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SMK skal samordne og styre,
men ma ikke bli for stort

klare den jobben?

Av Agnar Kaarbg

— Ikke for stort, sier flere tidligere regjeringsmedlemmer og stats-
rader Stat & Styring har snakket med. Da gker risikoen for dobbeltar-
beid.

Ingen som har veert involvert i behandlingen av folsomme saker
pé innsiden av et departement, har unngatt & merke trykket fra Stats-
ministerens kontor (SMK). Der sitter superbyrakratene som skal
sorge for at statsministeren er informert om og har kontroll pa de
viktigste sakene i de ulike departementene. Samtidig ma SMK ha
kraft og myndighet nok til 4 handtere saker som griper inn i flere sek-
torer og over departementsgrensene.

Samordning vs. konstitusjon

Men hvor enkelt er det ndr det er statsrddene og ikke statsministeren
som har det konstitusjonelle ansvaret? Star sektoransvarsprinsippet i
veien for tilfredsstillende samordning? Denne problemstillingen ble
aktualisert i forbindelse med Gjorv-kommisjonens rapport etter ter-
rorhandlingen 22. juli. Utvalget pekte blant annet pd manglende
samordning og avklaring mellom SMK og underliggende departe-
ment om hvem som hadde ansvar for & gjennomfere sikringstiltak
rundt Hoyblokka i Grubbegata. I kjolvannet av rapporten kom dis-
kusjonen om hvem som hadde ansvaret for svikten. Statsministeren
eller statsradene?

Professor Per Laegreid ved Institutt for administrasjons- og orga-
nisasjonsvitenskap ved Universitetet i Bergen er blant dem som har
arbeidet med temaet. Han mener at statsministerens rolle i et system
der sektorprinsippet er rddende styringsdoktrine er utfordrende.
Laegreid mener forsgket pd & gi SMK en utvidet rolle nar det gjelder
samfunnssikkerhet og beredskap er et godt eksempel pa dette. I dag
er det satt av en stilling pd SMK for & bista regjeringens sikkerhetsut-
valg (RSU), men ansvaret ligger fortsatt blant annet i Justis- og bered-
skapsdepartementet.
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Statsministerens kontor skal samordne viktige saker og sikre at
statsministeren har kontroll, men hvor stort ma det veere for &

Laegreid mener statsministeren, som i norsk tradisjon skal veere
forst blant likemenn og -kvinner, kan fa for lite styringskraft.

- Seerlig gjelder det i sakalte 'wicked issues’, eller gjenstridige
problem som gér pa tvers av den vanlige departementsinndelingen,
og der problemstrukturen ikke faller sammen med organisasjons-
strukturen. Altsa saker som krever samarbeid pa tvers av de sterke
siloene i norsk forvaltning. Eksempler er samfunnssikkerhet,
klima, innvandring, fattigdom og arbeidsledighet. Forsoket med en
samordningsminister under Stoltenberg var en interessant innova-
sjon, men ble ikke viderefort av Solberg, sier Laegreid til Stat & Sty-
ring.

Laegreid mener sektoransvarsprinsippet, der statsradene har det
konstitusjonelle ansvaret, stir i veien for reel samordning og det som
blir kalt gjennomferingskraft.

- Seerlig i slike saker som jeg nevnte. Og kanskje blir det ogsa
praktisert litt for strengt.

Professoren tror SMK kan f4 mer utredningskapasitet enn i dag. -
Det skjer vel allerede litt nar det gjelder skonomisk politikk og uten-
rikspolitikk, men det er vanskeligere a fa til pa andre felt som sam-
funnssikkerhet og klima for eksempel, sier han.

— Du har snakket om at for d fa bedre behandling av saker som gar pd
tvers, kan Norge bli mer lik den svenske forvaltningsmodellen. Hva leg-
ger du i dette?

- Den svenske dualistiske modellen innebeerer at sentrale myndig-
heter som direktorat ikke er ansvarlige overfor moderdepartementet,
men overfor regjeringen som kollegium. Det kan styrke regjeringens
rolle og svekke den sterke silo-organiseringa, sier Lagreid.

- Hvor mye handler om struktur, hvor mye handler om kultur, hvor
mye om prosesser?
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Statsministerens kontor er avgjorende for samordning, men er ikke sterkt nok til a fa gjennomfort nok tiltak som gar pa tvers av
departementsgrenser. Her er statsministeren sammen med statssekreteer Ingvild Stub. Foto: Aftenposten/SigneDons.

— Det er ikke snakk om enten eller, men om samspillet mellom kultur
og struktur. Begge deler er viktig, men det er ofte lettere & endre
struktur enn kultur, sier Leegreid.

Han tror ikke feerre departementer og direktorater uten videre vil
lgse samordningsutfordringene. — Det vil flytte samordningen inn i
organisasjonene. N4 er det overdreven stor tro p sammenslainger og
'big is beautiful' som forvaltningspolitisk strategi i Norge, sier
Leegreid.

Bondevik: Statsministeren har siste ord
Tidligere statsminister Kjell Magne Bondevik er ikke enig med Lee-
greid i spersmalet om regjeringssjefen har for lite styringskraft.

— Nei. Alle statsrader vet at statsministeren har det siste ordet og
ikke kan péferes nederlag en statsminister ikke kan bere. Statsmi-
nisterens styringskraft kommer ikke ved hjelp av formelle bestem-
melser, men ved at han eller hun har den nedvendige respekt og tillit,
sier Bondevik.

Han tror heller ikke at sektoransvarsprinsippet, der statsradene
har det konstitusjonelle ansvaret, star i veien for reell samordning og
det som blir kalt gjennomferingskraft.

- Overfor Stortinget mé enkeltstatsrddene std ansvarlig. Men i
Norge er alle viktige beslutninger kollektivt forankret i regjeringen,
og ivaretar derfor samordningsbehovet. Det gjelder bare & bruke de
ordningene man har, sier Bondevik.

- Vil feerre departementer og direktorater lose samordningsutfordringe-
ne?

- Noen departementssammenslainger ber vurderes, uten at det nod-
vendigvis betyr redusert antall statsrdder. Antall direktorater kan
ogsa med fordel gjennomgis, sier Bondevik.

1

Han understreker at SMK skal vere lite. — Det skal vaere et sam-
ordningskontor og ikke drive saksbehandling. Jeg hadde et system
der de politiske medarbeiderne mine hadde ansvar for 4 holde kon-
takt med alle departement. Hvis de oppdaget at det var strid mellom
ulike departement og den ikke ble lgst, innkalte de til meate og for-
sokte & lose saken. Hvis det ikke gikk, fikk statsministeren gé inn med
de aktuelle statsradene, sier Bondevik.

Noen ganger kunne man kanskje pnske at
statsministeren var mer sjef, men jeg tror det
passer darlig inn i den norske styringsmodellen.

Ogsa tidligere statsminister Kare Willoch er enig med Bondevik i
synet pa SMK. - Jeg er tilhenger av mange departementer og et min-
dre SMK, men SMK ma veere sterkt nok, slik at sakene kommer fram
til regjeringen. Men vi trenger ikke et SMK med mye utredningska-
pasitet. Det kan gi dobbeltarbeid og grunnlag for mistillit, sier Wil-
loch.

Heller ikke tidligere statsrdd Kristin Clemet mener den norske
styringstradisjonen gir statsministeren for lite styringskraft.

— Nei, jeg tror ikke det. I praksis vil en (god) statsminister ha en
slags lederrolle og en autoritet som gjor at hun fremstar som noe mer
enn en «likemann». Noen ganger kunne man kanskje gnske at stats-
ministeren var mer sjef, men jeg tror det passer darlig inn i den nor-
ske styringsmodellen. For evrig har jo underutvalgene i enkelte
regjeringer fatt en slik rolle, og det er, formelt sett, ikke helt uproble-
matisk, sier Clemet.

1)

STAT OG STYRING 4-2017



Tidligere statsminister Kjell Magne Bondevik er ikke enig at regjeringssjefene i Norge har for lite styringskraft. Foto: Scanpix.

Hun mener imidlertid at sektoransvarsprinsippet er et problem.
- Ja, slik det praktiseres, star det i veien for samordning og for gjen-
nomferingskraft der det som skal gjennomferes, krever samordning.
Men sektorprinsippet har ogsé fordeler. Det forer til at statsradene
identifiserer seg sterkt med sitt felt og feler et sterkt ansvar, sier Cle-
met.

Arbeidsmate varierer

Hvordan SMK utever innflytelse og involvering vil arte seg noe for-
skjellig fra regjering til regjering. I en koalisjonsregjering vil samord-
ningsutfordringene normalt vaere storre enn i en ettpartiregjering.
Noen velger a bruke et underutvalg med blant andre partiledere flit-
tig. Men tradisjonen i Norge er uansett at mange saker behandles
ukentlig i regjeringskonferanser.

Bade Bondevik og Jens Stoltenberg, som ledet en trepartiregje-
ring i perioden 2005-2013, brukte underutvalg for & samordne par-
tienes standpunkter for regjeringskonferansene. Denne ordningen
startet da Kare Willoch tok inn Senterpartiet og Kristelig Folkeparti
i sin regjering i 1983. Statsminister Erna Solberg har ikke brukt
underutvalget i noe omfang i sin to-partiregjering med Fremskritts-
partiet.

— Sé langt har statsministeren og finansministeren kun benyttet
underutvalget noen fa ganger, og da i forbindelse med budsjettarbei-
det. Fordi de har lagt stor vekt pa at hele regjeringen skal fungere best
mulig som kollegium, mener de det er viktig a forankre sakene blant
alle statsrddene. Vanskelige saker dreftes ellers i regjeringen eller
direkte mellom statsministeren og finansministeren, skriver statsse-
kreter og stabssjef Lars @y i en epost til Stat & Styring. (Les mer om
underutvalgets historie i Stat & Styring 1-2013.)

Solberg-regjeringen skal ogsa ha hatt det som karakteriseres som
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5c-motene. Der har partilederne i de borgerlige partiene mottes pa
meterom 5c for & diskutere problemstillinger de star oppe i.

Flere saker, mer samordning

Grunnen til at samordning har blitt en &penbar utfordring for alle
statsministre, er blant annet antall saker som skal behandles pa regje-
ringskonferansene. Ifslge Bondevik kommer sakene fra to kanter. -
Den ene er fra embetsverket. Samfunnet er blitt mer komplekst, det er
krav om flere lover og regler. Det andre er at politikerne har flere saker
pa dagsordenen. Saker som de vil gjennomfore. I gamle dager var de
kanskje flinkere til & prioritere. Da Gerhardsen var statsminister, var
det ikke s& mange saker, men noen veldig klare mal, sier Bondevik.

— Er dette en hensiktsmessig mdte d arbeide pd, selv om notatene er kor-
te og konsise?

— Jeg tror at hver regjering ber ga gjennom dette. N& er det jo noen
kriterier for at en sak kommer til regjeringen. Saken skal ha gkono-
miske konsekvenser, vere prinsipielt eller politisk viktig eller at par-
tiene er uenige. Andre saker kan bli avgjort av departementene eller
i en dialog med SMK. Men hver ny regjering ber skjerpe disse krite-
riene og vurdere saksmengden. Blir det for mange saker, far du ikke
god nok behandling. I min tid hadde vi to regjeringskonferanser i
uken, sier Bondevik.

— Fungerte det?
- Ja, men det var tidkrevende. Men jeg hadde det prinsippet at en re-

gjering er kollektivt ansvarlig. Derfor ville jeg ikke ha et system der
statsraden kom til meg og vi tok beslutningene sammen. Hvis saken
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svarte til kriteriene, ville jeg at den skulle opp i plenum. Da fikk alle
regjeringsmedlemmene et eierskap til beslutningene. Da ble de ogsa
mer lojale og forsvarte det vi bestemte, sier Bondevik.

Det er en holdning ogsa Gro Harlem Brundtland la vekt pa som
regjeringssjef. Statsrader som ikke hadde lest grundig gjennom r-
notatene, skjonte fort at det ikke ble akseptert.

Stoltenberg: Trengte avlasting

Tidligere statsminister Jens Stoltenberg omtaler regjeringen som en
beslutningsmaskin. I selvbiografien Min historie (Gyldendal 2016)
beskriver han hvordan han forst fikk tid til 4 ga gjennom regje-
ringsnotatene kvelden for regjeringskonferansen. Da kunne stats-
radene ha diskutert sakene seg i mellom i ukevis, skriver Stoltenberg.
Han beskriver den mektige innenriksavdelingen pa SMK som liten,
men effektiv og dyktig. «Jeg folte meg alltid trygg pa at konklusjons-
forslagene fra innenriksavdelingen var rasjonelle, saklige og godt be-
grunnet.»

Men Stoltenberg beskriver i boken ogsa hvordan han kunne over-
kjore et fagdepartement. Saken gjaldt oppfelgingen av Kyoto-avtalen
og om Norges malsettinger. Forst satte statsministeren daveerende
miljevernminister Helen Bjerney pé plass da hun i 2007 sa at Norge
skulle sette et mél som var minst like strengt som EUs mal. «Jeg
avlyste Bjorneys garanti.», skriver Stoltenberg. Irritasjonen ble ikke
mindre da Miljeverndepartements forslag til melding dreyde. «Mens
vi ventet, startet vi vart eget arbeid pa Statsministerens Kontor», skri-
ver Stoltenberg.

Resultatet ble tre klimamél som ble lansert p& Arbeiderpartiets
landsmete i 2007. Etter landsmetet fortsatte forhandlingene internt i
regjeringen mellom de tre partiene. Stoltenberg beskriver hvordan
SMK tok over redigeringsansvaret «pa de politisk mest krevende
delene av meldingen, de som omhandlet regjeringens klimamal. A
vaere den som holder i teksten er viktig. Det oker mulighetene for a fa
det resultatet som man ensker. I forhandlingsmetene var det na mine
medarbeidere som delte ut forslag til tekster, ikke miljovernmi-
nisteren, slik det hadde veert tidligere.»

Stoltenbergs hgyre hand

Stoltenbergs frustrasjon som statsminister var etter en tid at han ble
sittende for mye i moter og blant annet diskutere smé og store saker
som ikke ble lgst lenger ned i systemet. «Dette var feil bruk av tid. Jeg
fikk ikke reist si mye rundt i Norge som jeg onsket, og jeg hadde for
liten tid til 4 jobbe med langsiktig, politisk planlegging. Dager og
kvelder satt jeg inneldst pa kontoret i endelose mgter om sma og store
saker. Det var ingen god mate a styre landet pa, og man vant heller
ikke valg pa den méten», skriver han.

Losningen ble & hente inn den erfarne Karl Eirik Schjott-Peder-
sen til stillingen som stabssjef. Stillingen ble senere oppgradert til
statsrad slik at Schjott-Pedersen kunne delta i regjeringskonferan-
sene pa linje med de andre statsradene. «Jeg matte ha noen som
kunne ta seg av alle forhandlingene. Det matte veere noen jeg stolte
100 prosent pé, og som hadde tiden som skulle til. Noen som kunne
forhandle med statsrader og partiledere, og som kunne gi instrukser
bade til statsrader, stortingsrepresentanter og partikontor», skriver
Stoltenberg.

I den redgrenne Stoltenberg-regjeringen ble motene pa moterom
31 SMK beremt og til dels beryktet. Der havnet alle vanskelige saker,
og der regjerte Schjott-Pedersen. Han hadde alle fullmakter fra stats-
ministeren, han hadde detaljkunnskaper om det meste og han holdt
ut lenger enn de fleste.

Selv sier Schjott-Pedersen at SMK ma sette grenser. — Men en
statsrdd ma fa nok handlingsrom til & kunne uteve politikk. Men

mange statsrader foler ofte en avmakt fordi de gkonomiske rammene
ikke er storre, sier han.

Schjett-Pedersen: Farre saker pa reg jeringens bord

Men ogsa Schjott-Pedersen mener det hadde vert en fordel & avklare
flere saker pé et lavere niva. — I Sverige diskuterer regjeringen saker
av mer overordnet karakter enn vi gjor. Svenskene har i storre grad
praksis for at flere saker avklares pa statssekreteernivd. Men da ma
man ha en prosedyre for det, og det har vi ikke i Norge. Sa er dette
ogsa avhengig av hva statsministeren vil. Jens Stoltenberg er interes-
sert i enkeltsaker, for & si det forsiktig. Og han ville ha saker hvor det
var uenighet til behandling. Etter en forste droftelse i regjeringen, ble
saken sendt til oppfelgende behandling p4 meterom tre. De aller van-
skeligste sakene gikk til underutvalget. Slik avlastet vi regjeringen.
Det var en mellomvariant. Fordelen var at regjeringen var klar over
hva som var vanskelige saker, men ulempen var at det kom for mange
saker pa regjeringens bord, sier Schjatt- Pedersen.

Stoltenbergs frustrasjon som statsminister
var etter en tid at han ble sittende for mye |
meter og blant annet diskutere sma og store
saker som ikke ble Ipst lenger ned i systemet.

— Var dette en hensiktsmessig mdte d jobbe pa?

- Ja, det mener jeg definitivt. Men det som gjorde det mulig & avklare
sakene pa meterom tre, var at alle visste at jeg var statsministerens
mann. De visste at statsministeren ville std bak den beslutningen jeg
var kommet fram til. Det var avgjorende at jeg hadde tillit hos dem
som deltok i prosessen og respekterte ulike standpunkter og behov.
Jeg visste hvor smertegrensen gikk i de ulike partiene. Det var ogsa
viktig at du er 100 prosent lojal til statsministeren og at alle ssammen
vet at du ivaretar statsministerens interesser og ikke har noen egen
agenda. Der jeg visste at statsministeren og jeg var uenige, avklarte vi
det saerskilt. S& var det en voldsom fordel & ha lang erfaring fra Stor-
tinget og andre departementer, sier Schjott-Pedersen.

- Hvordan pavirker norsk forvaltningsorganisering, med sterkere de-
partementer og et lite SMK, arbeidet i norsk forvaltning?

— Det er ingen tvil om at veldig mange av beslutningene ligger i de-
partementet. Vi undervurderer forvaltningsbeslutningene. Men sa-
ker som har store pkonomiske konsekvenser og som handler om in-
teresseavveining mellom departement, de kommer opp til regjerin-
gen. Da vil det gjennomgaende vaere slik at statsministeren, hvis
statsministeren ser saken som viktig, involverer seg. Statsministeren
kan til og med ha et annet syn. Jeg har opplevd saker hvor bare SMK
har hatt motforestillinger, selv ikke Finansdepartementet hadde det.
Poenget er at nar saken kommer i en regjeringskonferanse, har stats-
ministeren en klar rolle. At SMK er relativt lite, betyr ikke at det ikke
er viktig. Rollen er nok sterre enn man vil tro ut fra den prinsipielle
vinklingen i spersmélet ditt. Men dette vil ogsa variere fra regjering
til regjering. Jeg tror SMK hadde storre betydning i den regjeringen
jeg var en del av enn i en del andre fordi vi skulle f4 enighet mellom
tre partier, sier Schjott-Pedersen.

Han avviser at SMK ble et ekstra utredningsledd. Schjott-Peder-
sen poengterer ogsé at flere saker ikke ma samles pa SMK. - Hvis
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statsministeren skal ha konstitusjonelt ansvar for flere saker, ma
apparatet rundt veere stgrre. Det er bedre at det konstitusjonelle
ansvaret ligger hos en statsrdd, men hvor statsministeren har en
mulighet for & ga inn i sakene, i kraft av & veere statsminister. Disku-
sjonen i etterkant av 22. juli-rapporten er en god illustrasjon pa at
statsministeren har et overordnet ansvar selv om fagstatsraden har
det konstitusjonelle ansvaret, sier Schjott-Pedersen.

Bard Vegar Solhjell: Mest beslutningsmaskin

Tidligere kunnskapsminister og miljeminister Bard Vegar Solhjell
dreftet arbeidsformen i regjeringssystemet i boken Solidaritet pd ny
(Samlaget 2011). Der beskriver han departementene som kamporga-
nisasjoner for de ulike sektorene. Ogsa budsjettprosessen blir kriti-
sert fordi den bygger opp under at ingen tar ansvar for regjeringens
helhetlige prosjekt. Alle kjemper for sitt.

— Fungerer regjeringen godt som kollegialt organ for é drofte de over-
ordnede sakene eller er det en maskin som produserer beslutninger?

- I'mine ar ble regjeringen forsgkt brukt som begge deler, men mas-
kinen fungerte bedre enn dreftingsorganet. Dels tror jeg det kan
skyldes egenskaper hos statsministeren min, Jens Stoltenberg, men
jeg tror ogsé det ligger et systemisk press i den retning. Mengden be-
slutninger som ma tas raskt er enormt, sa det presser seg fram. Dess-
uten finnes det sa mange underliggende og motstridene interesser i
en regjering, som gjor apen samtale vanskelig. Interessemotsetninger
mellom departementer, koalisjoner med ulike partier. Jeg tror likevel
det & styrke denne funksjonen i en regjering — a bygge et fellesskap
rundt visjon, retning og strategi — er sveert viktig, sier Solhjell.

- Hvor mye makt har statsministeren?

- Mye, heldigvis. Det er ngdvendig for at en regjering skal henge
sammen, sier Solhjell.

Haga: Feerre departementer

Aslaug Haga, som var kulturminister i Bondevik 1-regjeringen og
statsrad i Kommunal- og regionaldepartementet og Olje- og energi-
departementet i den redgrenne regjeringen, mener feerre departe-
menter er nodvendig for & demme opp for serinteressene.

I boken Rodgronn — Slik jeg ser det (Schibsted 2012) skriver hun at
det ikke blir noen framtidsrettet politikk av at statsrddene forvalter
saerinteresser. Faerre departementer vil tvinge statsrddene til & tenke
mer helhetlig og fange opp spersmal som faller mellom alle siloene,
mener Haga.

Haga, som ogsa har vert statssekreteer pa SMK, mener det er
klokt at dette kontoret ikke har vokst, slik det har gjort i andre land.
«Hvis man skal unnga at Statsministerens kontor eser ut i arene fram-
over, er jeg overbevist om at den gvrige departementsstrukturen ma
bestd av bredere departementer. Hvis ikke vil statsministeren ha
behov for et storre apparat for a bedrive samordning i en stadig mer
kompleks verden», skriver hun i boken.

Mpte pa SMK -sta over et kast
Kristin Halvorsen forteller levende om metet med SMK til Lilla Sel-
husvik i boken Gjennomslag (Cappelen Damm 2012). Her gir den
tidligere SV-lederen klart uttrykk for at SMKs gnske om a ha kontroll
ogséd kunne veere et stressmoment for departementet.

Hun illustrerer dette med handteringen av finanskrisen i 2009.
Krisen eskalerte mens statsminister Jens Stoltenberg var pa tur i
regnskogen i Amazonas. Da han kom tilbake, ville gjerne folkene pa

SMK vise at de hadde kontroll, ifelge boken. «Det ble veldig mange
radslagninger. De inviterte neringsliv og arbeidslivorganisasjoner.
Dette var nyttig, men for oss ble det ogsa et ekstra stressmoment.
Dette var folk vi hadde ganske mye kontakt med fra for. Vi var jo
hands on», skriver Halvorsen

Halvorsen sier i boken at hun samtidig opplevde at det ga trygg-
het & diskutere med statsministeren underveis i handteringen av det
som var en av den redgrenne regjeringens aller sterste utfordringer.

I boken far vi ogsa historien om det humoristiske brettspillet
Finansdepartementet laget etter finanskrisen. Det er det to hjgrner
du ber unnga. Det ene er skammekroken. I det andre hjornet star det:
«Maote pa SMK. Sta over et kast.» Der ma du, ifelge spillet, redegjore
for «mulige og umulige tiltak».

SMK vokser

SMK har vokst i omfang de siste arene, i hovedsak
fordi Reg jeringens biltjeneste er omorganisert og
blitt noen flere. De to fagavdelingene, innenriksav-
delingen og internasjonal avdeling, er bare péa seks
medarbeidere hver.

Biltjenesten ligger under administrativ og konstitu-

sjonell avdeling.

Kommunikasjonsavdelingen teller atte medarbei-
dere. | august 2017 var det ni politikere, inkludert
statsministeren. Det er det samme som Bondevik
lI-regjeringen hadde da den gikk av i 2005. Kontoret
er ogsé styrket med en person som bistar regjerin-
gens sikkerhetsutvalg.

Andre artikler om dette temaet pa idunn.no:

- Mange statsrader visste ikke hva de ville.
Stat & Styring, 01/2017

Kompetente fagfolk krev tydelege
politikarar. Stat & Styring, 01/2017

Tempo, kompleksitet og begrunnelse.
Stat & Styring, 02/2017
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