skal fortolkes og praktiseres. Fortolkningsméter er saalig
problematisk hvor regler er upresist og vagt formulert (Boe 1996, Eckhoff og
Smith 1997, Fleischer 1998). Det kan vage flee grunner til at lovgiver ikke
ensker & binde forvaltningen for mye. De vanligste begrunnelsene er: @) at man
ikke vil forhindre en fleksibel tilpasning til ulike situasioner som kan oppsta, b)
at man ensker aleggetil rette for a kunne ta saglig hensytil lokale forhold
rundt omkring i landet, og c) at oppgavenes karakter krever en spesifikk
fagkompetanse for |gsning som vanskelig kan bindes eller styres ved regler.

| kapittel 4 savi hvordan ikkejurister diter med & métte forholde seg til
formelle regelverk i utfarelsen av arbeidoppgavene, og hvordan de har en
tendens til & benytte annet informasjonsmateriale enn selve lovteksten, hvor det
finnes dikt materiale som gir anvisning om hvordan lovteksten ber tolkes. |
mange tilfelle er det f.eks. ikke lovtekster men rundskrivene som tjener som
eneste kilde om de regler som gjelder (Eckhoff og Graver 1991). Mine
informanter omtalte ogsa ikkejuristenes manglende kunnskaper om
rettssikkerhetskravene som et grunnleggende rettssikkerhetsproblem i
forvaltningen.

Nok et forhold som gjer det problematisk & fremme rettssikkerhet gjennom
regelstyring, gar pa spersméaet om hvordan reglene skal integreresi den
enkelte virksomhet. Studier viser at tjenestemenn har en klar tendenstil &
konsentrere seg om forvaltningsorganets eget regelverk som de har som
primagoppgave a anvende og derfor kjenner best. Samtidig minimaliserer de
betydningen av & felge rettssikkerhetsprinsipper som ikke er integrert i
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organets egen lov (Eckhoff og Graver 1991). Jeg merker meg dessuten at flere
av mine informanter ogsa har inntrykk av at forvaltningslovens bestemmel ser
ofte oppleves som tilleggskrav og ungdvendig ekstrabyrde i arbeidet, saalig
blant hjelpeprofegonenei forvaltningen.

Det andre prinsipp for at forvaltningen skal ivareta rettssikkerhet i sin
virksomhet, ma derfor veare at rettssikkerhetsreglene er klare, ikke
motstridende, og relativt stabile over tid. De ma innarbeidesii
forvaltningsapparatet som en integrert del av det rettslige grunnlag for det
enkelte forvaltningsorgan pa linje med organets eget regelverk, og de ma
kunne laares og praktiseres av alle.

3. Prinsipp: Rettssikker hetsreglene ma rangeres hgyere enn andre hensyn

For det tredje vet vi at det er mange faktorer som kan pavirke
beslutningsprosesser i forvaltningen. Idealet i forvaltningsapparatet er vanligvis
at de ansatte skal la seg styre av rettsregler som gjelder pa eget omrade, og
dessuten falge instrukser og veiledning fra overordnede organer. Men bade de
ansattes utdannelse, personlig moral, holdninger og egeninteresse i et bestemt
utfall, samt organisasonsmessige forhold, trekk ved arbei dssituasjonen, og
eksternt press fra aktarer som bergres av en avgjerelse, kan virke inn og
pavirke avgjerel sesprosessen.

Utdannelse er ofte den faktoren som det er vanskeligst a gjere noe med for a
styrke rettssikkerheten i forvaltningen. Utdanning formidler ikke bare
kunnskaper, innsikt og ferdigheter. | |gpet av utdannel sen internaliserer
studentene ogsa verdier, normer og holdninger som vil vaare relativt stabile
over tid ndr de kommer ut i yrkeslivet, og som kan disponere dem for bestemte
méter & forholde seg til regler pa, samt instrukser fra administrativt
overordnede. | kapittel 4.2.3 savi klart hvordan profesionalisering omkring
komplekse oppgaver kan skape rettssikkerhetsproblemer, fordi ulike
faggrupper har en tendenstil dignorere regler som ikke er forankret i eller
bygger opp under verdier og normer som de anser som viktige for arbeidet.

Fordi dette er et aminnelig rettssikkerhetsproblem i forvaltningen, vil jeg
presisere poenget ytterligere ved & sammenlikne to eksempler. Det farste
eksemplet er en studie av gkonomer som yter statlige 1an, garantier og tilkudd.
Undersgkelsen viser at gkonomene legger sterst vekt pa bedriftsakonomiske
hensyn, og har en tendens il &ignorere bestemmelser som de oppfatter som
uhensiktsmessige (Boe 1979). Det andre eksempl et er en studie av
sosialarbeidere i forvaltningen. Ogsdi denne studien finner man at
fagpersonenei liten grad pavirkes av rettsregler. Men i steden foren faglig og
profegonell tilnaaming, er det derimot personlig moral, verdier og holdninger
som styrer sosialarbeidernes atferd (Andenaes 1989).
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Forskjellen mellom pavirkningsfaktorene i disse to eksempleneillustrerer et
viktig poeng.

Profesjonelle som representerer et fagomrade med en relativt klar faglig
metodikk for problemlgsning, vil vanligvis ogsa ha en atferd som er relativt
forutsigbar. Derfor er denne type profegonelle ikke nadvendigvis noe problem
i forhold til rettssikkerhetskravet om forutsigbarhet. Derimot innebaaer en lite
utviklet eller etablert faglig teknologi at fagets verdier og normer vil vaae de
eneste faglige elementer som pavirker profesonelle. Vi kan derfor forvente at
hvor velutviklet den faglige teknologi er innenfor et fagomrade, vil reflekteresii
graden av variagon og inndlag av vilkarlighet i de profesjonelles atferd.

Jeg presiserte ovenfor at utdannel se ikke er den eneste faktoren utenom regler,

som kan pévi rke de ansatte bedutningsatferd. Falgende oversikt illustrerer

hvordan ogsa andre hensyn kan svekke effekten av regelstyring:
Vi har studier hvor tjenestemenn fremstar hverken som talsmenn for
profegonelle hensyn dller ngytrale regelanvendere, men farst og fremst
som forsvarere for de institugoner de er tilknyttet (Lasgreid og Olsen 1978).
Videre er vi vel kjent med hvordan stort arbeidspress og knappe ressurser
kan presse ansatte som har satt seg inn i relevante lov- og regelverk, til &
forenkle saksbehandlingen ved standardisering av skjgnn og hjemmelagede
regler som svekker rettssikkerheten (Eckhoff og Graver 1991, Lorenzen
1996.)
Vi vet at ogsa at frykt for bade intern kritikk (Merton 1968) og ekstern
kritikk (Eckhoff og Jacobsen 1960, Eckhoff 1985) kan fremme en rigid
atferd og tendens til & beskytte seg bak regler som gar ut over
rettssikkerheten.
Mer spesielt er situagoner hvor egeninteresse blir den sentrale
pavirkningsfaktoren. Vi har f.eks. studier som forklarer tjenestemenns
beslutningsatferd ved at de er motivert av utsiktenetil sosia anerkjennelse
og muligheter for karriere (Bleklie 1996).

Kort sagt viser mange studier at man kan ikke uten videre ga ut fra at
tjenestemenn lar seg styre av forskrevne lov og regelverk, men at andre
faktorer ofte viser seg & vage viktigere for a forklare deres beslutmigsatferd.

Det tredje prinsipp for at forvaltningen skal ivareta rettssikkerhet i sin
virksomhet, ma derfor veare at det er ordninger som sikrer at forskrevne lov- og
regelverk rangerer over andre forhold og hensyn som kan trekkes inn og
vektleggesi beslutningssituasjoner.
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4. Prinsipp: Krav til lojalitet og praktisk mulighet til & opptrei samsvar
med reglene

For det fjerde ma den kunnskap vi har om at det ikke alltid er samsvar mellom
hva dags avgjarelse den enkelte regel etter sin ordlyd gir anvisning pa, og den
avgjerel sesméte som faktisk uteves, nedfellesi et fjerde og kompletterende

prinsipp.

Det fjerde prinsipp for at forvaltningen skal ivareta rettssikkerhet i sin
virksomhet, ma derfor vaare at ansatte er lojalei forhold til

rettssikker hetsreglene, og har vilje og praktisk mulighet til & falge reglene, slik
at faktisk beslutningsatferd i forvaltningen er samsvar med hva slags
beslutningsmater og avgjerelser rettssikker hetsreglene gir anvisning pa.

6.3 Forvaltningen som effektiv iverksetter av offentlig
politikk: typiske problemer og prinsipper for
forbedringer

| dette perspektivet ser jeg pa forvaltningen som et instrument for & sette
vedtak om politikk ut i livet. | kapittel 4.2.1 sAvi at kommunene er blitt stadig
viktigere i vért politisk administrative styringssystem, og at regjeringen vil
opprettholde og videreutvikle det kommunale selvstyret. Samtidig sa vi
dokumentert at tiltak for a styrke det kommunale selvstyret har gétt ut over
rettssikkerheten. Utfordringen er derfor innenfor et rettssikkerhetsperspektiv, &
forsgke & finne prinsipper for strukturering av politiske prosesser og design av
styringssystemer som sikrer at utforming og effektiv iverksetting av politikk pa
lokalt niva, ikke svekker rettssikkerheten.

Studier av hva som pavirker iverksettingen av offentlig politikk laarer oss at det
er en rekke forutsetninger som ma vaae oppfylt for at vedtak om politikk skal
kunne gjennomfaresi praksis (Van Horn og Van Meter 1977, Thorsvik 1985,
Kjellberg og Reitan 1995). Slike forhold mavi ta hensyn til nér vi presiserer
ideelle prinsipper for effektiv iverksetting av offentlig politikk.

1. Prinsipp: Krav til politiske mal

For det farste vet vi at den politiske forhistorien for politikken samt
kunnskapsgrunnlaget og egenskaper ved politiske vedtak har betydning for
gjennomfaringen. Essensen i offentlig politikk er konflikt mellom interesser
(Dsterud 1996). Motstridende hensyn, forhandlinger og kompromisser
reflekteres ofte i uklare, komplekse og motstridende mal som béde
representerer et rettssikkerhetsproblem og skaper iverksettingsproblemer, fordi
iverksetterne ikke vet hva overordnede myndigheter forventer at de skal gjare,

60



eller fordi politiske ma inneholder motstridende hensyn som ikke lar seg
forenei forvaltningens praksis (March og Olsen 1976).

Dessuten har vi sett i kapittel 4 at det ikke er selden med uredlistiske mal og
tiltak som ikke lar seg gjennomfare. En forklaring som vi ikke berarte i vare
kommentarer, er at massemediasrollei det politiske liv gjer at det for
politikere er blitt stadig viktigere & gi inntrykk av handlekraft. Derfor velger
politikere ofte mal ut fra hva man ideelt sett burde ha gjort, isteden for & basere
mdl og tiltak pa utredninger og planer om hva som realistisk sett er mulig afa
til (Brunson 1989, Thorsvik 1991a).

| tillegg har vi sett at det et ssatrekk ved offentlig sektor at mange av
oppgavene omfatter komplisert tjenesteyting hvor makmiddel-sammenhengene
ofte er uklare. Daer det vanskelig & utforme klare og sammenhengende méat
middel-hierarkier for iverksetting av tiltak, og lage regler for hvordan tiltakene
skal forvaltes.

Kort sagt er det mange forhold som gjer at politiske mal lett bare kan bl
symbolpolitikk i en politisk debatt, heller en ma og retningslinjer for konkret
handling i forvaltningen. Vage og uredistiske ma skaper uunngaelig en
arbeidssituagion i forvaltningen hvor de ansatte vil vagre under press for &
omdefinere ma og modifisere omfang, karakter og innhold i tiltak, i forhold til
hva som er praktisk mulig & gjennomfare.

Det farste prinsipp for at forvaltningen kan vere et effektivt instrument for
iverksetting av offentlig politikk, ma i et rettssikker hetsperspektiv derfor vaare
at politiske mal er klare og konsistente og ikke til & misforsta. Dessuten ma
malene vagre realistisk. Dette impliserer at premissene for offentlig politikk ma
vageforankret i et tilstrekkelig informasjonsgrunnlag om forhold av betydning
for realisering av politiske mal, og dessuten vaare knyttet til en adekvat
arsaksteori somgir retningdinjer for hvordan malene kan realiseres.

2. Prinsipp: Krav til ressurser

For det andre vet vi vanskeligheter med & iverksette politikken kan skyldes at
forvaltningsorganene ikke har tilgang pa nedvendige ressurser. Som vi har sett
i kapittel 4 er eksemplene mange pa hvordan utilstrekkelige finansielle og
personelImessige ressurser, knapphet patid og overarbeidet eller inkompetent
personell gjer at forvatningsorganer har liten sanse til alykkes med a
giennomfare politikken dlik det ideelt sett er ment. Dete er et aminnelig
rettssikkerhetsproblem i forvaltningen.

Det andre prinsipp for at forvaltningen kan vaae et effektivt instrument for
iverksetting av offentlig politikk, ma i et rettssikker hetsper spektiv derfor vaare
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at forvaltningsorganer har ressurser og kapasitet til & gjare det som er pakrevd
for a realisere malene med politikken.

3. Prinsipp: Krav til organisering og styringsfor mer

For det tredje vet vi at trekk ved organiseringen av forvaltningsapparatet og
innflytel sesfordelingen mellom de organer som inngar i iverksettingen av
politiske tiltak, kan fremme eller omvendt hemme gjennomfaringen av
offentlig politikk. Vi har sett i kapittel 4.2.1 at det grunnleggende problem er
knyttet til & balansere pa den ene siden hensynet til loka handlefrihé og
fleksibilitet, med pa den andre siden hensynet til statlig styring, ensartet
politikk, likebehandling og forutsigbarhet. Det farste hensynet trekker i retning
av delegering og vide fullmakter til & anvende skjgnn, mens det andre hensynet
krever at det legges starre vekt pa regelstyring, nagonal standardisering og
formelle prosedyrer (Jacobsen og Thorsvik 1997).

Dessuten vil forvaltningens horisontale differenserering representere et
problem nar vellykket iverksetingen forutsetter et aktivt samarbeidmellom
Sidestilte organer. Begrunnelsen er som falger. For det farste vil det vanligvis
ikke vagre noen klar kommandolinje for en malrettet koordinering av
virksomhetene (Van Horn og Van Meter 1977). For det andre vil forhol det
mellom sidestilte organer vanligvis vaare preget av kommunikasjonsproblemer
(Mintzberg 1979). For det tredje vil arbeidsoppgavene knyttet til
interorganisatorisk koordinering for de fleste forvaltningsorganers
vedkommende, kommei tillegg til deres ordinaare aktiviteter og plikter, og
derfor bli nedprioritert (Lipsky 1980).

Det tredje prinsipp for at forvaltningen kan vaae et effektivt instrument for
iverksetting av offentlig politikk, ma i et rettssikker hetsperspektiv derfor vaare a
integrere de to institus onelle styringsmodellene "statlig styring” og "lokal
handlefrihet" ved & legge opp til sentral styring for desentralisering. Ideelt sett
kan dette gjares ved: 1) & bygge opp det organisasjonsmessige potensialet for
iverksetting pa lokalt niva, og 2) & utvikle fleksible systemer for integrason
basert pa klare ansvars- og autoritetsforhold under gjennomferingen av tiltak.
Innenfor et rettssikker hetsperspektiv er det saarlig viktig & motvirke tendenser
til malforskyvning nar iverksetting av tiltak forutsetter et desentralisert system
med relativt selvstendige organer. Den fundamental e for utsetningen for &
motvirke slike tendenser, er at ansatte faler seg bundet av en forvaltningskultur
og etikk som ansvarliggjer den enkeltei forhold til mal og retningslinjer for
tiltaket.
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4. Prinsipp: Krav til de ansatteslojalitet og praktisk mulighet for agjere
det som kreves og forventes av dem

For det fjerde vet vi at iverksettingen av offentlig politikk kan veare
problematisk rett og dett fordi iverksetterne nekter & utfare arbeidsoppgavene
de er palagt. Den vanligste arsak er at politiske mal og/eller arbeidsoppgavene
star i motsetning til ansattes normer og faglige idealer.

| kapittel 4.2.3 savi at dike lojalitetsproblemer ikke er selden i forvaltningen,
og at informantene faler uro med hensyn til de rettssikkerhetsproblemer dette
representerer. Studier av praksisi forvaltningen tyder pa at denne type
interessekonflikt er mest sannsynlig hvor iverksetterne er medlemmer av
profegonsgrupper som har opparbeidet faglig anerkjennel se omkring de
problemstillinger som politikken bergrer, og hvor profesonsgruppen mener at
faglige argumenter ikke er blitt tilstrekkelig tatt hensyn til i utformingen av
politikken.

Det fjerde prinsipp for at forvaltningen kan vaa e et effektivt instrument for
iverksetting av offentlig politikk, ma i et rettssikker hetsperspektiv derfor vaare
at de ansattes lojalitet til politikken bak tiltaket er sterkere enn dereslojalitet
til egen profesion og andre utenforliggende interesser, og at de har viljetil &
slutte opp om gjennomfaringen av politikken. Dessuten ma det kreves innenfor
et rettssikkerhetsperspektiv at de ansatte er gitt praktiske muligheter til & felge
de retningslinjer som er gitt for arbeidet.

6.4  Forvaltningen som tjenesteleverandgrkrav til
effektivitet og kvalitet: typiske problemer og
prinsipper for forbedringer

Dette perspektivet begrenser oppmerksomheten til & fokusere pa forvaltningen
som leverander av tjenester. Begrunnelsen for forvaltningen innskrenkes her til
avage forvaltningens funksion sm leverander av velferdsgoder. Den sentrale
utfordring defineres som a utvikle styringsformer som kan kombinere krav om
god kvalitet med krav om god effektivitet uten at det gér ut over
rettssikkerheten.

Gitt at det er avklart hvor stort handlingsrom en lov tillegger et statlig eller

kommunalt organ med hensyn til & definere innholdet i en tjeneste, vil

forvaltningens legitimitet vaae avhengig av to forhold:

1) i hvilken grad innholdet i tjenestene er tilpasset brukernes behov og
forventninger,

2) i hvilken grad tjenesteleveransen er i samsvar med brukernes verdikriterier
med hensyn til: tilgjengelighet, effektivitet, personlig integritet og
innflytelse.

63



Dette perspektivet speiler sentrale trekk ved forvaltningsreformene de siste 10-
ar som legger saalig vekipa

mer imgtekommenhet og ansvarlighet overfor brukerne,

sterkere brukerinnflytelse,

mer vekt pa brukerorientert kvalitet,

starre effektivitet i tjenesteleveransesystemet.

Tidligere i rapporten er det pekt pa hvordan brukerorientering fremstar som en
sentral verdi i forvaltningen. Dessuten hvordan méaten som effektivitetskrav og
kvalitetskrav er formulert pai det offentlige, har klare likhetstrekk med hva vi
finner i private, markedsrettede bedrifter. | tillegg har jeg pekt pa hvordan man
innenfor det offentlige legger opp til organisagonsformer og
styringsmekanismer som er utviklet innenfor rammebetingelser hvor den
dominerende institugonelle logikk er markedsmekanismer, og de sentrale
faglige premissleveranderer er managementteori og mikrogkonomiskteori.

Utviklingen i statens personalpolitikk kan illustrere tendensen. Per Laggreid
(1993) peker pa hvordan man legger opp til en mer markedsorientert
personalpolitikk hvor sentrale stikkord er: deregulering, desentralisering,
konkurranse, fleksibilitet og individuell avianning. Ved a kople lgnn sterkere
til resultater, rekner en med &fa et mer motivert tjenestemannskorps.
Argumentasionen for dike reformer viser til at det i offentlig forvaltning ikke
eksisterer incitamenter for a yte sitt beste, og at ingen bagrer kostnadene nar det
gar darlig eller belgnninges nar det gér godt. Derfor er det problemer med at
tjenestemenn stiller lave krav til egen innsats, at de ikke tar tilstrekkelig hensyn
til brukernes interesser, eller at de forfalger private mal i abeidet.

For a presisere ideelle prinsipper for hvordan forvaltningen kan forbedres som
et kvalitetssikret og effektivt serviceleveransesystem, mavi trekke vekser bade
pa empiriske studier av problemer som kan oppsta for den enkelte i forhold til
forvaltningen, og hva organisagondlitteraturen lagrer oss om forutsetninger for
at kundeorienterte styringstiltak skal gi de forventede positive effekter.
Utlegningen ma derfor bli noe mer omfattende enn for perspektivene ovenfor.

Som en kort introduksjon til dreftingen som falger, vil jeg farst presisere
hvilke aktiviteter som "etter laareboken” bar omfattes av effektivisering og
kvalitetssikringstiltak, og deretter fremheve de saalige krav som ber tillestil
hvordan forvaltningen informerer potensielle brukere om offentlige tiltak og
tjenester.

Tiltak for & effektivisere og kvalitetssikre et servicel everansesystem, ber idedlt
sett omfatte felgende aktiviteter:

a) asette konkrete mal for tjenesten,

b) autvikle et verdigrunnlag for virksomheten,



c) afordele oppcaver og ansvar,

d) autforme regler, retningslinjer og standarder for virksomheten,

e) autvikle systemer for styring, koordinering og kontroll,

f) Autvikle systemer for opplaaing og kompetanseutvikling giennom selve
arbeidet,

g) autvikle systemer for systematiskinnsamling av brukererfaring og
evaluering av virksomheten,

h) autvikle systemer for laging og omstillingsarbeid i organisasjonen som kan
gjere tjenesten og servicel everansesystemet bedre.

Nar det gjelder 4 nd ut med tjenesten til potensielle brukere, haforvaltningen

et saalig "markedsfgringsproblem™ sammenliknet med private bedrifter, i form
av en informasjonsplikt.’® Her begrenser jeg meg til & presisere
informagonsplikten bare i forhold til hva dags informasjon forvaltningen ber

gi om offentlige tiltak for & sette brukerne i stand til & kunne ivareta og fremme
sine interesser, og samtidig skape realistiske forventninger hos brukerne om
hvatiltaket bestér av og hvordan det forvaltes.

Informasjonen fra forvaltningen bar pa en oversiktlig og konkret ndte fortelle;
a) hvilke tjenester tiltaket omfatter,

b) hvilke grupper man tar sikte pa ana,
c) hvilke rettigheter brukerne har,

d) hvordan tiltaket er organisert og hvordan det fungerer,

e) hvordan adgangen er til & klage over vedtak og behandling.

| anadlysene som falger vil jeg systematisk fokusere pa de sider ved
forvaltningen som tjenesteleverandear, som forskning viser skaper effektivitets
og/eller kvalitetsproblemer i tjenesteleveransen. Formalet er & presisere hvilke
implikagoner den innsikt som vi har i dike forhold, ber fai form av prinsipper
for forbedringer i et rettssikkerhetsperspektiv.

1. Prinsipp: Idealet om brukerorientering ber fa konsekvenser for
hvordan mal formuleres

Nar det stilles generelle krav om brukerorientering og at brukernes behov mé
settes i sentrum for forvaltningens virksomhet, slik regjeringen gjer i
langtidsprogrammmet for 1998-2001 (St.meld. nr. 4 1996-97), ma dette ogsa
komme il uttrykk i spesifikke krav til maten som man for det enkelte tiltak
velger & formulere maene pa. &g har ovenfor pekt pa at det ikke er uvanlig at
md i det offentlige er uklare, komplekse, motstridende og uredlistiske. Slike
madlformuleringer ma tolkes og konkretiseres av iverksetterne, og dette farer
vanligvistil at det blir de ansatte i ferstelinjensom bestemmer tiltakets mdl
(Lipsky 1980). Dessuten vet vi at ansatte ofte viser en tendenstil utvikle mal

19 3f. Planleggings- og samordningsdepartementet (1994): Hovedprinsipper for statlig
informasjonspolitikk.
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ut fra egne, profegonelle eller ingtitugonelle interesser, heller enn hensynet til
brukernes behov (Hannan og Freeman 1977).

Det farste prinsipp for at forvaltningen skal fungere som et kvalitetssikret og
effektivt serviceleveransesystem, ma i et rettssikker hetsper spektiv derfor vaare
at brukernes behov er klart og tilfredsstillende ivaretatt i overordnede mal for
tiltaket, og at krav om & ivareta brukernes behov konkretiseresi kvalitetsmal
og resultatmal for arbeidet i den enkelte virksomhet.

2. Prinsipp: Krav til verdigrunnlag og kultur i den enkelte virksomhet

For det andre er det viktig a utvikle et verdigrunnlag for virksomheten som
sidestiller brukerorientering med rettssikkerhet, og gir klare normative
retningslinjer for hvordan de ansatte skal opptre og forholde seg til brukerne,
og hvordan de skal gafrem i lasning av arbeidsoppgaver. Hvilken betydning de
ansattes oppfarsel og holdninghar for brukernes opplevelse av kvalitet, kan
ikke overdrives, fordi sosial samhandling er i de fleste tilfelle en integrert del

av tjenesteleveransen.

Dette var ogsa flere av informantene inne pa. Disse er samstemte om at
brukernes vurdering av sine erfaringer med forvaltningen, trolig er mer preget
av hvordan de faler at de blir behandlet, enn av om de far avslag eller medhold
i en sak. En av informantene sa det dlik: "Nar folk reagerer og blir sint og sur,
sa er det nar defaler at deikke blir hert."

Ethvert tiltak som tar sikte pa a forbedre kvalitet pa offentlige tjenester, bar

derfor bygge pa fagende erkjennelse:

1. De fleste tjenester bestar av sosial samhandling mellom brukeren og ansatte
som representerer forvaltningen.

2. Brukerens opplevelse av kvalitet henger ngye sammen med brukerens
persepson av samhandlingen med dem som representerer forvaltningen.

Vi har et stort antall brukerundersgkelser som viser at mange brukere opplever

selve samhandlingen med de ansatte i forvaltningen som problematisk (Berg

1986, Jensen 1985, 1986, 1991, Vennesland 1991). Det er sazlig tre forhold

som skaper kommunikasjonsproblemer for den enkelte bruker:

a) forvaltningskulturens byrakratiske normer om at saksbehandlingen skal
vage universall, upersonlig og begrensettil forhold som er saklig relevant,

b) interne etatskulturer som fremmer standardisering og rutinisering av
samhandlingen, og bidrar til at det utvikles egne prioriteringsregler for
sortering av brukere og fordeling av oppmerksomhet, og

c) profesonskulturer som passiviserer og nedgraderer brukerne.

Betydningen av a utvikle et verdigrunnlag som fremmer en brukerorientering,
gar imidlertid ut over a motvirke at det utvikles kultur i forvaltningen som
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skaper kommunikasjons-problemer for brukerne. Fordi brukerens opplevelse
av tjenestens kvalitet er direkte avhengig av de ansattes initiativ, atferd og
prestagoner, og hvordan de mestrer den sosiale samhandlingen med brukeren,
stiller tjenesteproduksion saalige krav til at den enkelte ermotivert i jobben.

M oderne organisas onsteori peker entydig i retning av at verdier og normer for
arbeidet kan ha en sterk motiverende effekt pa ansatte (Jacobsen og Thorsvik
1997). Det er ogsd mange i dag som argumenter for at den viktigste faktor for &
fremme motivasion, er a\elge ut noen nakkelverdier som presiserer for alle
(b&de i organisasjonen og dens eksterne handlingsmiljg) hva organisasjonen

stér for, og dernest a utvikle en organisasjonsform og en sosial struktur som
bygger opp rundt disse nakkelverdiene, for a pavirkéulturen omkring
arbeidsoppgavene.

Men det er viktig ndr man skal formulere verdier som bygger inn mening i
organisagonen, at man velger verdier som peker ut over egen organisason og i
retning av nytte for andre eller for samfunnet. Poenget er at dlike verdier endrer
de ansattes oppfatning av organisasionen fra bare a veae et virkemiddel for a
realisere organisagonsmessige mdl, til ogsa a sta for noen "viktigere" verdier
som de ansatte | ettere kan identifisere seg med. Den motiverende og styrende
effekt av dike ngkkelverdier virker forholdvis godt dokumentert. For en god
illustrasion pa dette anbefaler vi boken "In Search of Excellence” av Peters og
Waterman (1982).

Det andre prinsipp for at forvaltningen skal fungere som et kvalitetssikret og
effektivt serviceleveransesystem, ma i et rettssikker hetsper spektiv derfor veae a
utvikle et verdigrunnlag som stiller opp rettssikkerhet, brukerorientering og
brukertilfredshet med tjenestens form og innhold, som sentrale verdier for
virksomheten, og gjennom systematisk holdningspavirkning a bygge
organisasjonskultur pa dette verdigrunnlaget.

3. Prinsipp: Krav til til helhet og sasmmenheng i organiseringen av
tjenestetilbud

For det tredje vet vi at fragmenteringen og spesialisering i forvaltningen skaper
tilgangs- og kommunikasjonsproblemer for brukere, og at problemene er starst
for "multiproblem-klienter" eller andre som ma samhandle med ulike grener av
forvaltningsapparatet, for &fa gjort noe med sine sammensatte behov.
Statskonsult (Torjesen 1996), (Bleiklie, Jacobsen og Thorsvik 1997, Reitan
1997).

Slike observagoner i brukerundersgkel ser om samordningsproblemer finner vi
igjen i forvaltningsstudier som viser:
at det ikke er uvanlig at det er samarbeidsproblemer mellom
forvaltningsorganer (Jacobsen 1993),
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at samarbeidsproblemer og konflikter er sterst innenfor fragmenterte
tjenestel everansesystem med horisontal oppsplitting av etater og at eventuelt
ogsa oppsplitting av ansvar pa flere forvaltningsniva (Eide 1983),
Statskonsult (Torjesen 1996).

at saelovgivning kan sette grenser for kommuner som gnsker & samordne
sine hjelpetiltak (Kjellevold 1996)

Det tredje prinsipp for at forvaltningen skal fungere som et kvalitetssikret og
effektivt serviceleveransesystem, ma i et rettssikker hetsperspektiv derfor vaare
at organiseringen av tiltak tar hensyn til brukernes behov for helhet og
sammenheng i tjenestetilbudet. Det ma dessuten utvikles rutiner for
kommunikasjon som sikrer at beslutninger fattes pa et velinformert og
betryggende grunnlag, og at ressurser utnyttes pa en effektiv mate.

4. Prinsipp: Krav til lovregulerterettigheter og regelstyring

For det fjerde ma det rettsige grunnlag for virksomheten legge forhol dene til
rette for lokal og profegonell handlefrihet hvor dette er nadvendig av hensyn
til tjenestenes karakter og brukernes situagon. Samtidig ma
rettssikkerhetsreglene og kvalitative minstestandarder pa tjenestene integreres i
den enkelte virksomhet for & sikre brukernes rettigheter overfor forvaltningen
0g nytte av de tjenester som leveres.

Som dreftingen tidligere i denne rapporten har vist er dette et problematisk
tema. Jeg har f.eks. i kapittel 4.2.3 pekt pa at det er vel dokumentert hvordan
ansatte selv pa omrader hvor retningslinjene for beslutningsatferd og
avgjarelser er relativt klae og detaljerte, kan velge dignorere bestemmel ser
som de finner lite hensiktsmessig, og gjennom egen praksis bestemme karakter,
omfang og innhold i tiltaket.

At brukere har et rettdig grunnlag & sta pa nar de fremmer sine interesser i
forhold til forvaltningen, er en grunnleggende betingel se for brukerinnflytelse,
og et viktig pedagogisk og normativt virkemiddel i det holdningsskapende
arbeidet omkring forvaltningens karakter. Hvor det er ngdvendig a gi de ansatte
handlefrihet, og hvor samhandlingssituas onene mellom brukerne og
forvaltningen er lite regulert, kan det oppsta usikkerhet bade for bruker og
representant for forvaltningen. Brukernes behov for a skaffe seg tilgang til
tjenester vil lett bli satt opp mot representantens behov for & beskytte say selv.
En dik tingenestilstand er hverken ansatte i ferstelinjen i forvaltningen eller
brukerne tjent med. Delegering av myndighet til representanter for
forvaltningen bar skjei former som klargjer rammene for og begrunnel sene for
skjennsutevel se.

Organisasionskultur kan pa samme méte som lov og regelverk angi hvilken
informasjon som er viktig og sentral, og hvilken som kan utelukkes. Dessuten
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kan organisagonskultur fremme tradigon for hvordan ulike hensyn skal veies
og vektleggesi bedutningsituagoner (Schein 1980, 1991, Janis 1982).

Nekkelbetingel sen for samtidig & sikre bade rettssikkerhet og brukerorientering
i forvaltningen er derfor trolig ikke farst og fremst mer detaljerte bestemmel ser
og mer omfattende regelstyring, men som jeg var inne pai "det andre prinsipp"
i kap. 5.4, asikre brukernes interesser gjennom utviklingen av forvaltningens
verdigrunnlag kombinert med et systematisk holdningsskapende arbeid.

Jeg understreker at det prinsipielt sett ikke er noen motsetning mellom disse to
styringsformene (regelstyring og organisagonskultur), og at dei praktisk
virkelighet bade kan substituere hverandre med godt resultat, og giensidig
virke til &forsterke hverandres styringseffekt.

Det fjerde prinsipp for at forvaltningen skal fungere som et kvalitetssikret og
effektivt serviceleveransesystem, ma i et rettssikker hetsperspektiv derfor vaare
at lover og regelverk sikrer brukernes rettigheter, og legger til rette for lokal
handlefrihet hvor dette er nadvendig av hensyn til tjenestenes kvalitet og
effektiv utnyttel se av ressurser som stillestil radighet for tiltaket. Utfordringen
blir dermed & balansere detaljerte bestemmelser i lov- og regelverk mot behov
for handlefrihet i arbeidet, og substituere fravear av detaljerte bestemmel ser
som ideelt sett burde vaa't gitt, med klare formuleringer av intengoner, mal, og
normative standarder som kan innga som sentrale elementer i virksomhetenes
verdigrunnlag og kultur.

5. Prinsipp: Krav til administrativ styring, koordinering og kontroll

Lover og regelverk for virksomheter og organisagonskultur er imidlertid
gelden tilstrekkelig for & sikre at ressurser utnyttes pa en effektiv méte for
realisering av mal. | tillegg er det ngdvendig & utvikle administrative ordninger
for styring, koordinering og kontroll.

Mulige ulemper ved dlike ordninger er imidlertid flere.

- Pasamme méate som bestemmelser i lov og regelverk kan dike
administrative styringssystemer fremme en rigid atferd som er
dysfunksionell i forhold til ma for virksomheten (Merton 1968).
Administrative styringssystemer kan vagre ressurskrevende a falge opp
(Mintzberg 1979).

Dessuten kan rapporteringssystemer og overordnet administrativ kontroll
bidratil &trekke oppmerksomhet bort fra de mal og arbeidsoppgaver man
egentlig skal beskjeftige seg med, og fremme maforskyvning og
suboptimalisering av delmd (Thorsvik 1991b).

Dessuten er det godt dokumentert at administrative styringsformer basert pa
instrukson, tilbakerapportering og kontroll, lett bare kan bli ritualer uten noen
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som helst betydning for effektiviteten i organisasionen og kvaliteten pa
tjenestene som leverestil brukerne (Drucker 1955, Meyer og Rowan 1983,
Brunson 1989).

Dette synes for eksempel a vagre den almene konklugionen i evalueringstudier
av hvordan det gikk med mastyring i norsk offentlig forvaltning (Laegreid
1991). Tilsvarende erfaringer med malstyringskonseptet i offentlig forvaltning
rapporteres ogsa fra andre land (Downs og Larkey 1986, Rombach 1991).
Hovedbegrunnel sen for at man ikke oppnar de forventede positiveeffekter, er
at forutsetningene for at malstyringskonseptet skal fungere bare i begrenset
grad er til stedei offentlig virksomhet.

Dessuten lager erfaringene med malstyring ossat sakalte "universelle maler”
for administrativ styring og kontroll vanskelig kan implementeresi offentlig
sektor med godit resultat alle steder, pa grunn av forskjeller i oppgaver og roller
mellom virksomhetene

og verdimangfoldet innen rammen av de enkelte virksomhetene.

Derfor ber myndighetene vagre varsom med a kreve at & forvaltningorganer
skal falge et felles konsept eller felles maler nér de utvikler sine interne
administrative styringssystemer, og derimot insistere pa at den enkelte
virksomhet selv ma vurdere hvilke administrative styringsformer som kan vage
mest hensiktsmessig for dem, gitt virksomhetens egenart og eksterne
rammebetingel ser.

Det femte prinsipp for at forvaltningen skal fungere som et kvalitetssikret og
effektivt serviceleveransesystem, ma i et rettssikker hetsperspektiv derfor vaare
at den enkelte virksomhet har frihet til selv & velge administrative ordninger
for intern styring, koordinering og kontroll som skal sikre kvalitet og effektiv
utnyttelse av ressursene, og at eksterne pabud reduseres til & omfatte bare de
bindinger som er ngdvendig for & ivareta hensynet til rettssikkerhet og
overordnet politisk styring av virksomheten.

6. Prinsipp: Krav til de ansatte og per sonalpolitiske tiltak

For det gette stiller tjenesteyting saalige krav til personal ets kunnskap,
ferdigheter, og ikke minst (som vi har sett) til motivagon i arbeidet. Dersom
den enkelte over tid ikke far faglig pafyll som motiverer og gjer at
vedkommende faler seg bedre i stand til mestre arbeidsoppgavene, kan
konsekvensen lett bli at man bare gjer sin plikt, men trekker seg ut
psykologisk. Vi har f.eks. studier som peker pa at motivagonen blir mindre jo
mer erfaring man har i jobben, og at det ikke er uvanlig at man begynner afale
seg utbrent etter noen &r i jobben (Stjerng 1983, Stjerng, Heszlein og Terum
1988). Det er ikke usannsynlig at dette er en medvirkende arsak til at store
deler av velferdsapparatet diter med stort gjennomtrekk og fravaa i stillinger.
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Hoy turnover blant personalet gjar kompetansesituasonen i velferdsapparatet
ytterligere problematisk. Derfor kan vi lett bli konfrontert med en "vond-
srkel"-problematikk i forvaltningen med hensyn til kompetanse, hvisvi ikke
satser pa kompetansehevende tiltak for de ansatte som er meningsfull og nyttig
i forhold til arbeidsoppgavene de skal |ase.

Hovedbegrunnel sen for & utvikle systemer for opplaging og
kompetanseutvikling kombinert med arbeidet i forvaltningen, er imidlertid en
annen. Vi har en god dokumentasjon for & hevde at mangelfull kompetanse og
spinkel innsikt i lov- og regelverk representerer et allment problem béde med
hensyn til kvalitetsforringelse i arbeidet og rettssikkerhet i forvaltningen (dyen
1974, Gundersen og @yen 1979, Stjerng 1982, Hammarquist og Stjerng 1985,
Molven og Vetvik 1986, Tanger 1986, Terum 1986, Stjerng, Heszlein og
Terum 1988, Nervik 1988, Eckhoff og Graver 1991, L orentzen 1996).
Dessuten kan trekk ved arbeidssituasjonen bidratil at det er vanskelig a
gjennomfgre arbeidsoppgavene sik man faglig sett mener at det ber gjeres.
Dette droftet jeg i kapittel 4. Det vi vet mest om er: a) hvordan stor
arbeidsbelastning og eksternt press (Vennesland 1991), b) krav om samordning
for & gi mer helhetlige tjenester (Otterlei 1997), og ¢) politisering av

bed utningssituasioner (Olsen 1983) kan fare til deprofegonalisering av
arbeidet og forringelse av kvalitet.

De fleste av informantene mener at det er behov for opplaging som kan fa
ansatte til a forholde seg til lovverket pa en mer forpliktende méte. Dette
gjelder saalig i forhold til til hjelpeprofegonenei forvaltningen (jf .kap. 4.2.3).

For at kompetanseutvikling i forvaltningen skal komme brukerne til nytte, er
det mye som tyder pa at opplagingstiltak ma vaae en integrert del av
forvaltningens arbeid, og rettet inn mot konkrete kompetanseutfordringer i
arbeidssituagonen. For det andre ma ledelsen i den enkelte virksomhet spille

en aktiv rolle for & skape oppslutning om opplagingstiltak, og legge forholdene
til rette for kunnskapsformidling, reflekgon og laaing pa arbeidsplassen.
Dessuten (og dette er kanskje den viktigste forutsetningen for engasement og
interesse) ma opplagingstiltak vagre impregnert av verdigrunnlaget for
virksomheten som gjar det hele meningsfylt for den enkelte.

Det gette prinsipp for at forvaltningen skal fungere som et kvalitetssikret og
effektivt serviceleveransesystem, ma i et rettssikker hetsperspektiv derfor vaare
at den enkelte virksomhet har systemer for opplaaing i arbeidet som: a)
fremmer en strategisk utvikling av faglige og menneskelige ressurser, b)
mobiliserer og kanaliserer oppmerksomhetskapasitet omkring verdigrunnlaget
for virksomheten, og c) styrker de ansattes motivason og lojalitet i arbeidet i
forhold til de sentrale mal for tiltaket.
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7. Prinsipp: Krav til brukerunder sekelser og interesse for hva brukerne
mener

For det syvende innebagrer kavet om brukerorientering i forvaltningen at
brukernes situasgon, behov, og deres erfaringer med- og forventninger til det
enkelte forvaltningsorgan, ma kartlegges pa en systematisk méate og
kommuniseresinn i planleggingsprosessen i det enkelte forvaltningsorgan.
Gode systemer for kartlegging av brukererfaringer kombinert med evaluering
av virksomheten er en forutsetning for & avdekke problemer, feil og mangler
som forteller hvordan et tiltak kan forbedres.

Siden begynnelsen av 1980-tallet har mange etater i forvaltningen gjennomfart
brukerundersekel ser i forskjellige former. Det hele tok av med regjeringens
Akson Publikum i 1982. Bakgrunnen for akgonen var den misngye og kritikk
som ofte reises mot forvaltningens virksomhet og imgtekommenhet overfor
publikum. 1 handlingsplanen for Aksjon Publikum heter det at malet med
aksjonen er & styrke evnen til dem som arbeider i stat, fylkeskommunene og
kommunene til & arbeide publikumsrettet. Virkemidlene i aksonen var i
hovedsak a kartlegge brukernes erfaringer med ulike etater palokalt niva
gjennom enkle sparreskjemaundersgkelser. Til sammen ble det gjennomfart
flere hundre undersgkel ser.

Pa mange méter var dette et pionerarbeid. For det farste utviklet forskerne som
ble engagert i akgonen en enkel og billig metode som den enkelte etat kan
bruke for & gjennomfare egne brukerundersekel ser omkring forhold som det er
praktisk mulig a gjere forbedringer med (BomannL arsen og Jensen 1984).
Selv om enkelte har kritisert opplegget for faglig og metodisk ikke a hdde md
(Holme 1986), er det vanskelig & avvise at undersgkel sesopplegget som
metoden beskriver, har vist seg & vage et nyttig redskap for forvaltningen, og
har dannet skole for tenkningen omkring brukerundersgkelser i dag. For det
andre bidro Aksgon Publikum til en holdningsendring i forvaltningen, ved at
brukerne nd ble en legitim part som bar hares nar offentlige tiltak skal
evalueres. Og for det tredje har arbeidet i tilknytning i Akson Publikum bidratt
til en sterkere fokusering pa sparsmal som har §jegre med brukernes

rettigheter.

| dag er opplegg for brukerundersgkelser og evaluering av tiltak blitt en
integrert del av omstillingsarbeidet i offentlig sektor. Blant annet finner vi dette
klart uttrykt i manualer og hefter fra Statskonsult (1991, 1996) og Kommunal
Opplaaing(1992, 1993) som skisserer opplegg for kvalitetsutviklingsarbeid i
offentlig sektor. Standardopplegget for brukerundersekel ser beskrives som en
kontinuerlig tilpasningsprosess hvor man hele tiden ma forholde seg til
brukernes behov og erfaringer ndr man formulerer kvalitetsmal, evaluerer
praksis, og legger opp til tiltak for a forbedre virksomheten. Den logiske
strukturen i opplegget er noksa lik beskrivel ser for markedstilpasning i
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moderne management litteratur, hvor det vanlige credo er: Den ansatte ma lagre
seg & se pa kunden og ikke selskapet, og leve seg inn i kundens situagon og
finne muligheter til &tilpasse seg deretter (Normann 1991).

Det syvende prinsipp for at forvaltningen skal fungere som et kvalitetssikret og
effektivt serviceleveransesystem, mai et rettssikker hetsper spektiv derfor vaare
at den enkelte virksomhet utvikler enkle systemer for systematisk og
regelmessig kartlegging og evaluering av brukernes behov og erfaringer med-
og forventninger til forvaltningen, og periodisk og planmessig vurderer om det
er muligheter for & forbedre resultatet i forhold til brukerne, ved omstilling i
tiltakets innhold, organisering og/eller praksis.

55 Sammenfatning

Formalet med dette kapitlet har veat & vaat aviderefare anagne i kapittel 4

som identifiserte typiske problemer, feil og mangler i saksbehandling i et
rettssikkerhetsperspektiv. Her har jeg vaat opptatt av forbedringsmuligheter, og
har forsgkt & besvare sparsmalet: Hva kunne ideglt sett vaat annerledes? Hvis
man ikke har noen klare holdepunkter for hvilken fremtidig situagon
forvatningsreformer skal realisere, er det vanskelig afatte ragonelle valg med
hensyn til tiltak for a forbedre forvaltningen.

Jeg valgte & strukturere dreftingen ved & konsentrere meg ontre
grunnleggende mal og funksjoner for forvaltningens arbeid: 1) forvaltningens
forpliktelse til divareta rettssikkerhet i sin virksomhet, 2) forvaltningen som
effektiv iverksetter av offentlig politikk, og 3) forvaltningen som
tjenesteleverander.

Innenfor hvert av perspektivene har jeg dreftet typiske problemer og
forbedringsmuligheter, og konstruert idealtypiske beskrivelser av hvordan
situasonen ber vaae. Konklugonene er presisert i form av konkrete prinsipper
for tiltaksarbeid, som jeg tror vil bringe realitetene i forvaltningen nsamere
idecdlenei et rettssikkerhetsperspektiv.

Mitt ferste perspektiv fokuserte paforvaltningens forpliktelse til a ivareta
rettssikker het. Dette perspektivet bygger pa den grunnforutsetning at
forvaltningens viktigste oppgave er a verne om og fremme grunnleggende
rettssikkerhetsprinsipper i samfunnet. Dreftingen har vist at for aredisere dette
mdl, mavalg av organisatoriske lgsninger og styringsformer baseres pa
falgende prinsipper:

1. Ansattei det enkelte forvaltningsorgan ma vaae bundet av lov og regelverk

som klargjer hvordan bedutninger skal fattes og hvilke betingelser som ma
vage oppfylt for at ulike typer vedtak skal kunne treffes.
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2. Derelevante bestemmelser i lov- og regelverk ma vaae klare, ikke
motstridende, og relativt stabile over tid. Regelverk som gjelder prosedyrer
for saksbehandling og samhandling med brukerne ma innarbeides i
forvaltningsapparatet som en integrert del av det rettslige grunnlag for det
enkelte forvaltningsorgan pa linje med organets evrige (faglig spesifikke)
regelverk, og de ma kunne lagres og praktiseres av dle.

3. Det mavage ordninger som sikrer at hensynet til den enkeltes rettssikkerhet
rangerer over andre forhold og hensyn som kan trekkes inn og vektlegges i
beslutningssituasjoner.

4. Ansatte mavage lojalei forhold til lov og regelverk, og havilje og praktisk
mulighet til &falge gjeldende retningdinjer, ik at faktisk besutningsatferd
i forvaltningen er samsvar med forskrevne beslutningsmater og avgjarel ser.

Mitt andre perspektiv fokuserte pa forvaltningen som et instrument for
iverksetting av offentlig politikk. Dette perspektivet tilfayer dimensonen
"forholdet mellom politikk og administragon™ til rettssikkerhetsperspektivet.
Dreftingen har vist at for at forvdtningen i et rettssikkerhetsperspektiv skal
kunne vaae et effektivt instrument for iverksetting av offentlig politikk, ma
valg av organisatoriske |gsninger og styringsformer baseres pa fglgende
prinsipper:

1. Politiske ma ma vaae klare og konsistente ogkke til & misforsta. Dessuten
ma malene vage redistiske. Dette impliserer at premissene for offentlig
politikk ma vaae forankret i et tilstrekkelig informasjonsgrunnlag om
forhold av betydning for realisering av politiske ma, og dessuten vaae
knyttet til en adekvat arsaksteori som gir retningdinjer for hvordan malene
kan realiseres.

2. Forvaltningsorganer ma haressurser og kapasitet til a gjare det som er
pakrevd for arealisere maene med politikken.

3. Deto ingtitugonelle styringsmodellene "statlig styring” og "lokal
handlefrihet” maintegreres ved alegge opp til sentral styring for
desentralisering. Ideelt sett kan dette gjares ved: a) a bygge opp det
organisagonsmessige potensialet for iverksetting palokalt niva, og b) &
utvikle fleksible systemer for integragion basert pa klare ansvars og
autoritetsforhold under gjennomfaringen av tiltak. Den fundamentale
forutsetningen for & motvirke tendenser til malforskyvning ndr iverksetting
av tiltak forutsetter et desentralisert system med relativt selvstendige
organer, er at ansatte faler seg bundet av en forvaltningskultur og etikk som
ansvarliggjer den enkelte i forhold til mal og retningdlinjer for tiltaket.
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De ansattes lojalitet til politikken bak tiltaket ma veare sterkere enn deres
lojalitet til egen profesion og andre utenforliggende interesser, og de ma ha
vilje til &dutte opp om gjennomfaringen av politikken. Dessuten ma det
kreves innenfor et rettssikkerhets-perspektiv at de ansatte har praktiske
muligheter til & falge de retningdinjer som ergitt for arbeidet.

Mitt tredje perspektiv fokuserte pa forvaltningen som leverander av tjenester.
Dette perspektivet tilfayer dimengonen "forholdet mellom forvaltningen og
den enkelte bruker" til rettssikkerhetsperspektivet. Draftingen har vist at forat
forvaltningen i et rettssikkerhetsperspektiv skal kunne fungere som et
kvalitetssikret og effektivt serviceleveransesystem, mavalg av organisatoriske
Igsninger og styringsformer baseres pa falgende prinsipper:

1.

Brukernes behov ma vaae klart og tilfredstillende ivaretatt i overordnede
mdl for tiltaket, og krav om aivareta brukernes behov ma vaare konkretisert
i kvalitetsmdl og resultatmal for arbeidet i den enkelte virksomhet.

Det ma vage et verdigrunnlag i den enkelte virksomhet som stiller opp
rettssikkerhet, brukerorientering og brukertilfredshet med tjenestens form og
innhold, som sentrale verdier for virksomheten, og man ma gjennom
systematisk holdningspavirkning bygge organisasonskultur pa dette
verdigrunnlaget.

Organiseringen av tiltak ma tahensyn til brukernes behov for helhet og
sammenheng i tjenestetilbudet. Det ma dessuten utvikles rutiner for
kommunikasion som sikrer at besutninger fattes pa et velinformert og
betryggende grunnlag, og at ressurser utnyttes pa en effektiv mate.

Lover og regelverk ma sikre brukernes rettigheter, og legge til rette for
lokal handlefrihet hvor dette er ngdvendig av hensyn til tjenestenes kvalitet
og effektiv utnyttelse av ressurser som stilles til radighet for tiltaket.
Utfordringen er & balansere krav til detaljert regelverk mot behov for
handlefrihet i arbeidet, og kompensere for fravear av bestemmelser i lov og
regelverk som idedlt sett burde vaat gitt, med klare formuleringer av
intengoner, ma og normative standarder som kan innga som sentrale
elementer i virksomhetenes verdigrunnlag og kultur.

Den enkelte virksomhet ma ha frihet til selv & velge administrative
ordninger for intern styring, koordinering og kontroll som skal sikre kvalitet
og effektiv utnyttelse av ressursene, og eksterne pabud ma rediserestil &
omfatte bare de bindinger som er ngdvendig for divareta hensynet til
rettssikkerhet og overordnet politisk styring av virksomheten.

Den enkelte virksomhet ma ha systemer for opplaging i arbeidet som: a)
fremmer en strategisk utvikling av faglige og menneskelige ressurser, b)
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mobiliserer og kanaliserer oppmerksomhetskapasitet omkring
verdigrunnlaget for virksomheten, og c) styrker de ansattes motivason og
lojalitet i arbeidet i forhold til de sentrale mal for tiltaket.

. Den enkelte virksomhet ma ha enkle systemer for systematisk og
regelmessig kartlegging og evaluering av brukernes behov og erfaringer
med- og forventninger til forvaltningen, og virksomhetene ma periodisk og
planmessig vurdere om det er muligheter for & forbedre resultatet i fahold
til brukerne, ved omdgtilling i tiltakets innhold, organisering og/eller praksis.
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7 Sluttord

Den méaten som jeg har valgt &legge opp analysene pai kapittel 5, kan selvsagt
kritiseres. Jeg forventer kritikk for at jeg trekker handlingsimplikasjoner fra
empiri i lys av idealtypiske modeller, og utleder prinsipper som er logisk vel
funderte, men vanskelig a falge opp i praktisk virkelighet. Dessuten forventer
jeg kritikk for at analysene begrenser seg til bare @ omfatte noen fa utvalgte
strukturelle prinsipper for styring, som behandles pa en forenklet og skjematisk
méte, mens virkeligheten er atskillig mer kompleks, uforstaelig og
upredikerbar.

Jeg kan s meg enig i begge disse innvendingene. Men samtidig vil jeg
understreke at nytten i denne matena bygge opp analysene pa, ligger nettopp i
det som denne kritikken kritiserer analyseformen for a gjare.

For det farste ér forvaltningen kompleks. Med mindre vi forenkler og fokuserer
oppmerksomheten omkring de forhold som vi til enhver tid har grunn til tro
er viktigst for a forsta hvordan forvaltningen fungerer og endres over tid, og
hvilke forhold som pavirker de ansattes bed utningsatferd, vil vi ikke ha
mulighet til & utvikle et solid teoretisk grunnlag for en planmessig utvikling av
forvaltningen.

For det andre har idealtypene jeg skisserer farst og fremst en analytisk verdi
giennom maten som de pavirker var tenkning omkring forvaltningsreformer.
Daer det mindre viktig hvorvidt ideelle prinsipper er realistiske eller ikke.

Poenget med prinsippene som jeg har utledet, er at de lgfter blikket fra dagens
situasion og bestrebelser for al@se aktuelle problemer, og kan fa osstil ase
fremover i tid og vurdere hvilke langsiktige konsekvenser de |gsninger vi
velger i dag, vil hafor utviklingen av forvaltningen. Dessuten er prinsippene
normative ma estokker som angir grunnleggende verdibeslutninger i vart
politiske liv om hvordan forvaltningen ber vaae. Derfor kan de ogsa fungere
som et hensiktsmessig vern mot situasjonsbestemt vilkarlighet og spontaritet i
forhold til pressfra saainteresser i forvaltningen, og i forhold til fordag fra
eksterne konsulenter som vil selge inn "moderne” 1gsninger pa
styringproblemene i offentlig sektor.

Argumentasionen for prinsippene gir viktig innsikt i betingelser for at forslag
om tiltak som settes ut i livet i dag, skal kunne gi de forventede positive
effekter i fremtiden. Prinsippene er fundert i den forskningsbaserte kunnskap vi
har om hvorfor offentlige tiltak fungerer dik de faktisk gjer, og prinsippene
bygger i saalig grad pa hvavi vet om arsakenetil at det svikter i forhold til
idealene for god forvaltningspraksis. Derfor er det grunn til atro at prinsippene
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kan fungere som hensiktsmessige retningdlinjer og praktiske holdepunkter i
arbeidet for a forbedreforvaltningen i forhold til ideaene.
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