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Embetsordningen - i takt med tiden

Kapittel 1

Kapittel 1

Overordnede vurderinger, de enkelte kapitlene,
begreper og forkortelser

1.1 Embetsordningen - i takt med
tiden

Embetsordningen har lange historiske rotter, og
den er forankret i Grunnloven. Kongen i statsrad
utnevner embetsmennene i statlige stillinger som
omtales som embeter. Embetsmannsutvalget sier
ja til & viderefore denne mer enn to hundre ar
gamle ordningen, men tiden er moden for & for-
nye den. Innhold og begreper ma tilpasses var tid.
Utvalgets ambisjon har veert & bidra til 4 styrke fol-
kestyret og rettsstaten og ivareta hensynene til
uavhengighet og rettssikkerhet med en ordning
som har bred legitimitet, og som kan std seg i
mete med turbulente tider. Begrepet embetsmann
ber erstattes av embetsholder.

Utgangspunktet for Embetsmannsutvalgets
vurderinger og forslag er at Norge i dag er et sta-
bilt demokrati og en sterk rettsstat. Vi har et fag-
lig, neytralt og lojalt embetsverk i statsforvaltnin-
gen og en uavhengig dommerstand. Det generelle
bildet er at politikere og embetsverk respekterer
hverandres roller og samarbeider godt, og at
befolkningen har tillit til myndighetene.

Embetsmannsutvalget mener imidlertid at
dagens situasjon i Norge ikke kan tas for gitt.
Statsforvaltningen settes under press pa grunn av
krav som kan oppfattes som motstridende. Bade i
denne og andre verdensdeler svekkes tilliten til
styresettet og de demokratiske institusjonene i
flere land. Det politiske landskapet fragmenteres,
og debatten polariseres med ideologier som er pa
kollisjonskurs med verdier som rettsstat og demo-
krati.

Grunnloven av 1814 og embetsordningen

Omkring halvparten av eidsvoldmennene var
embetsmenn! som hadde tjent den eneveldige
kongen i Kebenhavn. I den nye Grunnloven for
Norge ble embetsmannsordningen viderefort og
regulert. Det ble slétt fast at embetsmennene har

lydighets- og troskapsplikt ikke bare til kongen,
men ogsa til konstitusjonen. Da Grunnloven ble
vedtatt, var grunnlovsforsamlingen opptatt av a
sikre embetsmennene uavhengighet av kongen.
Uavhengigheten skulle bidra til at de utevet sine
embetsfunksjoner etter beste skjonn, uten a ta
hensyn til egne interesser eller sin egen stilling og
lonn.

Uavhengigheten av den personlige kongemak-
ten ble sikret ved at avskjedskompetansen ble lagt
til domstolene for de uavsettelige embetsmen-
nene, og ved at de ikke kan forflyttes mot sin vilje.
De avsettelige embetsmennene som kan avskjedi-
ges administrativt av Kongen, var med hjemmel i
forste ledd i den samme paragrafen sikret to tred-
jedeler av lennen sin inntil Stortinget kunne ta stil-
ling til om de skulle innvilges pensjon etter avskje-
digelsen.

Statsansatte og embetsmenn

I statsforvaltningen og i domstolene er det i dag
om lag 170 000 arbeidstakere. Disse lgser sentrale
samfunnsoppgaver som a iverksette politiske ved-
tak, sikre trygghet og velferd, bidra til rettssikker-
het og rettshandhevelse, bygge og vedlikeholde
infrastruktur, forvalte lover, fatte vedtak og serge
for innkreving av skatter og avgifter. Embetsmen-
nene utgjor en liten gruppe pa om lag 1800 eller i
overkant av 1 prosent av arbeidstakerne i staten.
De har et serlig sterkt stillingsvern som er foran-
kret i Grunnloven. Alle andre arbeidstakere i sta-
ten er statsansatte.

Staten har egne regler i statsansatteloven for
ansettelse og oppher av ansettelsesforholdet.
Statsansatteloven sikrer et godt stillingsvern for
statsansatte. Det er viktig for at ansatte i statens
ulike virksomheter skal kunne opptre faglig uav-

L Pa Stortingets nettside om Eidsvoll og Grunnloven 1814

star det at antall embetsmenn var 57 av totalt 112 medlem-
mer av riksforsamlingen. (stortinget.no)
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hengig og om nedvendig fremme kritikk uten
frykt for stillingen sin.

Vernet er kjernen i embetsmannsordningen

Kjernen i ordningen er embetsvernet, som gir

embetsmennene et sarlig stert stillingsvern. Det

hviler pé fire elementer som er fastsatt i eller utle-
det av Grunnloven:

— Oppher av arbeidsforholdet til en embetsmann
kan bare skje ved avskjed og ikke ved oppsi-
gelse hverken fra embetsmannen selv eller sta-
ten.

— Avskjed av uavsettelige embetsmenn ma skje
ved dom, mens avskjed for avsettelige embets-
menn kan skje administrativt ved vedtak av
Kongen i statsrad.

— Uavsettelige embetsmenn kan ikke forflyttes
mot sin vilje.

— Avskjed av embetsmenn kan ikke begrunnes i
forhold ved virksomheten, og embetsmenn
kan ikke avskjediges dersom embetet legges
ned eller omorganiseres vesentlig.

Embetsmennene i pétalemyndigheten, unntatt
riksadvokaten, politi- og visepolitimestrene,
embetsmenn i Forsvaret som ikke inngar i den
overste ledelsen av etaten, og i tillegg enkelte
etatsledere samt alle dommerne i de alminnelige
domstolene er uavsettelige embetsmenn. De
avsettelige embetsmennene er embetsmennene i
departementene, statsforvalterne, regjeringsadvo-
katen, riksadvokaten og embetsmennene i Forsva-
ret som sitter i den everste ledelsen av etaten.

Bestemmelsene i Grunnloven suppleres av
alminnelig lovgivning, for eksempel statsansatte-
loven, domstolloven, forsvarsloven, arbeidsmil-
joloven og ferieloven.

En ordning - to statsmakter

Embetsmannsutvalget behandler embetsordnin-
gen i statsforvaltningen og i domstolene hver for
seg. Grunnen til det er at de tilherer to ulike
statsmakter, og at det er ulike hensyn som kan
begrunne en viderefering av ordningen i hver av
dem.

Embetsordningen i statsforvaltningen

Embetsordningen skal fremme balansen mellom
faglig uavhengighet, neytralitet og lojalitet i stats-
forvaltningen. I St.meld. nr. 11 (2000-2001) pekes
det pa at statsforvaltningen skal «veere en demo-

Embetsordningen — i takt med tiden

kratisk fellesressurs».2 Dette ligger til grunn for
folgende betraktning:

«Embets- og tjenestemenn er forventet a opp-
tre med bade lojalitet, noytralitet og faglig uav-
hengighet i forholdet til den politiske ledelsen
i departementene. Dette er krav som har vokst
fram som en del av var politiske kultur og som
gjerne blir oppfattet som en del av normene for
god forvaltningsskikk.»

I en situasjon med rolleklarhet og respekt for de
ulike rollene kan det argumenteres for at det ikke
er behov for et stillingsvern utover det som gjel-
der for statsansatte generelt. Embetsmannsutval-
get mener imidlertid at vi ma ta utgangspunkt i at
statsforvaltningen i dag star under et visst press,
og at dette kan komme til 4 forsterkes ytterligere,
for eksempel i saker som er av sarlig politisk vik-
tighet, i krisetider og i situasjoner der beslutnin-
ger skal fattes under tidspress og i en stadig mer
krevende mediehverdag. I tillegg ber vi se hen til
hvordan statsforvaltningen kan rustes for 4 meote
eventuelle situasjoner der tilliten mellom politi-
kerne og embetsverket svekkes, eller der folke-
styret og rettsstaten utfordres.

Embetsordningen kan etter utvalgets vurde-
ring styrke forutsetningene for embetsverkets
faglighet og uavhengighet og bidra til at politiske
vedtak er godt utredet, kunnskapsbaserte og i
trdd med lover og regler. Derfor anbefaler utval-
get at de stillingene i statsforvaltningen som star
politikerne naermest som radgivere i utviklingen
og gjennomferingen av politikken, ber ha et seer-
lig vern og omfattes av embetsordningen i fremti-
den. Embetsvernet kan bidra til at de som er
utnevnt, tar til motmaele dersom faglige og kunn-
skapsbaserte rad ikke vurderes og kravet til lov-
lighet ikke folges.

Nar det gjelder hvem som skal omfattes av
embetsordningen peker utvalget pa departe-
mentsradene, assisterende departementsrader og
ekspedisjonssjefene i1 departementene og den
aller overste ledelsen i Forsvaret. I tillegg mener
Embetsmannsutvalget at rettssikkerheten til inn-
byggerne taler for at pataleavgjorelser — bade om
det skal tas ut og om det ikke skal tas ut tiltale —
ma fattes mest mulig uavhengig av eventuelt ytre
press, og at ordningen derfor ber omfatte ogsi
riksadvokaten, assisterende riksadvokat, for-
stestatsadvokatene og generaladvokaten. Denne

2 Stmeld. nr. 11 (2000-2001) Om forholdet mellom embetsver-
ket, departementenes politiske ledelse og andre samfunnsak-
torer, pkt. 2.3, s. 10
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avgrensningen vil medfere en reduksjon i antall
embetsmenn over tid, sarlig i departementene.

Embetsordningen i domstolene

Dommerne ved de alminnelige domstolene er fast
utnevnte embetsmenn. Uavhengige domstoler
sikrer innbyggerne mot tilfeldige avgjerelser og
overgrep fra de andre statsmaktene og utgjer en
viktig rettssikkerhetsgaranti.

Prinsippet om domstolenes uavhengighet har
bred konstitusjonell forankring. Det kommer til
uttrykk flere steder og pa flere mater i Grunn-
loven.? Det stér i Grunnloven §§ 88 og 90 at Hoy-
esterett demmer i siste instans, og at Hoyesteretts
dommer ikke kan paankes. Grunnlovsfestingen av
retten til en rettferdig rettergang i § 95 og domsto-
lenes previngsrett i § 89 i henholdsvis 2014 og
2015, tydeliggjor ogsd domstolenes uavhengige
stilling. Krav om uavhengighet folger dessuten av
internasjonale forpliktelser som Norge har patatt
seg, for eksempel Den europeiske menneskeret-
tighetskonvensjon (EMK) artikkel 6 om retten til
en rettferdig rettergang.

Domstolenes og dommeres uavhengighet er
nylig utredet av Domstolkommisjonen.* Embets-
mannsutvalget stotter kommisjonenes anbefalin-
ger om at dommernes uavhengighet ogsé i fremti-
den maé sikres gjennom et sarlig stillingsvern.

Samfunnshensyn - ikke hensynet til personene

Embetsmannsutvalget understreker at det er vik-
tige samfunnshensyn og ikke hensynet til perso-
nene som er utnevnt i embetene, som begrunner
en videreforing av ordningen. Embetsmennene
kan spille en rolle som voktere av vare felles insti-
tusjoner, rettsstaten og folkestyret.

Innholdet i embetsordningen

En embetsordning ma ha bestemmelser som gir
et sterkere stillingsvern enn det som gjelder for
statsansatte generelt.

Oppher av arbeidsforholdet til embetsmenn
ber ogsé i fremtiden bare skje ved avskjed. Utval-
get er kommet til at hovedregelen ber vare at alle
embetsmenn i statsforvaltningen kan avskjediges
administrativt av Kongen 1 statsrad. Det medferer
at vernet deres er ivaretatt dels ved de prosessu-
elle kravene om at avskjeden skal begrunnes i en

3 Dette omtales nermere i NOU 2020: 11 Den tredje
statsmakt — Domstolene i endring, pkt. 3.4.4.
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kongelig resolusjon, dels ved adgangen til etter-
folgende preving for domstolen.

De serlige reglene som gjelder om avskjed,
forflytningsforbud og at avskjed ikke kan begrun-
nes i forhold ved virksomheten, medferer at sta-
ten som arbeidsgiver ikke fritt kan gjennomfere
omstillinger og forflytninger av embetsmenn.
Utvalget mener at disse bestemmelsene ber vide-
refores. Samtidig mener utvalget at embetsmenn
ma finne seg i saklige omorganiseringer, og at
dette kan reguleres naermere i alminnelig lov.

Forankring i Grunnloven

Embetsmannsordningen og uavhengighetsprin-
sippet har siden 1814 veert forankret i bestemmel-
ser i Grunnloven. Det er av vesentlig betydning og
gir et sterkere vern. Endringer av Grunnloven
krever to tredjedels flertall, og endringen ma fore-
slas for, men vedtas etter, et stortingsvalg, jf.
Grunnloven § 121. Alminnelig lov kan endres av et
flertall pa Stortinget. At bestemmelsene er gitt i
Grunnloven, gir dermed beskyttelse ogsi mot den
lovgivende makt og ikke bare mot regjeringen.

Embetsmannsutvalget anbefaler at ordningen,
bade for embetene i statsforvaltningen og for
dommerne, ogsa i fremtiden er forankret i Grunn-
loven.

Regulering av hvilke stillinger som skal vaere embeter

Embetsmannsutvalget anbefaler at omfanget av
stillinger som i fremtiden skal vaere embeter redu-
seres. Utvalget mener regjeringen fortsatt ber ha
kompetanse til 4 organisere enkelte stillinger som
embeter. Stortinget kan ogsd konkludere med at
det unntaksvis kan veere fornuftig 4 organisere
stillinger som embeter og bestemme det i lovs
form. Utvalget fremmer ikke forslag om at det
skal reguleres serskilt og felles hvilke stillinger
som skal veere embeter i fremtiden.

Aremal

Grunnloven § 22 apner for at embetsmenn, unn-
tatt dommere, kan utnevnes pa aremal. Aremal
kan bidra til & fremme fornyelse, omstilling og
godt lederskap, samtidig som hensynet til embets-
mennenes uavhengighet ivaretas. Kontinuitet i og
rekruttering til embetene kan ogsa sikres. Utval-
get anbefaler derfor at adgangen til aremaélsutnev-
ning av embetsmenn viderefores. Samtidig ber
adgangen til gjenutnevning avvikles, slik at faren
for at ensket om gjenutnevning péavirker embets-
mannens adferd og gjerning reduseres. Aremals-
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perioden ber forlenges og settes til ti ar. Embets-
mannsutvalget mener tiden er inne for 4 gjennom-
fore en fornyet og samlet vurdering av bruken av
aremal for embetene i statsforvaltningen og seer-
lig i departementene.

Kjennsnaytrale begreper

Titler som har mann- eller menn- som etterledd,
oppfattes som kjennsmarkerende. Embetsmanns-
utvalget mener at kjennsneytrale titler er en selv-
folge i var tid, og fremmer derfor forslag til
kjennsneytrale alternativer til begrepene embets-
mann og embetsmenn.

Utvalget anbefaler at embets- beholdes som for-
ledd, mens -holder/-haldar velges som etterledd.
Dersom dette folges opp, vil selve ordningen
kunne omtales som embetsordningen, mens stillin-
gene som inngér i ordningen, fortsatt kan omtales
som embeter.

Embetsmannsutvalgets viktigste anbefalinger

Embetsmannsutvalget anbefaler 4 viderefore,

men forenkle embetsordningen. De viktigste

anbefalingene er

— at ordningen med et serlig stillingsvern for
arbeidstakere som er utnevnt av Kongen i et
embete, videreferes, men at antall embeter
reduseres

— at ordningen skal veere forankret i Grunnloven

— at ansettelsesforholdet bare kan opphere etter
avskjed for embetsmannen har oppnadd lovbe-
stemt aldersgrense

— atavskjed ikke skal kunne begrunnes i forhold
ved virksomheten

— at alle som er utnevnt, unntatt dommere, kan
avskjediges administrativt av Kongen i statsrad

— at dommere bare kan avskjediges ved dom og
ikke kan forflyttes mot sin vilje, men maé finne
seg i saklig begrunnede omorganiseringer

— at felgende grupper og stillinger, i tillegg til
dommerne, skal omfattes av ordningen: depar-
tementsrader, assisterende departements-
rader og ekspedisjonssjefer i departementene,
regjeringsadvokaten, forsvarssjefen, sjefen for
forsvarsstaben, sjefen for operativt hovedkvar-
ter, etterretningssjefen, sjefene for Haeren, Sjo-
forsvaret, Luftforsvaret, Heimevernet og Spesi-
alstyrkene, riksadvokaten, assisterende riksad-
vokat og forstestatsadvokatene

— at adgangen til dremalutnevning viderefores,
adgangen til gjenutnevning avvikles og at are-
malsperioden settes til ti ar. I tillegg ber det
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gjennomferes en fornyet og samlet vurdering
av bruken av dremal.

— at det ikke reguleres samlet hvilke stillinger i
staten som skal veere embeter

— at ordningen heretter omtales som embetsord-
ningen, at den generelle omtalen av dem som
er utnevnt i et embete, endres fra embetsmann
og embetsmenn til embetsholder/-haldar og i
flertall embetsholdere/-haldarar

Statsministeren, statsrddene og statssekreteerene
er ogsi embetsmenn, jf. Grunnloven § 22 forste
ledd. Regjeringen seker avskjed nar den ikke har
nedvendig tillit i Stortinget. Embetsmannsutval-
get har i utredningen kun vurdert embetsordnin-
gen for embetsmennene som staten har et
arbeidsgiverforhold til, og ikke de politiske
embetsmennene.

Embetsmannsutvalget star samlet bak utred-
ningen og anbefalingene.

Embetsmannsutvalget haper utredningen kan
danne utgangspunkt for en bred samtale om vik-
tige sider ved véar forvaltning, og gi ny naering til
diskusjonene om domstolene og dommerne etter
Domstolkommisjonens rapport.

1.2 Kort om de enkelte kapitlene

I kapittel 1 gir Embetsmannsutvalget et sammen-
drag av utvalgets overordnede vurderinger og
anbefalinger. Dernest folger en kort gjennomgang
av de enkelte kapitlene for seerlige begreper og
forkortelser som benyttes i utredningen, forkla-
res.

Kapittel 2 redegjor for oppnevning, sammen-
setning og mandat for Embetsmannsutvalget. I
Prop. 94 L (2016-2017) Lov om statens ansatte mv.
(statsansatteloven) heter det at:

«Departementet mener at det er behov for a
foreta en gjennomgang av embetsmannsord-
ningen, og har igangsatt et slikt arbeid. Beho-
vet for lovendringer i regelverket om embets-
menn vil bli neermere vurdert.»

Embetsmannsutvalget ble oppnevnt ved kongelig
resolusjon 3. september 2021 Utvalget har bestatt
av ti medlemmer, og tingrettsdommer Terese
Smith Ulseth har ledet arbeidet. Det er avholdt ni
meter. Det forste meotet ble avholdt 24. november
2021 og det siste 9. mai 2023.

I kapittel 3 gis en overordnet presentasjon av
det norske styringssystemet. Det er viktig & ha en
viss kjennskap til og oversikt over den demmende
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og den utevende makt for 4 kunne vurdere
embetsmannsordningen. Kongen, i betydning
Kongen i statsrad, utnevner embetsmenn i embe-
ter, bade i domstolene og i statsforvaltningen. I
dette kapitlet omtales statsforvaltningen. Den
demmende makt omtales saerskilt i kapittel 11
Domstolene og dommere

Kapittel 4 setter embetsmannsordningen inn i
en historisk sammenheng og trekker linjene til-
bake til 1814, da den ble viderefert og nsermere
regulert i Grunnloven. Grunnloven §22 og
beskyttelsen av embetsmennene ses i sammen-
heng med den store omveltningen som Grunnlo-
ven av 1814 innebar, med avviklingen av eneveldet
og innferingen av maktfordelingsprinsippet.
Videre omtales utviklingen av embetsmannssta-
ten og embetsmennenes sterke stilling som en
konsoliderende administrativ og politisk kraft.
Forholdet mellom statsmaktene utover pa 1800-
tallet behandles. Deretter omtales s& innferingen
av parlamentarismen og avslutningen av embets-
mannsstatens klassiske periode. Til sist omtales
kort noen tidligere forslag til endringer av de for-
melle rammene rundt embetsmenn.

I kapittel 5 gis en overordnet beskrivelse av
embetsmannsordningen i dag. I dette kapitlet
gjennomgéds de sentrale bestemmelsene som
angir rammene for embetsmannsordningen, bade
i Grunnloven og annen lovgiving. Statsansattelo-
ven er serlig viktig. Embetsmann defineres i
statsansatteloven § 1 annet ledd. Der gar det frem
at en embetsmann er utnevnt av Kongen i statsrad
i et embete og gitt bestalling som embetsmann
eller er konstituert av Kongen i statsradd i et
embete. I dette kapitlet omtales ogsa skillet mel-
lom de avsettelige og de uavsettelige embetsmen-
nene som folger av bestemmelser om avskjed og
forflytning, regulert i Grunnloven § 22. Kjernen i
embetsordningen er embetsvernet, og det rede-
gjores for innholdet i dette.

I kapittel 5 er det ogsé tatt inn en oversikt over
de ulike embetene, antall embetsmenn og kjenns-
fordelingen. Oversikten er basert pd data som er
innrapportert av departementene. I domstolene,
ved Statsministerens kontor og i departementene
og i statsforvaltningen for evrig er det i alt 1823
embetsmenn. Av disse er 892 avsettelige og 931
uavsettelige embetsmenn. Det er 975 menn og
838 kvinner.

Forutsetninger og grenser for embetsmanns-
ordningen dreftes til slutt i kapittel 5. Grunnloven
gir bestemmelser om embetsmenn og forutsetter
at det skal vaere en embetsmannsordning. Utval-
get redegjor for sin forstielse av i hvilken grad det
er mulig 4 gjennomfere endringer i enkeltbestem-
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melser i Grunnloven og annen lovgivning uten at
disse blir si omfattende at de temmer embets-
mannsordningen for innhold, slik at den i realite-
ten ma anses som avviklet.

Kapittel 6 omhandler regulering i enkelte
andre sammenlignbare land, som Embetsmanns-
utvalget har innhentet informasjon om stillings-
vern og ansettelsesvilkar fra. Disse landene er
Danmark, Sverige og Tyskland. Ingen av disse
landene har en embetsmannsordning som den vi
har i Norge. De tre landene har ulike ordninger
og bestemmelser for dem som innehar de stillin-
gene som tilsvarer embetsmenn eller ordinzere
statsansatte i Norge, bade nar det gjelder anset-
telse og avslutning av arbeidsforholdet. Bestem-
melsene varierer med hensyn til innhold, hvem
som omfattes, og hvordan de er forankret. Felles
for alle de tre landene er at de har forankret dom-
stolenes og dommernes uavhengighet i grunnlo-
ven.

I Kapittel 7 drefter Embetsmannsutvalget den
viktigste problemstillingen i mandatet, nemlig om
embetsmannsordningen ber viderefores eller
ikke. Utvalget vurderer om det finnes tilstrekke-
lige og vektige grunner for & viderefere en ord-
ning med egne bestemmelser — forankret i Grunn-
loven — for en mindre gruppe av statens ansatte.
Bestemmelsene gjelder ansettelse, stillingsvern
og oppher av ansettelsesforholdet. Embetsmanns-
utvalget mener det er ulike hensyn i vurderingen
av embetsmannsordningen i statsforvaltningen og
domstolene. Dette kapitlet drefter en eventuell
videreforing av ordningen i statsforvaltningen,
mens ordningen og den demmende makt dreftes
seerskilt i kapittel 11. Embetsmannsutvalget gar
gjennom og veier argumenter bade for og imot
videreforing og peker pa at stillingsvernet for
statsansatte generelt er solid. Likevel konkludere
Embetsmannsutvalget med & anbefale at embets-
mannsordningen videreferes, og peker pa at for-
valtningen er utsatt for motstridende forventnin-
ger og i ulike situasjoner kan bli utsatt for et okt
press. Utvalget sper ogsd hvilke signaler det vil
sende om ordningen oppheves. Videre peker
utvalget pa to grupper av statsansatte som ordnin-
gen kan veare sarlig betydningsfull for. Det gjel-
der for det forste dem som skal sikre innbygger-
nes rettssikkerhet, og for det andre dem som stér
naermest landets politiske ledelse, og som har
som oppgave & opplyse saker, gi faglige rad og
sikre at beslutninger som fattes, har nedvendig
hjemmel og holder seg innenfor de rammene som
lover og bestemmelser fastsetter. Embetsmanns-
utvalget anbefaler at ordningen forankres i
Grunnloven og omfatter feerre stillinger enn i dag.
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I kapittel 8 drefter utvalget hvilke stillinger i
statsforvaltningen som i fremtiden ber vere
embeter. Gitt at hovedhensynene bak dagens ord-
ning ivaretas i de forslagene som Embetsmanns-
utvalget fremmer, er vurderingene og anbefalin-
gene i dette kapitlet relevante uavhengig av om de
ovrige forslagene vare blir vedtatt. Embetsmanns-
utvalget anbefaler at folgende grupper og stillin-
ger skal omfattes av ordningen: departements-
rader, assisterende departementsrader og ekspe-
disjonssjefer i departementene, regjeringsadvoka-
ten, forsvarssjefen, sjefen for forsvarsstaben, sje-
fen for operativt hovedkvarter, etterretningssjefen
og sjefene for Heeren, Sjoforsvaret, Luftforsvaret,
Heimevernet og Spesialstyrkene, riksadvokaten,
assisterende riksadvokat, ferstestatsadvokatene
og generaladvokaten.

Kapittel 9 handler om innholdet i ordningen.
Her drefter utvalget skillet mellom avsettelige og
uavsettelige embetsmenn og anbefaler at alle i
statsforvaltningen som er utnevnt i et embete,
skal kunne avskjediges ved vedtak av Kongen i
statsrad. Dette forslaget krever endring av Grunn-
loven §22. Mandatet peker pa tre konkrete
temaer som utvalget skal vurdere. Disse er
«begrensningene i plikten til 4 finne seg i omorga-
niseringer og endringer i arbeidsoppgaver og
ansvar, varigheten av lennsrett ved langvarig syk-
dom og begrensinger i adgangen til & fatte haste-
vedtak ved suspensjon». I tilknytning til disse tre
temaene fremmer utvalget forslag, dels til presise-
ringer, dels til hvilken forstaelse som ber legges til
grunn fremover. I tillegg drefter og foreslar utval-
get endringer i bestemmelsene om avskjeds-
grunnlagene i statsansatteloven §§ 27 og 28 og om
vilkarene for & bli utnevnt som embetsmann, som
er fastsatt i Grunnloven § 114.

Embetsmannsutvalget skal vurdere bruken av
aremél for embetsmenn generelt og sarlig bru-
ken av aremél for uavsettelige embetsmenn.
Ansettelse pa dremal inneberer at arbeidstakeren
ansettes for en definert og klart avgrenset tidspe-
riode for & utfere arbeidsoppgaver som i utgangs-
punktet er faste. I Kapittel 10 veier Embetsmanns-
utvalget hensynet bak uavhengighetsprinsippet
mot hensynet til omstilling og fornyelse i staten. I
1992 vedtok Stortinget en endring i Grunnloven
som apnet for at embetsmenn, unntatt dommere,
kan utnevnes pa aremal. I dette kapitlet redegjor
utvalget for utviklingen i synet pd &remaél for
embeter og bruken av aremadl i dag. Utvalget
mener at dremal kan bidra til 4 fremme fornyelse,
omstilling og godt lederskap, samtidig som hensy-
net til uavhengighet, kontinuitet og rekruttering
ivaretas. Embetsmannsutvalget anbefaler at
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adgangen til dremalsutnevning av embetsmenn
viderefores, men at adgangen til gjenutnevning
avvikles. Utvalget mener at dette ber fore til at are-
malsperioden forlenges sammenlignet med
dagens hovedregel om perioder pd seks ar, og
foreslar at aremalsperioden settes til ti ar.

I kapittel 11 behandles embetsmannsordnin-
gen i den demmende makt. Dommerne er uav-
hengige i avgjorelsen av de enkelte sakene som
de behandler. De kan ikke instrueres av de gvrige
statsmaktene om hvordan de skal demme, og det
er Hoyesterett som avgjer i siste instans. Uavhen-
gige dommere og domstoler er en viktig rettssik-
kerhetsgaranti. I mandatet heter det at Embets-
mannsutvalget skal «ta hensyn til utredningen fra
Domstolkommisjonen om domstolenes og dom-
meres uavhengighet».” Domstolkommisjonens
vurderinger og anbefalinger om endring av
Grunnloven §90 med sarskilt regulering av
utnevning av dommere og om dommernes stil-
lingsvern har betydning for Embetsmannsutval-
gets anbefalinger. Utvalget forstar forslaget om
utnevning av dommere som en presisering av den
generelle bestemmelsen om utnevning av embets-
menn i Grunnloven § 21.

I Embetsmannsutvalgets forslag til endring av
Grunnloven § 22 er det i annet ledd tatt inn en
egen regulering av stillingsvernet for dommere.
Dommerne ber etter utvalgets mening bare
kunne avskjediges ved dom, unntatt ved oppnadd
lovbestemt aldergrense, og ikke forflyttes mot sin
vilje, unntatt ved saklig begrunnede omorganise-
ringer av domstolene. Dersom Stortinget slutter
seg til og vedtar Domstolkommisjonens forslag
om regulering av stillingsvernet for dommere i
Grunnloven kapittel D, kan dette leddet utgéa.

Dommerstillingene bor ogsé i fremtiden vere
embeter, og de alminnelige bestemmelsene om
embetsmenn i Grunnloven vil derfor gjelde ogsa
for dommere. Det samme vil reglene om embets-
menn i statsansatteloven.

I kapittel 12 drefter Embetsmannsutvalget, i
trdd med mandatet, kjennsneytrale alternativer til
embetsmann og embetsmenn. Etter Embets-
mannsutvalget oppfatning er kjennsneytrale titler
en selvfelge i dag. Utvalget har vurdert en rekke
alternativer og involvert Sprakradet i arbeidet.
Embetsmannsutvalget har samlet seg om & anbe-
fale at ordningen heretter omtales som embets-
ordningen, at den generelle omtalen av personer
som er utnevnt i et embete, endres fra embets-
mann og embetsmenn til embetsholder/-haldar
og embetsholdere/-haldarar. I dette kapitlet dref-

5 NOU 2020: 11 Den tredje statsmakt — Domstolene i endring



NOU 2023: 21 17
Embetsordningen - i takt med tiden Kapittel 1

ter Embetsmannsutvalget ogsd begrepene bestal-  lige skonomiske eller administrative konsekven-

ling og beskikke. ser dersom de gjennomfores.
Kapittel 13 omhandler de ekonomiske og Kapittel 14 omhandler Embetsmannsutval-
administrative konsekvensene av Embetsmanns-  gets grunnlovsforslag og forslag om endringer i

utvalgets forslag. Utvalget legger til grunn at de statsansatteloven.
forslagene som fremmes, ikke vil medfere vesent-

1.3 Begreper som benyttes

i rapporten

Begrep

Forklaring

Kongen /
Kongen i statsrad

Kongelig

resolusjon

Embetsmann

Avsettelige
embetsmenn

Uavsettelige
embetsmenn

Statsansatt

Bestillingsmann

Utnevne/
utnevning

Bestalling

Beskikke/
beskikkelse

Embetsed

Nar Grunnloven og alminnelig lov refererer til Kongen, betyr dette i dag Kon-
gen i statsrad. I praksis vil det si regjeringen nar den meter i statsrad. Kongen i
statsrad, eller statsrad, er det everste forvaltningsorganet i Norge.

Beslutning fattet av Kongen i statsrad.

Med embetsmann menes den som er utnevnt av Kongen og gitt bestalling som
embetsmann, eller den som er konstituert av Kongen i et embete, jf. statsansat-
teloven § 1. Med Kongen forstis her Kongen i statsrad.

Embetsmenn som er omtalt i Grunnloven § 22 forste ledd, det vil si embets-
menn som kan avskjediges av Kongen i statsrad, ved kongelig resolusjon
(administrativt), men ogsa ved dom.

Embetsmenn, andre enn dem som er omtalt i Grunnloven § 22 forste ledd, som
bare kan avskjediges ved dom, og som har et seerlig vern mot forflytning, jf.
Grunnloven § 22 annet ledd.

Med statsansatt menes enhver arbeidstaker i staten som ikke er embetsmann.

Bestillingsmann er en tidligere betegnelse pé en statlig ansatt som ikke var
embetsmann.

Kongen i statsriad ansetter en embetsmann fast i et embete.
Spesielt for Forsvaret er at embetsmenn blir utnevnt i grad og deretter beordret
i stilling.

Dokument som utstedes til en embetsmann etter utnevningen i statsrad. Doku-
mentet undertegnes av Kongen, kontrasigneres av statsministeren og parafe-
res av regjeringsriaden. Bestallingen innsetter vedkommende i embetet. Bestal-
ling benyttes ikke ved konstitusjon.

Kongen i statsrad ansetter en statsansatt fast i en stilling, men vedkommende
utnevnes ikke i et embete og blir ikke embetsmann. Det er bare ansettelse i de
hoeyeste og mest ansvarsfulle topplederstillingene i staten som behandles i
statsrad, fordi de anses som «saker av viktighet» etter Grunnloven § 28.

Tidligere var det krav om at en ed eller forsikring etter Grunnloven § 21 matte
vaere avgitt for en person kunne tiltre embetet. Kravet ble opphevet 29. mai
2020. Na bestemmer Grunnloven uttrykkelig i § 21 andre punktum at embets-
menn «har lydighets- og troskapsplikt til konstitusjonen og kongen». Domstol-
loven § 60 fastsetter at dommere skal avgi skriftlig forsikring.
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Begrep Forklaring

Konstituere/ Midlertidig ansettelse av en embetsmann. Kongen i statsrad kan konstituere

konstitusjon embetsmenn, men departementene har ogsa en begrenset myndighet til 4 kon-
stituere embetsmenn i eget departement og i departementets underliggende
etater i inntil ett ar. I disse tilfellene fir den konstituerte ikke vern som embets-
mann (se statsansatteloven § 1 annet ledd ferste punktum). For dommere gjel-
der sarlige regler om konstitusjon etter domstolloven.

Aremil Tidsbegrenset ansettelse som karakteriseres ved at innehaveren skal fratre
etter et bestemt antall ar, og hvor stillingen er organisert og betegnet som en
aremalsstilling. Arbeidsoppgavene er normalt permanente.

Midlertidig beskikke / Kongen i statsrad ansetter midlertidig (eventuelt pa dremal) en statsansatt.

midlertidig beskikkelse

Embetsverk (et) Embetsverket utgjores av er de ansatte i de statsforvaltningen, bade embets-
menn og statsansatte. Det brukes ofte for 4 skille mellom de ansatte pd den ene
siden og politisk ledelse pa den andre.

Statens Statens lederlennssystem ble etablert i 1991 og er en egen lennsordning for

lederlonnssystem mange av de overste lederne i staten. Om lag 250 av ledere er tilknyttet

systemet, blant annet departementsrader og ekspedisjonssjefer i departemen-
tene, samt toppledere i storre etater og institusjoner, fylkesmenn og politimes-
tere.

1.4 Forkortelser som benyttes

i rapporten

Forkortelse Forklaring

Ot.prp. Odelstingsproposisjon. Lovforslag fra regjeringen som frem til 2009 ble over-
sendt Odelstinget til behandling. Ordningen med lagting og odelsting ble avvi-
klet 1. oktober 2009. Odelstingsproposisjon er na erstattet av proposisjon til
Stortinget (lovvedtak) (prop. L).

Prop. XL Proposisjon til Stortinget (lovvedtak). Se ovenfor.

St.meld. Stortingsmelding. En orientering fra regjeringen til Stortinget om ulike saker
som regjeringen ensker a fa dreftet i Stortinget. Fra 1. oktober 2009 er melding
til Stortinget den nye betegnelsen.

Meld. St. Melding til Stortinget. Se ovenfor.

Innst. St. Innstilling til Stortinget fra en av komiteene.

Innst. L Komiteinnstilling til Stortinget i en lovsak.

Kgl.res. Kongelig resolusjon. Beslutning fattet av Kongen i statsrad.

NOU Norges offentlige utredninger. En utredning av en sak eller et saksomréade

skrevet av et utvalg nedsatt av regjeringen. Danner ofte grunnlag for en mel-
ding eller proposisjon fra regjeringen til Stortinget.
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Om Embetsmannsutvalget

Oppnevning og sammensetning

Utvalget som skal g& gjennom embetsmannsord-
ningen, ble oppnevnt av Kongen i statsrad den 3.
september 2021 og er satt sammen pa felgende
mate:

Medlemmer:

Terese Smith Ulseth, tingrettsdommer, Oslo
(leder)

Bjorn Trygve Grydeland, cand.polit., Baerum
Haakon Stephen Bruun-Hanssen, pensjonert
admiral, Vestby

Bjern-Inge Larsen, spesialradgiver, Oslo
Helga Pedersen, ordferer, Tana

Tine Eidsvaag, forsteamanuensis, Bergen
Turid Moldenes, professor, Tromse

Herlof Nilssen, spesialradgiver, Randaberg
Christl Kvam, kommunedirekter (nd region-
direkter), Gjovik

Torunn Elise Kvisberg, lagdommer,
Lillehammer

Utvalget omtales i det folgende som Embets-
mannsutvalget.

Sekretariat:

avdelingsdirekter Oddbjern Tender
(sekretariatsleder)

seniorradgiver Espen Gaard
seniorradgiver Godtfred Been
radgiver Sarwat Ansar

radgiver Henning Knudsen

2.2 Mandat

Utvalget fikk folgende mandat ved oppnevningen:

1. Bakgrunn

Embetsmenn utgjer en liten, men sentral
gruppe av statens ansatte. I Grunnloven av

1814 ble det tatt inn bestemmelser om embets-
menn, og Grunnloven forutsetter ogsa i dag at
det skal finnes et embetsverk.

Grunnloven inneholder flere bestemmelser
om embetsmenn. Seerlig viktige er Grunnloven
§ 21 om hvordan et embetsforhold oppstar og
§ 22 om hvordan det oppherer. Grunnloven
§ 22 omtaler i tillegg suspensjon, forflytnings-
forbud, aldersgrense og aremaél. Andre sen-
trale bestemmelser er § 23 om bibehold av tit-
tel og rang etter avskjed i nide, § 28 som sier at
embetsutnevnelser (og andre saker av viktig-
het) skal foredras i statsrad og krav til embets-
menns statsborgerskap m.m. i Grunnloven
§114.

Grunnloven omtaler enkelte grupper av
embetsmenn. I tillegg bestemmer eller forut-
setter lovgivningen ellers at noen stillinger skal
vaere embeter. I Reglement for personal- for-
valtningen i departementene er det foretatt en
oppregning av bestemte stillinger som skal
vaere embeter. Over tid er flere embeter uten-
for departementene blitt organisert som ordi-
neare stillinger. Dette er gjort sektorvis, noe
som har fort til ulik praksis pa dette omrédet.

Embetsmenn som er omtalt i Grunnloven
§ 22 forste ledd, kan avskjediges av Kongen i
statsrad. I tillegg til statsrader og statssekretae-
rer, omfatter dette bl.a. embetsmenn i departe-
mentene og i utenrikstjenesten, statsforvaltere
og noen militeere embetsmenn. Gvrige embets-
menn omfattes av § 22 annet ledd, og kan bare
avskjediges ved dom. Denne gruppen omfatter
bl.a. dommere, embetsmenn i politiet og péata-
lemyndigheten, militeere embetsmenn som
ikke omfattes av forste ledd og noen etatsle-
dere. Formaélet med bestemmelsen i Grunnlo-
ven §22 annet ledd, om at enkelte embets-
menn ikke kan avsettes uten dom, er § sikre
embetsmenns uavhengighet overfor Kongen
og regjeringen. De skal fritt kunne fremme
saklige innsigelser og motforestillinger, uten &
risikere sin stilling. Ogsa andre embetsmenn
skal etter Grunnloven ha et serlig vern, men
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samtidig et redusert vern mot endringer i
arbeidsforholdet. Dette er de embetsmenn
som er naermest Kongen (bl.a. departement-
sembetsmenn), og hvor Kongen skal ha en
utvidet styringsrett.

Regelverket om embetsmenn og avgrens-
ningen av hvilke stillinger som skal vare
embetsmenn, er ikke vurdert i nyere tid. Flere
prinsipper og grunnleggende bestemmelser
knyttet til embetsmenn ble fastslatt i Grunnlo-
ven i 1814. Regelverket for gvrige ansatte i sta-
ten er derimot grundig vurdert og endret,
senest ved vedtakelse av lov om statens ansatte
mv. (statsansatteloven) i 2017. Lovendringen
har fert til at det har oppstatt nye ulikheter mel-
lom embetsmenn og evrige statsansatte, sam-
menlignet med regelverket fastsatt i 1983 (tje-
nestemannsloven av 1983). I statsansatteloven
ble i hovedsak gjeldende bestemmelser for
embetsmenn viderefort uendret fra tjeneste-
mannsloven. For norske arbeidstakere gene-
relt, er ogsa regelverket blant annet i arbeids-
miljeloven, endret mange ganger, uten at dette
har medfert noen egen vurdering av regler
knyttet til embetsmenn.

I Prop. 94 L (2016-2017) Lov om statens
ansatte mv. (statsansatteloven) ble folgende
uttalt:

«Departementet mener at det er behov for
4 foreta en gjennomgang av embetsmannsord-
ningen, og har igangsatt et slikt arbeid. Beho-
vet for lovendringer i regelverket om embets-
menn vil bli nzermere vurdert.»

Stortinget hadde ikke merknader til dette
ved behandlingen av lovproposisjonen.

2. Mandat

Utvalget skal foreta en helhetlig gjennomgang

av embetsmannsordningen. Utvalget skal blant

annet vurdere:

— Om embetsmannsordningen med dertil
herende skille mellom embetsmenn og
ovrige ansatte i staten bor viderefores. Det
skal vurderes om hensynene som begrun-
net innferingen av en ordning med embets-
menn fortsatt gjor seg gjeldende i dag holdt
opp mot utviklingen i samfunnet, staten og
arbeidslivet, samt om hensynene kan ivare-
tas pa annen mate.

— Om et eventuelt skille mellom embetsmenn
og ovrige statsansatte fortsatt ber fremgé
av Grunnloven.

— Hvilke sarregler som eventuelt skal gjelde
for embetsmenn sammenlignet med ovrige
ansatte i staten. Herunder skal sarlige ord-
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ninger som gjelder for embetsmenn i dag
vurderes, som for eksempel begrensnin-
gene i plikten til 4 finne seg i omorganise-
ringer og endringer i arbeidsoppgaver og
ansvar, varigheten av lennsrett ved langva-
rig sykdom og begrensinger i adgangen til

a fatte hastevedtak ved suspensjon.

— Huvilke stillinger som i fremtiden eventuelt
skal veere embetsmenn. Dette skal vurde-
res bade under forutsetning av at dagens
regelverk for embetsmenn viderefores og
ut fra utvalgets forslag til endret regelverk.

— Om skillet mellom embetsmenn som bare
kan avsettes ved dom, og embetsmenn som
ogsa kan avsettes administrativt av Kongen
i statsrad ber viderefores, og hvilke stillin-
ger som eventuelt ber innpasses under de
to kategoriene.

— Bruk av dremal for embetsmenn. Utvalget
skal seerlig vurdere bruk av aremal for
embetsmenn som bare kan avsettes ved
dom, holdt opp mot disse embetsmennenes
vern etter Grunnloven.

— Om begrepene embetsmann og embets-
menn ber viderefores, eller om de kan
erstattes av kjonnsneytrale begreper.
Utvalget skal utrede alle punktene i manda-

tet uavhengig av om utvalget anbefaler a vide-

refore embetsmannsordningen eller ikke.

Utvalgets vurderinger skal omfatte bade
regelverk i Grunnloven, statsansatteloven, og
annet regelverk i den grad dette er relevant,
herunder sedvanebaserte regler og Norges
internasjonale forpliktelser.

Utvalget skal pa bakgrunn av sine vurderin-
ger fremme forslag til endringer i regelverket
som gjelder for embetsmenn, og eventuelt lage
utkast til nye grunnlovsbestemmelser. Forslag
til endringer i lover og forskrifter skal utformes
med utgangspunkt i Justis- og beredskapsde-
partementets veileder «Lovteknikk og lovfor-
beredelse».

Utvalget kan i sitt arbeide se hen til hvordan
tilsvarende problemstillinger er lgst i andre
sammenlignbare land.

Utvalget skal i sitt arbeid ta hensyn til utred-
ningen fra Domstolkommisjonen om domstole-
nes og dommeres uavhengighet.

Utvalget skal utrede ekonomiske og admi-
nistrative konsekvenser av sine forslag i trad
med utredningsinstruksen.

3. Utvalgets arbeid
Arbeidet skal utferes innenfor de budsjettmes-
sige rammene som stilles til radighet av Kom-



NOU 2023: 21 21

Embetsordningen - i takt med tiden

munal- og moderniseringsdepartementet. Om
godtgjering gjelder regulativet for godtgjering
mv. til leder, medlemmer og sekretarer i stat-
lige utvalg, med mindre annet er avtalt. Kom-
munal- og moderniseringsdepartementet iva-
retar sekretariatsfunksjonen for utvalget.

Eventuelle sporsméil om tolkning eller
avgrensing av mandatet, avklares med Kom-
munal- og moderniseringsdepartementet.
Departementet kan supplere mandatet ved
behov.

Utvalget skal legge frem sin utredning i en
norsk offentlig utredning innen utlepet av juni
2023.

Embetsmannsutvalgets avgrensning av mandatet

Grunnloven § 22 angir tre grupper av embets-
menn. Den ene gruppen omfatter de politiske
embetsmennene som er omtalt i paragrafens for-
ste ledd, nemlig «[s]tatsministeren og statsradets
ovrige medlemmer samt statssekreteerene». De to
neste gruppene omfatter embetsmennene i stats-
forvaltningen og i domstolene. Embetsmennene
utgjer for det forste den gruppen som omtales
som avsettelige embetsmenn, jf. Grunnloven § 22
forste ledd, og som kan avskjediges administrativt
av Kongen i statsrad eller ved dom. Det gjelder
blant annet embetsmennene ved Statsmi-
nisterens kontor og departementene samt stats-
forvalterne, riksadvokatene og den everste ledel-
sen i Forsvaret. Den andre gruppen, som omtales
som uavsettelige embetsmenn, kan bare avskjedi-
ges ved dom, jf. Grunnloven §22 annet ledd.
Dommerne utgjer Klart flertallet i den sistnevnte
gruppen, men ogsi embetsmennene i politiet og i
patalemyndigheten, med unntak av riksadvoka-
ten, de ovrige embetsmennene i Forsvaret og et
antall ledere av statlige virksomheter er uavsette-
lige embetsmenn.

Utvalget har lagt til grunn at de politiske
embetsmennene ikke omfattes av oppdraget om &
gjennomfere en helhetlig gjennomgang av
embetsmannsordningen. Derfor omtales ikke
denne gruppen i det folgende.

Utvalgets mater

Utvalget har hatt ni meter. Disse har i hovedsak
veert gjennomfert i Oslo, men mete nummer tre
ble avholdt over to dager pd Gardermoen, mens
mete nummer fem ble avholdt over to dager i

Kapittel 2

Bode. Mete nummer to ble gjennomfert digitalt
pa grunn av pandemien.

Moter med eksterne

P4 metene i Embetsmannsutvalget har en rekke

personer holdt presentasjoner om ulike sider ved

embetsmannsordningen og kommentert spors-

mal og problemstillinger som utvalgets medlem-

mer har reist. Disse er som folger:

— postdoktor Silje Marie Tellmann, Universitetet
i Oslo

— advokat Ingeborg Moen Borgerud, Arntzen de
Besche

— regjeringsadvokat Fredrik Sejersted, Regje-
ringsadvokaten

— tidligere departementsrad Eva Hildrum

— tidligere departementsrad Eivind Dale (var pa
det tidspunktet departementsrad i Kommunal-
og distriktsdepartementet)

— professor Kristoffer Kolltveit, Universitetet i
Oslo

— forsker Cathrine Thorleifsson, Universitetet i
Oslo

— seniorradgiver Sturla Berg-Olsen, Sprakradet

— hoyesterettsdommer/styreleder Cecilie Ost-
ensen Berglund, Heyesterett og Domstoladmi-
nistrasjonen

— tidligere riksadvokat Tor-Aksel Busch

— direktor og professor Kjell Inge Bjerga, Insti-
tutt for forsvarsstudier

— professor Knut Derum, Universitetet i Agder

— statsforvalter Tom Cato Karlsen, Nordland

— luftfartsdirektor Lars Kobberstad, Luftfarts-
tilsynet

— politimester Heidi Klekstad, Nordland

— sorenskriver Ingrid Johanne Lillevik, Salten og
Lofoten tingrett

— forbundssekretaer Guro Vadstein, NTL

— leder Kari Tennesen Nordli, Akademikerne
stat

— tidligere departementssjef Bo Smith, Beskeefti-
gelsesministeriet i Danmark

— strategidirekter Lisbeth Knudsen, Mandag
Morgen og Altinget i Danmark

— seniorradgiver Dag Solumsmoen, Direktoratet
for forvalting og skonomistyring

— avdelingsdirekter Kristin Iglum, Utenriks-
departementet

— fagdirekter Astrid Vik Oygarden, Utenriks-

departementet

professor Eirik Holmeyvik, Universitetet i

Bergen
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Kapittel 3
Det norske styringssystemet

3.1 Innledning

Norge er et demokratisk og Kkonstitusjonelt
monarki tuftet pd maktfordelingsprinsippet og
parlamentarisme. Grunnloven skal sikre demo-
kratiet, rettsstaten og menneskerettighetene,1 for-
dele myndighet mellom statsmaktene og gi
grunnleggende bestemmelser om statsstyret.
Den norske grunnloven er sterkt influert av Mon-
tesquieu. Eckhoff og Smith? viser til at Montesqu-
ieu mente at man burde «fordele myndighet mel-
lom innbyrdes uavhengige statsmakter som holdt
hverandre i sjakk», slik at «makt kan stanse makt»
og forhindre vilkarlig maktbruk. Grunnloven for-
deler makten mellom tre statsmakter: Den ute-
vende makten har regjeringen, den lovgivende
makten er i Stortinget, og den demmende makten
er tillagt domstolene. Norge er det vi kaller en
enhetsstat, som betyr at den politiske myndighe-
ten ligger hos nasjonale organer og institusjoner,
og at myndighet som uteves av lokale eller regio-
nale styringsnivéer, er delegert.

Folket utever den lovgivende statsmakten ved
Stortinget, og Stortingets representanter velges
gjennom frie og hemmelige valg. De folkevalgte
avgjor hovedlinjene i politikken gjennom & vedta
lover og budsjetter og gjere vedtak av mer all-
menn og generell karakter.

Parlamentarismen innebaerer at regjeringen
dannes pa bakgrunn av Stortingets sammenset-
ning, og at regjeringen mé ha Stortingets tillit.
Gjennom det parlamentariske ansvaret stir regje-
ringen og regjeringsmedlemmene ansvarlige
overfor Stortinget til enhver tid, og regjeringen
maé gé av om den ikke har tillit i Stortinget.

Regjeringen har som utevende statsmakt
ansvar for & iverksette Stortingets vedtak.

Domstolene har som demmende statsmakt
blant annet kompetanse til 4 uteve kontroll med
den lovgivende og den utevende makt. Domsto-
lene skal sikre individene deres rettigheter etter

Grunnloven § 2

2 Eckhoff og Smith, Forvaltningsrett (8. utgave), s. 67

Grunnloven, lover og internasjonale konvensjoner
som staten er bundet av. Pa denne maten beskyt-
ter domstolene minoriteter mot flertallsstyret.
Dommerne mé derfor vare uavhengige av den
lovgivende og den utevende makt. Domstolenes
uavhengighet er slatt fast i Grunnloven, jf. § 95.

Da Grunnloven ble vedtatt i 1814, var balansen
mellom de tre statsmaktene preget av en sterkere
kongemakt enn i dag. Kongen valgte selv sitt rad,
som typisk var rekruttert blant embetsmenn, og
kongen hadde utsettende veto i lovsaker. Stortin-
gets maktmiddel overfor kongen og regjeringen
var riksrett i saker om straffbare forhold i embets-
utovelsen. Etter riksrettssaken mot regjeringen
Selmer i 1883-84 og overgangen til det parlamen-
tariske prinsippet om at regjeringen mé ha stotte
av et flertall i Stortinget, ble kongens makt svek-
ket til fordel for de valgte representantene pa Stor-
tinget. Rollene til de tre statsmaktene har utviklet
seg over tid, men prinsippet om tredelingen av
makten gjelder ogsa i dag.

Det er viktig & ha en viss kjennskap til og over-
sikt over den utevende og den demmende makt
for 4 kunne vurdere embetsmannsordningen.
Kongen, i betydning Kongen i statsrad, utnevner
embetsmenn til embeter bade i domstolene og i
statsforvaltningen, som er regjeringens adminis-
trative gjennomferingsapparat. Nedenfor omtaler
vi sentrale kjennetegn og forventninger til stats-
forvaltningen. Den demmende makt omtales saer-
skilt i kapittel 11 Domstolene og dommere.

3.2 Den utgvende makt -
statsforvaltningen

3.2.1 Den utgvende makt og

forvaltningsorganene

Etter Grunnloven ligger den utevende makten
hos kongen, jf. Grunnloven §3. I var tradisjon
betyr kongen i denne sammenheng regjeringen.
Med utevende makt forstar vi 4 iverksette Stortin-
gets vedtak i tillegg til & hdndheve, tolke og opp-
rettholde lover samt fatte beslutninger pa statens
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vegne. Regjeringen har dessuten det politiske ini-
tiativet og foreslar saker for Stortinget.

Kongen i statsréd, eller statsrad, er det everste
forvaltningsorganet i Norge. Grunnloven § 28
omtaler hvilke saker som skal behandles av Kon-
gen i statsrdd. Det er embetsutnevninger og
«andre saker av viktighet». Saker som Grunnlo-
ven bestemmer at skal behandles av Kongen i
statsrdd, kan ikke delegeres til departementer
eller andre forvaltningsorganer, heller ikke etter
bestemmelse i lov. Bestemmelsen binder derfor
bade regjeringen og Stortinget. Paragraf 28
bestemmer ogsa at det er den statsraden som er
ansvarlig for saksomridet, som bade skal
begrunne og fremme saken og felge opp beslut-
ningen som blir fattet. Saksgrunnlaget for behand-
lingen i statsrad er alltid en kongelig resolusjon.

Statsforvaltningen er regjeringens utred-
nings- og gjennomferingsapparat. I tillegg fatter
forvaltningen selv vedtak om innbyggeres og virk-
somheters rettigheter og plikter. Statsforvaltnin-
gen spiller en viktig rolle i det demokratiske og
politiske styringssystemet i Norge. Hvordan for-
valtningen fungerer, har derfor mye & si for hele
samfunnet og for enkeltmennesker, organisasjo-
ner og virksomheter. Skal det demokratiske og
politiske systemet ha tillit og veere effektivt, ma
forvaltningen fungere godt.

Med statsforvaltningen forstir vi Statsmi-
nisterens kontor og departementene, med deres
underliggende virksomheter. Etter Grunnloven
§ 12 fordeler Kongen i statsrdd «forretningene
blant sine statsrdder». Statsforvaltningen er
basert pa prinsippet om ministeransvar, og hver
statsrdd er ansvarlig for sitt departement og de
saksomradene og virksomhetene som herer
under departementet.

Departementenes underliggende virksomhe-
ter kalles forvaltningsorganer. De er en del av sta-
ten som juridisk enhet, og staten har det fulle
ansvaret for dem. Statsraden er konstitusjonelt og
parlamentarisk ansvarlig for alle sider ved virk-
somheten i forvaltningsorganene som er under-
lagt departementet. Denne avgrensningen medfo-
rer at de statlige foretakene, enten de er naerings-
foretak eller helseforetak, ikke er en del av stats-
forvaltningen. Totalt er det i underkant av 200 for-
valtningsorganer i staten. Departementet kan
normalt instruere dem faglig, skonomisk og admi-
nistrativt. Enkelte forvaltningsorganer har etter
lov en friere stilling, faglig eller skonomisk og
administrativt. P4 enkelte omrader kan disse ikke
instrueres.

Statsforvaltningen bestar av mange virksom-
heter som meter innbyggerne i ulike roller. Virk-
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somhetene har forskjellige oppgaver, og ogséa
ansvaret, storrelsen og sammensetningen av
arbeidsstokken varierer. De statlige virksomhe-
tene forvalter fellesskapets verdier, utever myn-
dighet, yter tjenester og oppnér resultater for sam-
funnet og innbyggerne. Virksomhetene loser vik-
tige og samfunnskritiske oppgaver. Felles for dem
er at de far sitt samfunnsoppdrag fra Stortinget og
regjeringen.

Forvaltningsorganene styres gjennom arlige
budsjettvedtak i Stortinget, virksomhetsinstruks,
arlige tildelingsbrev og styringsdialogen mellom
departementet og forvaltningsorganet. Organene
ledes normalt av en direkter, som enten er utnevnt
eller beskikket av Kongen i statsrad, ansatt av et
styre eller ansatt av et departement. Eksempler pa
andre stillingstitler for everste leder av et forvalt-
ningsorgan finner vi blant annet i departemen-
tene, der den everste administrative lederen har
tittelen departementsrad. Forsvaret ledes av for-
svarssjefen. Universitetene har ulike organisa-
sjonsmodeller. Universitetene i Oslo og Bergen
har for eksempel en valgt rektor som ogsa er sty-
releder, og en ansatt direkter som er overste
administrative leder. Norges tekniske og naturvi-
tenskaplige Universitet (NTNU) og Universitetet i
Tromse — Norges arktiske universitet har pa sin
side en ansatt rektor som er daglig leder for den
faglige og administrative virksomheten, og en
ekstern styreleder som er oppnevnt av departe-
mentet.

Forvaltningsorganene deles ofte inn i tre grup-
per (se for eksempel Forvaltningsmeldingen®).
Disse er:

1. Ordineere forvaltningsorganer — Organene i
denne gruppen er bruttobudsjettert og utgjo-
res av departementer, direktorater, etater, til-
syn og ombud. At de er bruttobudsjettert, inne-
berer at utgifter og inntekter budsjetteres hver
for seg.

2. Forvaltningsorganer med scerskilte fullmakter —
Organene i denne gruppen skiller seg fra de
ordineere forvaltningsorganene ved at de har
storre ekonomisk handlefrihet og ofte storre
faglig uavhengighet. Disse er nettobudsjet-
terte. Det innebaerer at Stortinget vedtar hvor
stort bidrag som skal gis over statsbudsjettet,
og virksomhetene kan selv disponere mellom
drift og investeringer. Flere av dem har ogsa
egne styrer. Universiteter og forskningsinsti-
tutter er eksempler pa forvaltningsorganer i
denne gruppen.

3 St.meld. nr. 19 (2008-2009) Ei Jorvaltning for demokrati og
fellesskap, pkt. 2.3, s. 16
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3. Forvaltningsbedrifter — Organene i denne grup-
pen har ogsa unntak fra bruttoprinsippet, men
bare for driftsbudsjettet. Det er totalt fire for-
valtningsbedrifter: Statsbygg, Statens
Kartverk, Statens pensjonskasse og Eksport-
finans.

Det er stor variasjon mellom forvaltningsorga-
nene nar det gjelder oppgaver, organisering, bud-
sjett og antall arsverk. Antall arsverk varierer fra
en handfull i Klagenemnda for industrielle retter
til flere enn 21 000 arsverk i Forsvaret.* Storrelsen
pa budsjettene varierer fra om lag 10 millioner
kroner i Dagligvaretilsynet til mer enn 500 000
millioner kroner i Arbeids- og velferdsetaten.”
Enkelte er lokalisert pa ett sted, mens andre har
kontorer spredt utover landet.

Totalt er det om lag 170 000 arbeidsforhold i
statsforvaltningen.b 1 overkant av 10 000 ansatte
har lederoppgaver, og i overkant av 1800 er
utnevnt i embeter og er embetsmenn.

3.2.2 Statens seerpreg og statsansatteloven

Det at ansatte i statsforvaltningen er en del av det
demokratiske og politiske styringssystemet og
bidrar til 4 utfere de ovennevnte oppgavene, forer
til at statlige ansettelsesforhold har visse serpreg
sammenlignet med ansettelsesforholdene i de
ovrige delene av offentlig og privat sektor. Disse
serpregene ble naermere vurdert av Tjeneste-
mannslovutvalget, som ifelge mandatet skulle vur-
dere harmonisering mellom arbeidsmiljeloven og
tjenestemannsloven. Utvalget avleverte sin rap-
port i 2015 og fremmet forslag til ny lov om anset-
tels%sforholdene i staten.” De omtaler serpreget
slik:

«De statlige virksomhetene er ulike bade nér
det gjelder storrelse, organisering og oppgave-
og ansvarsomrader. Mange stillinger er knyttet
til seerlige oppgaver og myndighetsutovelse
som sarpreger visse deler av staten. Dette gjel-
der blant annet hovedtyngden av stillingene i
politietaten, tolletaten, skatteetaten, utenrik-
stjenesten og departementene. Staten treffer
vedtak som er inngripende ovenfor innbyg-

Direktoratet for forvaltning og ekonomistyring — dfo.no.

Direktoratet for forvaltning og ekonomistyring — statsregn-
skapet.dfo.no

Direktoratet for forvaltning og ekonomistyring — dfo.no.
Ansettelsesforhold i staten, Rapport fra Tjenestemannslov-
utvalget, 18. desember 2015.

Rapport fra Tjenestemannslovutvalget, pkt. 16.5.3 Neer-
mere om statens serpreg
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gerne. Videre star politiet og forsvaret for sam-
funnets maktutevelse innen de rammer og
begrensninger som Stortinget har fastsatt.»

Senere i samme punkt skriver utvalget at det fore-
ligger saeregne forhold som begrunner en szr-
skilt lovregulering av ansettelsesforholdene i sta-
ten:

«Mange arbeidstakere i staten utever offentli-
grettslig myndighet overfor innbyggerne, med
de sarlige krav dette stiller til lovhjemmel, like-
behandling, rettferdighet, forutberegnelighet,
neytralitet og kontradiksjon. I forarbeidene til
tjenestemannsloven av 1983 er dette et av flere
forhold som trekkes frem som begrunnelse for
serregulering. Den omstendighet at det ute-
ves offentligrettslig myndighet innebarer at
det er av stor betydning at innbyggerne har til-
lit til statsansatte. Det er viktig at befolkningen
har tillit til at den best kvalifiserte sekeren
ansettes i statlige stillinger, og at det ikke tas
utenforliggende hensyn i ansettelsesprosesser.
Det er ogsé av stor betydning at det er tillit til at
statsansatte kan uteve sin myndighet uten &
risikere represalier av noen art med mindre
det er saklig grunn for det.»

Statsansatteloven som ble vedtatt i 2017, regulerer
vilkar for ansettelse og oppher av ansettelsesfor-
hold. Bestemmelsene om suspensjon, oppsigelse
og avskjed gir statsansatte trygghet i stillingene.
Videre gir statsansatteloven regler om hvem som
kan treffe vedtak, og prosessuelle regler for saks-
behandling og domstolsbehandling. Det er seerlig
kvalifikasjonsprinsippet, kravet om utlysning av
stillinger og reglene om ansettelsesprosessen
som er egnet til 4 skape tillit til rekrutteringen. I
tillegg til reguleringen som gjelder for statsan-
satte, kommer den sarlige reguleringen av anset-
telsesforholdet til embetsmenn. Bestemmelsene
om embetsmenn i statsansatteloven kommer 1i til-
legg til bestemmelsene i Grunnloven. Regulerin-
gen av ansettelsesforholdet til embetsmenn
beskrives naermere i kapittel 5 Embetsmannsord-
ningen i dag.

Innbyggernes heye tillit til forvaltningen ble
vektlagt av Stortinget da det behandlet statsansat-
teloven i 2017. I det innledende sammendraget i
innstillingen fra kommunal- og forvaltningskomi-
teen” heter det:

9 Innst. 424 L (2016-2017) Lov om statens ansatte
mv. (statsansatteloven), s. 9
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«Det barende rettspolitiske hensynet som lig-
ger bak lovforslaget, er 4 sikre ivaretagelse av
tilliten til statsforvaltningen. Statsansatte utfe-
rer viktige oppgaver pa vegne av samfunnet,
forvalter offentlige midler og utferer oppgaver
som til dels adskiller seg fra oppgaver i andre
sektorer.»

3.2.3 Forvaltningsverdiene

Arbeidet i forvaltningen bygger pa et sett av
grunnleggende verdier. I forvaltningsmeldingen!®
heter det at

«forvaltninga [skal], utan omsyn til den poli-
tiske fargen til den regjeringa som til kvar tid
sit, fremme demokrati og rettstryggleik og sta
for fagleg integritet og effektivitet.»

Disse fire verdiene omtales ofte som forvaltings-
verdiene og beskrives naermere slik:

«Demokrati: Forvaltninga skal vere politisk
styrt og lojal overfor statsraden, regjeringa og
vedtak i Stortinget. Forvaltninga skal vere
open for innsyn, leggje til rette for deltaking fra
innbyggjarane og sikre dei tilsette og organisa-
sjonane deira medraderett og medverknad.

Rettstryggleik: Forvaltninga er bunden av
lov. Forvaltninga skal hegne om rettstrygglei-
ken bade med omsyn til innhaldet i avgjerdene
og i avgjerdsprosessane. Forvaltninga har eit
seerleg ansvar for dei som ikkje like enkelt kan
fremme interessene sine.

Fagleg integritet: Forvaltninga har plikt til &
gi velfunderte og kunnskapsbaserte rad og ut
frd beste faglege skjon sergje for at politiske
vedtak vert sette ut i livet. Forvaltninga skal
opptre partipolitisk neytralt.

Effektivitet: Forvaltninga skal bruke ressur-
sane slik det er politisk bestemt, og skal na dei
politiske méla pa den mest ressurssparande
maten.»

Forvaltningsverdiene skal prege alt arbeidet og
danne grunnlag for innbyggernes tillit til statsfor-
valtningen. Alle ansatte forventes a kjenne til ver-
diene, men dette gjelder sarlig ledere og ansatte
som har ledende funksjoner. I den statlige leder-
plakaten God ledelse i staten, som Kommunal- og
moderniseringsdepartementet fastsatte i 2014,

10" St.meld. nr. 19 (2008-2009) Ei forvaltning for demokrati og
fellesskap, pkt. 3.1, s. 29
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vises det til forvaltningsverdiene. I innledningen
heter det: «God ledelse bidrar til at forvaltningen
har gjennomferingskraft, oppnar resultater for
samfunnet og har attraktive, moderne arbeids-
plasser».

3.2.4 Forholdet mellom politikk og
administrasjon

Et av de mest sentrale og hyppigst diskuterte
temaene i offentlig forvaltning er forholdet mel-
lom politikk og administrasjon. I St.meld. nr. 11
(2000-2001)11 dreftes dette temaet. Meldingen
viser til at «[f]lorvaltingen skal vaere en demokra-
tisk fellesressurs»'2. Dette ligger til grunn for fol-
gende krav:

«Embets- og tjenestemenn er forventet & opp-
tre med bade lojalitet, neytralitet og faglig uav-
hengighet i forholdet til den politiske ledelsen
i departementene. Dette er krav som har vokst
fram som en del av var politiske kultur og som
gjerne blir oppfattet som en del av normene for
god forvaltningsskikk.»

Meldingen viser her til en artikkel av professor
Knut Dahl Jacobsen, som ble publisert i 1960. I
artikkelen peker han péd at disse kravene inne-
beaerer at embetsverket utsettes for krysspress i
og med at kravene som stilles, potensielt kan veere
motstridende. Forst og fremst gjelder dette mot-
setningen mellom kravet til lojalitet og kravet til
neytralitet, dernest motsetningen mellom kravet
til lojalitet og kravet til faglighet. I sammendra-
get!® heter det at en embets- og tjenestemenn skal

«veere en lojal og konstruktiv medspiller for
statsradden, samtidig som han eller hun ivaretar
hensynet til partipolitisk neytralitet. Embets-
verket skal bade veere et redskap for 4 fremme
regjeringens politikk og et potensielt redskap
for en hvilken som helst regjering.

For det andre er det forventninger om at
embetsverket skal legge fram sine vurderinger
etter beste faglige skjonn, uansett hvor lite poli-
tisk enskelige de maétte veere for statsraden.
Samtidig skal embetsverket lojalt og etter
beste skjonn folge opp statsrddens intensjoner
og beslutninger, bade ved forberedelse av poli-

1 gt meld. nr. 11 (2000-2001) Om forholdet mellom embetsver-
ket, departementenes politiske ledelse og andre samfunnsak-
torer

12 St meld. or. 11 (2000-2001), pkt. 2.3, s. 10
13" St meld. nr. 11 (2000-2001), pkt. 1.4, s. 4
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tiske utspill og ved iverksetting av politikken,
selv om de skulle vaere faglig uenige i tiltaket».

Det er en utfordring for embetsverket 4 balansere
de ulike hensynene. Dette er ikke noe som kan
loses en gang for alle, men noe man mi ha et
bevisst forhold til i det daglige og stadig vurdere.
Dahl Jacobsen omtalte dette som et delikat balan-
seforhold. Han viste til noen konkrete saker for
illustrere hva dette dreier seg om, men bygget
ikke pa noen bredere empiri om hvordan denne
balansen ble ivaretatt rundt 1960, da artikkelen
ble skrevet. Vel seksti ar har gatt siden han skrev
artikkelen, men den er like aktuell for dagens
statsforvaltning.

I tilknytning til spersmaélet om lojalitet kom-
mer ogsa spersmalet om en embets- eller tjeneste-
mann skal kunne formidle sin faglige uenighet
offentlig. Her stoter ytringsfriheten pa lojalitets-
kravet. Meldingen!* viser til at «[glod forvalt-
ningsskikk tilsier at lojalitetskravet ber ha forrang
her, altsa slik at uenighet holdes internt, seerlig
dersom vedkommende har en posisjon ner stats-
raden».

3.2.5 Retningslinjer og bestemmelser som
fremmer integritet

Staten har ogsa interne retningslinjer og bestem-
melser som skal bidra til at forvaltningen leser
oppgavene sine og opptrer pa en mate som frem-
mer integritet og tillit. Noen av de mest sentrale
omtales nedenfor i dette punktet.

Etiske retningslinjer. For a bidra til refleksjon
om og utevelse av god forvaltningspraksis og
etisk opptreden i statsforvaltningen har Kommu-
nal- og moderniseringsdepartementet utformet
Etiske retningslinjer for statstjenesten!®. Departe-
mentet skriver innledningsvis at departementet

«forutsetter at hver enkelt virksomhet med
utgangspunkt i retningslinjene videreutvikler
og styrker den etiske bevisstheten blant de
ansatte, og slik legger et godt grunnlag for
lederes og ansattes muligheter for etisk reflek-
sjon».

De sentrale punktene i retningslinjene er
generelle bestemmelser og hensynet til inn-
byggerne og statens omdemme

lojalitet

apenhet

=

4 Stmeld. nr. 11 (2000-2001), pkt. 2.4, s. 12
Etiske retningslinjer for statstjenesten (regjeringen.no)

=
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— tillit til statsforvaltningen
— faglig uavhengighet og objektivitet

Retningslinjer om forholdet mellom den politiske
ledelsen og embetsverket. Kommunal- og moderni-
seringsdepartementet fastsatte i 2019 retningslin-
jene Om forholdet mellom politisk ledelse og
embetsverket — Syv plikter for embetsverket!®.
Bakgrunnen var et enske om & gke bevisstheten
om forholdet mellom politikk og embetsverk og &
gjore det enklere, bade for embetsverk og politi-
kere, & handtere forvaltningsetiske dilemmaer i
arbeidshverdagen. Retningslinjene er supplert
med en dilemmasamling. De er serlig rettet mot
departementsledere og ansatte som sitter tettere
pa den politiske ledelsen enn andre deler av stats-
forvaltningen.

De syv pliktene som omtales i retningslinjene,

=

lovlighet

sannhet

lojalitet

faglighet og lojalitet

partipolitisk neytralitet og objektivitet
apenhet

god styring og ledelse

N W=

Gaveforbud. For a styrke innbyggernes tillit til for-
valtningen ytterligere er det i statsansatteloven
gitt et forbud mot 4 motta gaver.l” Forbudet gjel-
der «ytelse som er egnet til, eller av giveren er
ment, & pavirke vedkommendes tjenestlige
handlinger, eller som det er forbudt & motta etter
bestemmelser i reglement eller instruks for virk-
somheten».

[ tillegg er det utarbeidet en veileder!® om
gaver i tjenesten. Veilederen beskriver en del situ-
asjoner og dilemmaer som man kan komme opp i,
og gir noen Kkriterier for a4 vurdere hvordan man
skal handle i en gitt situasjon.

Varsling. Ansatte i staten har, i likhet med
andre arbeidstakere, en rett til & varsle om kritikk-
verdige forhold i virksomhet, jf. arbeidsmiljgloven
kapittel 2 A. En statsansatt eller embetsmann som
forsvarlig varsler om kritikkverdige forhold i
statsforvaltningen, er beskyttet mot gjengjeldelse.
Dette styrker den enkelte statsansattes mulighet
til & ytre seg og ta til motmeaele, og bidrar ogsa til &
oppfylle allmennhetens behov for korrekt infor-
masjon.

16 Om forholdet mellom politisk ledelse og embetsverk
(regjeringen.no)

17" Statsansatteloven § 39

18 Veileder om gaver i tjenesten (regjeringen.no)
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Handbok for den politiske ledelsen Pa samme
mate som forvaltningen har utarbeidet en rekke
tiltak for embetsverket, er det utarbeidet tiltak
som er rettet mot den politiske ledelsen, og som
skal sikre at de har en god rolleforstelse. For &
bidra til et godt samarbeid mellom den politiske
ledelsen og embetsverket har Statsministerens
kontor utgitt Handbok for politisk ledelse!?, som
skal veilede den politiske ledelsen i departemen-
tene. I denne gjentas det at embetsverkets opp-
gave er 4 veere faglig sekretariat for den politiske
ledelsen. Det understrekes at sakene skal veere til-
strekkelig utredet, og at beslutningene skal tas pa
et lovlig og objektivt grunnlag. Videre papekes
det at den politiske ledelsen kan instruere embets-
verket, men ikke i rollen som partipolitikere og/
eller privatpersoner. Ifglge hindboken kan den
politiske ledelsen heller ikke

«palegge embetsverket 4 behandle en sak eller
gjennomfere et prosjekt prioritert av regjerin-
gen uten at lov- og ulovfestede krav til saksbe-
handling ivaretas».

I valgkampperioder er den politiske ledelsens og
embetsverkets rolleforstielse saerlig viktig. I et
svar pa et skriftlig spersmal om tjenestemenns
deltakelse i valgkamparrangementer fra stortings-
representant Per Kristian Foss, svarte davaerende
statsminister Jens Stoltenberg i november 2009
blant annet folgende:

«Pa den ene siden ma statsraden ivareta sin
oppgave som departementssjef ogsa i perioder
med valgkamp, men pd den annen side ma
statsrdden serge for 4 ikke misbruke embets-
verket i en partipolitisk sammenheng.»

3.2.6 Hoy tillit

Det er gjennom mange ar og i mange sammen-
henger vist til at tilliten mellom mennesker er hoy
i Norge, og at innbyggerne har hey tillit til myn-
dighetene. Som det gér frem av forvaltningsmel-

19 Handbok for politisk ledelse (2021) (regjeringen.no)

Embetsordningen — i takt med tiden

dingen, er forvaltningens integritet og innbygger-
nes tillit til forvaltningen en forutsetning for et
effektivt og velfungerende demokratisk og poli-
tisk styringssystem.

Koronakommisjonen?? trekker ogsa frem tillit-
saspektet jf. pkt. 2.1:

«Internasjonale sammenlikninger har over
lang tid vist at nordmenn, og innbyggerne
ellers i Norden, stoler mer pa hverandre og sto-
ler mer pa myndighetene enn folk i andre land
(ESS 2018).»

I punkt 1 i kommisjonens hovedbudskap heter
det:

«Myndighetene kunne ikke ha lykkes hvis ikke
befolkningen hadde sluttet opp om smittevern-
tiltakene. I Norge har folk tillit til hverandre og
til myndighetene. Det er én av faktorene som
gjorde det norske samfunnet godt rustet til 4
mete krisen.»

At tilliten til myndighetene er hoy i Norge, bekref-
tes ogsd av undersokelsen Global Corruption
Barometer (GCB), som Transparency Internatio-
nal gjennomfoerte i Norge og EU-landene i 2021. I
en presentasjon av funnene fra undersekelsen
skriver Transparency International:

«Det norske samfunnet kjennetegnes av heyt
generelt tillitsnivd, noe som er bekreftet i en
rekke undersgkelser over tid. Dette er tidligere
dokumentert i form av hey generell tillit mel-
lom innbyggere og i befolkningens tillit til poli-
tikere og offentlige myndigheter. I GCB 2021
bekreftes dette monsteret. Andelen av befolk-
ningen som har stor tillit til myndighetene er
betydelig hoyere i Norge enn i de 27 EU-lan-
dene sett under ett. Andelen som oppgir stor
tillit ligger i intervallet 48-77 prosent for gjen-
nomsnittet av EU-landene, mens den tilsva-
rende andelen i Norge ligger i intervallet 61-91
prosent.»

20 NOU 2021: 6 Myndighetenes hindtering av koronapande-
mien — Rapport fra Koronakommisjonen
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Kapittel 4

Kapittel 4
Embetsmennene - historie og betydning

4.1 Innledning

I dette kapitlet rettes oppmerksomheten mot det
som skjedde pé Eidsvoll i 1814, og bakgrunnen for
det. Vi ser Grunnloven § 22 og beskyttelsen av
embetsmennene i lys av den store omveltningen
som Grunnloven av 1814 innebar, med avviklin-
gen av eneveldet og innferingen av maktforde-
lingsprinsippet.

Videre omtales utviklingen av embetsmanns-
staten og embetsmennenes sterke stilling som en
konsoliderende administrativ og politisk kraft som
var viktig for 4 gi den nye staten stabilitet, sam-
menheng og levedyktighet. Vi ser ogsa pa forhol-
det mellom statsmaktene utover pa 1800-tallet.
Deretter omtales overgangen til parlamentaris-
men, som ogsa betydde slutten pa embetsmanns-
statens klassiske periode. Vi bererer noen aspek-
ter ved nyere utviklingstrekk, som star i kontrast
til den fordypningen av folkestyret som parlamen-
tarismen innebar. Til sist omtales kort noen tidli-
gere forslag til endringer av de formelle rammene
rundt embetsmenn.

4.1.1 Dominerende gruppe ved

riksforsamlingeni 1814

Under selvstendighetsreisningen i 1814 inntok
embetsmennene rollen som politisk elite, til dels
sammen med storborgerskapet. Og de ma gis
mye av aren for at Christian Frederik i februar
1814 ga avkall pa arveretten til den norske tronen.
Embetsmennene dominerte i riksforsamlingen:
57 av 112 medlemmer var embetsmenn, 37 var
bender, og 18 var neringsdrivende.! De var valgt i
lokalsamfunn i hele landet til & vaere representan-
ter ved utformingen av en ny grunnlov. De var
kongens menn under eneveldet, men de hadde
ogsd kompetanse og en tillit hos befolkningen
som tilsa at befolkningen kunne se seg tjent med &
la seg representere av dem.

1 Eidsvoll og Grunnloven 1814 (stortinget.no)

Embetsmennene hadde studert i Kebenhavn.
De hadde tilegnet seg kunnskap om de nye ide-
ene om statsstyre som 14 til grunn for den franske
revolusjonen og utformingen av den amerikanske
uavhengighetserkleeringen. I Kebenhavn var Det
norske selskab pa 1700-tallet et meotested for unge
norske menn som ikke bare kjente til nytt tanke-
gods om et moderne statsstyre, men som ogsa
dyrket norsk kultur og utviklet ideer om norsk
nasjonal selvstendighet. Embetsmennene ledet an
i utviklingen av en norsk patriotisme, der den nor-
ske naturen, historien og kulturen ble viet stor
oppmerksomhet, og en norsk identitet ble dyrket
frem.

4.2 Hvablebestemt om
embetsmennene, og hvorfor

Det sentrale i den nye grunnloven av 1814 var at
den representerte en overgang fra et system der
en eneveldig konge hadde all makt, til et system
som var inspirert av Montesquieus ideer om folke-
suvereniteten,  maktfordelingsprinsippet  og
begrensning av kongemakten. Makten skulle
veere delt mellom kongen og Stortinget. Embets-
mennene var sentrale i arbeidet med den nye
grunnloven. De hadde forstehands erfaring med
hvordan eneveldet, der all makt 14 oss kongen,
hadde fungert. Det var sentrale? embetsmenn
som overbeviste kronprinsen om at enevel-
det burde skrinlegges.

Avviklingen av eneveldet skjedde ved at Stor-
tinget fikk okt innflytelse pad bekostning av den
personlige kongemakten, og sarlig ved at Stortin-
get fikk kontroll med lovgivning og bevilgning.

Men den personlige kongemakten ble ogsé
redusert ved at de som skulle hjelpe kongen med
4 styre landet, mellom Stortingets sammentreden,
fikk en grunnlovsfestet beskyttelse i embetet.
Eilert Stang Lund skriver:

2 Store norske leksikon (snl.no) om «embetsstanden»
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«Rettsforholdet mellom Kongen og hans
underordnete har etter de opplysninger som
foreligger veert ansett for et relativt viktig
spersmaél av den grunnlovgivende forsamling.
Dette skyldes at grunnlovgiverne var klar over
at statstjenerne reelt sett var baerere av sam-
funnsmakten selv om Kongen personlig ble til-
lagt den utevende makt. Dessuten var rettsfor-
holdet mellom Kongen og hans sikalte
«Betjente» av betydning for si vidt som alle
eller noen av disse etter de private grunnlovs-
forslag, skulle veere valgbare til den kontrolle-
rende og lovgivende forsamling.»>

Kongen métte ha et samarbeidsforhold bade til
regjeringsmedlemmene og embetsmennene i
departementene. Han matte kunne forvente at de
gjennomforte det han ensket, og dersom samar-
beidsforholdene ble sveert vanskelige, ha en
mulighet for & avsette embetsmenn pa en enklere
mate enn ved dom. Dette var det forstielse for
blant grunnlovsfedrene. Men forfatterne av
grunnloven ville samtidig sikre at embetsmen-
nene fikk arbeidsvilkdr som gjorde at de kunne
forsvare grunnloven og overholde annen lovgiv-
ning.

Det er altsa en ner forbindelse mellom makt-
fordelingsprinsippet og beskyttelsen av embets-
mennene. Om den konkrete bestemmelsen i § 22
skriver Henning Jakhelln:

«Den utgjer en del av maktfordelingen mellom
Storting, forvaltning og domstoler, og er
sammen med Grl. § 21 sentral nar det gjelder
rettsforholdet mellom embetsmenn og staten
som arbeidsgiver. Den har som formal & sikre
uavhengighet for de «uavsettelige» embets-
menn; ikke bare dommerembetene, samtidig
som den for de «avsettelige» embetsmenn eta-
blerer en balanse mellom uavhengighet og til-
litshasert samarbeid.»*

P4 det formelle plan betydde den nye grunnloven
et brudd og en overgang fra enevelde til maktfor-
deling nar det gjaldt statsstyret som sadan. Men
Jakhelln understreker at bestemmelsen i § 22 sna-
rere var en viderefering av den praksis som hadde

3 Eilert Stang Lund, Rettsforholdet mellom staten og dens
embetsmenn — En oversikt over teori og praksis, vedlegg til
Ot.prp. nr. 44 (1976—77) Om lov om statens tjenestemenn, s.
8

4 Henning Jakhelln, i Ola Mestad og Dag Michalsen (red.),
Grunnloven - Historisk kommentarutgave 1814-2020,
Oslo, 2021, s. 312
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veert vanlig nar det gjaldt embetsmennenes uav-
hengighet.

«Under enevoldstiden (1665-1814) hadde nok
Kongen «Magt og Myndighed» til & gi embets-
menn avskjed. Likevel ble embetsmenn vanlig-
vis gitt avskjed ved at avskjedssak ble fremmet
for domstolene; som regel pa grunn av straff-
bare handlinger som medferte tap av stillingen
(«embetsfortapelse»). I hovedsak innebar der-
for Grl. § 22 annet ledd ikke mer enn at ene-
voldstidens praksis om avskjed ved dom ble
viderefort. Denne rettstilstand var basert pa
det grunnsyn at embetsmenn ble ansatt for sin
levetid og i prinsippet var uavsettelige; et
grunnsyn som stammer fra kanonisk rett, med
innpass i norsk rett pa 1300-tallet. Dette grunn-
syn matte imidlertid modifiseres, spesielt om
hoyere embetsmenn skulle ha tapt Kongens til-
lit. Siden Kongen under enevoldstiden kunne
gi embetsmenn avskjed administrativt — uten
dom - ville avskjed derfor kunne gis i slike til-
felle, ogsd om noe straffbart grunnlag ikke
skulle foreligge; et synspunkt som ble sterkt
fremhevet av Orsted i 1822. Det er siledes en
lang historisk tradisjon som er viderefert ved
sd vel forste som annet ledd i Grl. § 22°.»

4.3 Enviktig kraft i konsolideringen av
den nye staten

Etter atskillelsen fra Danmark i 1814 maétte det
bygges opp en sentralforvaltning for  ivareta opp-
gavene som tidligere hadde vert ivaretatt i
Kebenhavn. Den norske sentralforvaltningen
hadde et beskjedent omfang pa denne tiden. Sam-
let antall ansatte i departementene, statssekretari-
atet og statsradsavdelingen i Stockholm var femti
personer. Den regionale og lokale forvaltningen
ble ikke endret, og disse embetsmennene utferte
sitt arbeid som for.?

I drene 1814-1884 14 tallet p4 embetsmenn pa
om lag 2000. Antallet bestillingsmenn var ogséa
omtrent 2000. Bestillingsmann er en tidligere
betegnelse pa en offentlig tjenestemann som ikke
var embetsmann, slik som laerere, lensmenn mv. I
tillegg kom betjenter og Kkontorister, som ble
ansatt og lennet av embetsmennene. Det samlede

5 Henning Jakhelln, i Ola Mestad og Dag Michalsen (red.),
Grunnloven - Historisk kommentarutgave 1814-2020,
Oslo, 2021, s. 314

Torstein Eckhoff og Eivind Smith, Forvaltningsrett 8. utg.,
Oslo, 2006, s. 59
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antallet pad dem som arbeidet for det offentlige, var
neppe hayere enn 5000-6000.” Hvis man regner
med embetsmennenes familier, ofte kalt embets-
standen, utgjorde denne gruppen i underkant av
1 prosent av den norske befolkningen (grovregnet
9000 av 900 000) i 1815.8

Pa Stortinget dominerte embetsmennene
béde i antall og i kraft av den statusen, autoriteten,
kunnskapen og erfaringen med politisk-adminis-
trative oppgaver som fulgte embetet. Embets-
menn fylte stillingene i departementene, og de
administrerte lokalsamfunn og regioner som amt-
menn, fogder, sorenskrivere, biskoper og prester.
Offiserene i haer og flite hadde ogsa stillinger og
identitet som embetsmenn. Embetsstanden var
spredt rundt i hele landet, og de dannet sterke
nettverk av felles kultur, forestillinger og veere-
méte og hadde felles det samme strevet og de
samme erfaringene i mete med byer og bygder.
De delte politiske normer og arbeidet mot mange
av de samme malene i administrasjon og politikk.
Dette fellesskapet skapte en nasjonal integrasjon.
Embetsmennene evnet i kraft av kunnskap, erfa-
ring og dannelse & tenke nasjonalt og strategisk.
Slik var i alle fall ofte selvforstielsen blant men-
nene i embeter. Det var embetsmennene som
ledet kampen for 4 bevare den norske grunnloven
uendret og beskytte den politiske kompetansen
som Stortinget hadde fatt, i mote med en offensiv
hersker i Sverige, kong Carl Johan.”

Opplysningstiden (ca. 1750-1814) fikk betyde-
lig innflytelse og betydde en moralsk opprustning
i embetsverket. Det hang fortsatt igjen rester av
kulturen etter forleperne for embetsverket, adel-
stjenerne som pa 1400- og 1500-tallet hjalp lens-
herrene & styre. Det administrative apparatet
hadde da en mer foydal karakter basert pa sterke
personlige band mellom adelige patroner og
deres Kklienter. Adelstjenerne hadde moderat
avlenning og kombinerte gjerne embeter med
kjgpmannskap. De blir gjerne kalt embetskjop-
menn. De hadde anledning til & bygge opp store
formuer, delvis ved & utnytte sin egen posisjon til
personlig vinning. Embetsforselen var lite formali-
sert, og det var ofte et uklart skille mellom privat
okonomi og ekonomiforvaltningen i embetet.

7 Torstein Eckhoff og Eivind Smith, Forvaltningsrett 8. utg.,
Oslo, 2006, s. 71

8 Jens Arup Seip: Utsikt over Norges historie, Bind 1: Tids-
rommet fra 1814- ca.1860, Gyldendal Norsk Forlag, 1974, s.
61f.

9 Jens Arup Seip: Utsikt over Norges historie, Bind 1: Tids-
rommet fra 1814- ca.1860, Gyldendal Norsk Forlag, 1974, s.
61f.
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Etter at opplysningstidens ideer fikk feste,
kom det etter hvert mange Kklager fra allmuen mot
embetsmenn som gjorde seg skyldig i maktover-
grep, og som beriket seg pa bekostning av befolk-
ningen i form av ulovlige avgifter, palegg, korrup-
sjon og lovbrudd. Ukonomiske misligheter, kassa-
mankoer og bevisste underslag og korrupsjon ser
ut til &4 ha veert utbredt i enevoldstiden. I forste del
av 1800-tallet var det en rekke store saker som
handlet om underslag og skonomiske misligheter
blant embetsmenn.1? I 1830- og 1840-arene skjer-
pet domstolene straffene nir fogder og andre
skatteoppkrevere ble tatt for kassemanko. Etter
1850 fikk regjeringen bukt med mange av proble-
mene.

Forholdet mellom statsmaktene under
embetsmannsstaten

4.3.1

Overgangen fra eneveldet til maktfordelingsprin-
sippet medferte tap av makt for kongen. Konge-
makten hadde imidlertid en ambisjon om & for-
seke a viderefore deler av den makten den hadde
hatt. Alle kongene — fra Carl Johan til Oscar II -
begynte med en sterk vilje til 4 gripe inn, men
endte med 4 synke sammen og la ting skje, skri-
ver Jens Arup Seip.11

Kongen ytte gaver, pensjoner og lan for a
knytte til seg nordmenn, og bade pressefolk og
embetsmenn net godt av det. Men kongen opp-
nadde ikke det han ville. Seip skriver at Carl Johan
alltid ble stdende pa siden av det norske samfun-
net. Dette gjorde det i praksis vanskelig a ta i bruk
det brede grunnlaget for personlig maktutevelse
som forfatningen ga kongen.1?

I 1821 gjorde Carl Johan et fremstet for & revi-
dere forfatningen. Seip skriver at det var et
fremstot som tok sikte pd & knekke den norske
embetsstanden (ved & oppheve embetsmennenes
uavsettelighet), temme Stortinget (ved & ta kon-
troll over tingets forhandlinger gjennom en kon-
gelig utnevnt ordstyrer, som i Sverige), dempe frie
opinionsytringer (gjennom egne domstoler i tryk-
kefrihetssaker) og endelig etablere likevekt mel-
lom statsmaktene (ved & legge et absolutt veto i
kongens hénd, som kunne oppveie det vetoet
grunnloven hadde lagt hos Stortinget). Jakhelln
legger seerlig vekt pd at kongens motiv var a

10 Harald Espeli og Yngve Nilsen, Riksrevisjonens historie
1816-2016, Bergen Fagbokforlaget, 2015, s. 21 f.

1 Jens Arup Seip, Utsikt over Norges historie, forste bind,
Oslo, 1974, .77

12 Jens Arup Seip, Utsikt over Norges historie, forste bind,
Oslo, 1974, .76
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svekke sine mest innflytelsesrike motstandere,
embetsmennene som satt pa Stortinget.!3

Kongens fremstot lyktes ikke. Seip beskriver
det slik: «Dette frontale angrep forte til at rekkene
sluttet seg i Norge. Carl Johan mette det urokke-
lige. I 1824 ble alle hans grunnlovsforslag demon-
strativt henlagt av Stortinget.»1* Stortingets kon-
stitusjonskomité uttalte i 1824 at embetsmennene
«matte sikres en s langt som mulig uavhengig
stilling uten frykt for & mishage mektige embets-
brodre eller overordnede autoriteter, eller for vil-
kéarligen at avskjediges.» Denne uttalelsen var et
svar pa kongens forsek pa & avskaffe ordningen
med uavsettelige embetsmenn.

I en naermere omtale av formalet med grunn-
lovsbeskyttelsen av embetsmenn skriver Jakhelln
at formalet med og bakgrunnen for bestemmelsen
utvilsomt var 4 sikre en uavhengig embetsstand.
Dette kom klart til uttrykk i konstitusjonskomi-
teens uttalelse av 1824, etter kong Carl Johans for-
slag av 1821 om at alle embetsmenn, unntatt dom-
mere, skulle kunne gis avskjed administra-
tivt. Konstitusjonskomiteen redegjorde for skillet
mellom avsettelige og uavsettelige embetsmenn.
Siden de avsettelige embetsmennene inngikk som
en del av kongens naermeste krets, matte de ha
kongens personlige og fulle tillit. Kongen kunne
personlig fore tilsyn med deres embetsforsel og
de skjonnsmessige vurderingene knyttet til
denne, men de samfunnsmessige hensynene og
vurderingene som disse embetsmenn maétte
foreta, kunne nedvendigvis ikke reguleres noyak-
tig. Av disse grunnene burde disse embetsmen-
nene ikke beholdes lenger «end Hans Majestaets
Onske og Tillid» tilsa.

Nar det gjaldtde uavsettelige embetsmen-
nene, pipekte konstitusjonskomiteen at kongen
personlig ikke kunne iaktta embetsforselen deres,
men var avhengig av innberetninger fra andre.
Videre fremhevet komiteen sarlig at det var ned-
vendig at disse embetsmennene hadde «Uafheen-
gighed og Selvsteendighed».

«Mistanke om, at Embedsmandens Handle-
maade ... var en Folge af den forogede Afhan-
gighed af hoiere Foresattes vilkaarlige Befalin-
ger», ville sannsynligvis ofte legge hindringer i
veien for embetsforselen. De métte derfor «sik-
13 Henning Jakhelln i Grunnloven — historisk kommentar-
utgave 1814-2020, Mestad og Michalsen, 2021, s. 315

Jens Arup Seip, Utsikt over Norges historie, forste bind,
Oslo 1974, .76

Per Maurseth, Sentraladministrasjonens historie, 1814—
1844, bd. 1. Oslo: Universitetsforlaget 1979, s. 202
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kres en, saavidt muligt, uathaengig Stilling»
hvor de «uden Frygt for at mishage maegtige
Embedsbredre eller overordnede Autoriteter,
eller for vilkaarligen at afskediges» kunne
«remstille Sandheden saa ofte forngdent gjo-
res, og ... bringe den uforvandsket for Monar-
chens Qine».»10

4.3.2 Maktforholdene mellom konge,
regjering og storting

Den forste store etappen i utbyggingen av stor-
tingsmakten pa bekostning av kongemakten fant
sted i tiden frem til 1830-érene, skriver Seip.” Et
viktig konfliktomréade var bevilgninger og skatter.
I 1830 ble vedtak om skatter for godt overfort til
plenum. Dette hadde den virkningen at kongen
mistet muligheten til 4 nedlegge veto i slike saker
fordi vetoretten var knyttet til behandlingen i
odelsting og lagting.18

Ogsa pa lovgivningens omrade ble kongens
myndighet innskrenket. Han hadde, med visse
forbehold, rett til & gi forelopige lover nar Stortin-
get ikke satt samlet. Siden det gikk to og et halvt
ar mellom hver stortingssesjon, var det bade nyt-
tig og nedvendig at kongen hadde en provisorisk
lovgivningsrett i tiden mellom sesjonene. Det ble
likevel en stidende strid mellom Storting og regje-
ring om hvor langt regjeringen kunne ga. Stortin-
gets innskrenkende tolkning seiret til slutt. Dette
skjedde i 1845.19

Kongemakten ble altsd svekket relativt sett
overfor Stortinget. Men fra 1814 og utover ble
kongen ogsa svekket som akter i relasjon til regje-
ringen, og regjeringen styrket sin stilling. Den
politiske kontrollen som 14 til kongemakten, gled
fra herren og over til hans tjenere. Initiativ og
reelle avgjerelser kom i stigende grad til 4 ligge
hos statsradene, skriver Seip.20

Kong Carl Johan mente at han at han fritt
kunne utpeke en statsrad uten i radfere seg med
de sittende statsrader. Dette mente han var i over-
ensstemmelse med Grunnloven §21, som sa:
«Kongen velger selv et Raad.»?! Men pa dette

16 Henning Jakhelln, i Ola Mestad og Dag Michalsen (red.),
Grunnloven - Historisk kommentarutgave 1814-2020,
Oslo, 2021, s. 315

17 Utsikt over Norges historie, Bind 1: Tidsrommet 1814-
ca.1860, Jens Arup Seip, s. 73

18 Utsikt over Norges historie, Bind 1: Tidsrommet 1814-

ca.1860, Jens Arup Seip, s. 78

Utsikt over Norges historie, Bind 1: Tidsrommet 1814-

ca.1860, Jens Arup Seip, s. 83

20 Utsikt over Norges historie, Bind 1: Tidsrommet 1814-
ca.1860, Jens Arup Seip, s. 78

19
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punktet kom det gnsker om forandring fra to kan-
ter, dels fra Stortinget, dels fra regjeringen selv. Et
hovedmotiv for Stortinget var frykten for at
svensk innflytelse skulle gjore seg gjeldende ved
statsradsutnevninger. Stortinget krevde derfor at
regjeringens uttalelse skulle innhentes som ved
andre embetsutnevninger. Dette ville fore til at
utnevninger av statsrdder kom under Stortingets
kontroll ettersom det ble adgang til & kritisere
regjeringens forslag. Regjeringen foretrakk en
annen lesning, som ogsa ble det som ble valgt.
Den hadde front bade mot en selvradig konge og
mot et Kkontrollerende Storting. Regjeringen
mente at det konstitusjonelt riktige var at kongen
radferte seg konfidensielt med regjeringen.

Dermed var formene lagt slik til rette at regje-
ringen kunne ta herredemme over sin egen
rekruttering. Den ble etter hvert selvsupple-
rende.??

Jens Arup Seip legger vekt pa at det fra 1840 til
1870 var et verdifellesskap mellom forvaltningen,
regjeringen og Stortinget. Embetsmennene var i
hoy grad til stede bade i den lokale og regionale
administrasjonen, i regjeringskontorene, i regje-
ringen og i Stortinget. De dominerte det politiske
systemet. De var en del av et hegemoni og delte
der de samme verdiene og normene. Dette er det
fremste kjennetegnet ved det Seip kalte embets-
mannsstatens klassiske periode.

I tiden fra 1814 til 1870 ble det utnevnt 70 stats-
rader. Av disse kom 40 fra den hoyere embetsstan-
den, mens 22 hadde hatt lavere embeter.??

En typisk rekrutteringsvei til statsrad var etter
Carl Johans tid slik: Ekspedisjonssjefen i et depar-
tement ble amtmann. Som amtmann var han
gjerne stortingsmann en tid. Sa ble han utnevnt til
statsrad, og som statsrad ble han sittende til alde-
ren tok ham. Stillingen hans var et embete, og han
oppfattet seg som embetsmann. P4 Stortinget satt
et stort antall embetsmenn og noen fi fra frie aka-
demiske yrker som representanter bade for amter
og byer, og der dominerte de bade i kraft av sitt
antall og sin sakkyndighet. I arene frem til 1830
var i gjennomsnitt s4 godt som 50 prosent av
representantene embetsmenn. Fra 1830 til 1850
var andelen 40 prosent, altsd fremdeles hoy. Etter
1850 gikk den ned rundt 30 prosent, og den fort-
satte & synke frem mot 1884.24

2l Jens Arup Seip, Utsikt over Norges historie, Bind 1: Tids-
rommet 1814-ca.1860, s. 80

22 Jens Arup Seip, Utsikt over Norges historie, Bind 1: Tids-
rommet 1814-ca.1860, s. 81

2 Jens Arup Seip, Utsikt over Norges historie, Bind 1: Tids-
rommet 1814-ca.1860, s. 86
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Nye grupper, serlig med bondebakgrunn,
kom inn pa Stortinget og markerte motstand mot
embetsmannsstaten.?’ Fra 1870 mistet embets-
standen fotfestet i Stortinget og konsentrerte seg
om herredommet i regjeringen. Kongemakten,
det som var igjen av den, ble trukket inn i en alli-
anse med regjeringen som et redskap for den. Det
politiske spenningsfeltet 14 da mellom en regje-
ring dominert av embetsstanden og et Storting
hvor det var en fastlist konflikt mellom en
embetsmannsledet minoritet som stettet regjerin-
gen, og en majoritet som angrep bade embets-
mannsstatens politiske system og embetsstan-
dens stilling som politisk elite.

4.3.3 Ulike perspektiver pa
embetsmennenes rolle i perioden
1814-1884

Jens Arup Seip kalte perioden 1814-1884 embets-
mannsstaten. Perspektivet hans er ofte kalt et
maktperspektiv. Embetsmennene bestemte den
politiske dagsordenen, og ideologien deres gjen-
nomsyret mye av den politiske tenkningen, slik
som troen pa den gkonomiske liberalismen og en
tilbaketrukket stat og forestillingen om at embets-
mennene var det naturlige politiske lederskapet i
kraft av deres utdannelse, dannelse og embete.
Seip s embetsmennene som en elite som syste-
matisk beskyttet sine maktposisjoner og forsekte
& toyle opposisjonen. Han sd dem som politiske
akterer som var styrt av makt og motiver, der
egen vinning og egne gruppeinteresser spilte en
klar rolle.

Embetsmennene fungerte som en sterk inte-
grerende kraft i den nye nasjonen. Seip skriver at
den muligheten som fantes for samhold og fasthet
i et spredt og tradisjonslest folk, 1a hos en enkelt
samfunnsklasse, landets embetsstand. Denne
klassen hadde enhetsskapende trekk som de
andre klassene manglet. Den var «spredt som en
tynn hinne over landet, like inn i avsidesliggende
kroker, men bevarte likevel det felles preg som
skyldtes utdannelse og yrke, jevn kommunikasjon
og okende sirkulasjon»26.

Francis Sejersted var uenig med Seip. Han
argumenterte for at den norske staten i perioden
1814-1884 forst og fremst var en «borgerlig retts-

24 Jens Arup Seip, Utsikt over Norges historie, Bind 1: Tids-
rommet 1814-ca.1860, Oslo, 1974, s .87

25 Torstein Eckhoff og Eivind Smith. Forvaltningsrett, 8 utg.,
Oslo 2006, s. 69

26 Jens Arup Seip Utsikt over Norges historie, Bind 1: Tids-
rommet 1814-ca.1860, Oslo, 1974, s. 62
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stat», der bade embetsmennene og byborgerska-
pet utgjorde eliter. Han mente at det var idealer og
normer om lovstyre, rettferdighet, likebehandling
og forutsigharhet som dannet grunnlaget for
méten embetsmennene forvaltet sitt politiske og
ideologiske hegemoni pa. Sejersted anlegger et
interaksjonsperspektiv og vektlegger samhand-
ling og interessefellesskap mellom politikere og
samfunnsborgere. Han mente at embetsmennene
sekte 4 tjene fellesskapet pa tvers av ulike grup-
pers interesser.2’

Med sin forpliktelse overfor den borgerlige
rettsstat ivaretok embetsmennene interessene til
storbender, redere og eiere av handelshus og
industri. Embetsmennene bidro til frihandel og et
statlig engasjement for samferdsel, og de bidro til
avskaffelsen av privilegier. Dette tjente det nye
borgerskapet og forretningsbendene. Naeringene
ble dpnet for mange flere som for hadde vert
stengt ute. Ifolge Rune Slagstad®® iscenesatte
embetsmennene en demokratisk Kkapitalisme.
Mens Sejersted mente at staten var avpolitisert fra
1814 og utover, mener Slagstad at embetsmen-
nene forte en aktiv politikk i hvert fall fra 1840.
Slagstad er ogsd uenig med Seip fordi han ser et
politisk program og visjoner bak samferdselsrevo-
lusjonen og er lite opptatt av maktmotiver.
Embetsmennene initierte bygging av tidens nye
kommunikasjoner (veier, kanaler, telegraf, damp-
skipsruter, jernbane), fijernet neeringsregulerin-
ger, apnet handel og hindverk for mange, gikk
inn for landbruksskolene og bedret finans- og for-
sikringsordningene for naringslivet.

Knut Myklandz9 gir en kortfattet forklaring i
fem punkter pa hvorfor embetsmennene kom til &
fa en sa sentral rolle i det norske samfunnet over
en lang periode.

1. I Norge fantes det ikke noen adel. Embetsmen-
nene og borgerskapet utgjorde overklassen.

2. Embetet ga embetsmennene maktposisjoner
bade som kongens representanter og som all-
muens representanter overfor kongen.

3. Embetet brakte inntekter som betydde at
embetsmennene gkonomisk og sosialt kom til
4 danne en herskerklasse sammen med bor-
gerskapet.

2T Francis Sejersted, Demokrati og rettsstat, Historisk tids-

skrift 1979, s. 1-42, Francis Sejersted: Det vanskelige frihet
1814-50, bd. 10, Cappelens Norgeshistorie, Oslo, 1978,
Teorien om politikkens opphevelse. Svar til Per Maurseth
og Jens Arup Seip, Historisk tidsskrift 1981, s. 306-323,;

Rune Slagstad, De nasjonale strateger, Oslo, 2001

Embetsmannen og hennes roller, Statskonsult, Oslo 1997,
s. 17; Knut Mykland i Ingrid Semmingsen mfl. Norsk kul-
turhistorie bind 3, Aschehoug, Oslo, 1983
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4. Embetsmennene (i likhet med storborgerska-
pet) representerte en bokkultur i et samfunn
hvor analfabetisme var sterkt utbredt.

5. Embetsmennene folte seg som en enhet som
var knyttet sammen gjennom slektskap, kultu-
relt fellesskap og stillingen i staten, til tross for
at de var spredt utover hele landet, og de opp-
levde Norge som en enhet, ett rike.

4.4 Overgangen til parlamentarismen
fra 1884

Bondene fikk etter hvert storre innpass pa Stor-
tinget, og bondeopposisjonen ble stadig sterkere.
Stortinget ble stadig mer bevisst pa lovgivnings-
og bevilgningsmyndigheten, og regjeringens virk-
somhet ble i gkende grad underlagt regulering fra
Stortingets side. Maktkampen toppet seg med
spersmalene om Kongen hadde veto i grunnlovs-
saker, og om regjeringen skulle gis adgang til
Stortingets forhandlinger, et viktig element i Stor-
tingets ambisjoner om & fore kontroll med regje-
ringens politikk. Stortinget vedtok fire ganger at
statsrddene skulle ha adgang til Stortingets for-
handlinger. Kongen nedla veto. Stortinget beslut-
tet at vedtaket skulle gjelde som grunnlov uten
sanksjon. Men regjeringen nektet & sette i verk
beslutningen. I 1883-1884 fikk en stor opposisjon
overtaket og knuste til slutt embetsmennenes
regime, etter statsradsaken, riksrett mot regjerin-
gen Selmer og regjeringsskiftet. Stortinget hadde
fatt gjennomslag for at kongen matte velge regje-
ringsmedlemmer etter Stortingets enske. Dette
betydde et gjennombrudd for parlamentarismen
og slutten pa embetsmannsstaten.>°

Dersom vi tenker pa Stortinget som det demo-
kratiske organet i 1814-strukturen, innebar over-
gangen til parlamentarisme ifelge Knut Mykland
en tydelig forskyvning i demokratisk retning. Der
hvor folket i utgangspunktet medvirket i kun én
av statsmaktene, medvirket de na bade i den lovgi-
vende og den utevende, riktignok indirekte.
Denne utviklingen er tradisjonelt blitt fremstilt
som stortingsopposisjonens lange seiersgang mot
embetsmannsveldet. Denne demokratiserende
opposisjonen representerte en motkulturell beve-
gelse som hadde fitt rotfeste hos bendene og i
distriktene, men ikke bare der. Ved & reise mer
prinsipielle nasjonale spersmél fant opposisjonen
mot embetsmannsveldet en bredere sosial basis:

30 Embetsmannen og hennes roller, Statskonsult, Oslo 1997,
s. 20
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leerere, prester, radikale akademikere, handver-
kere og arbeidere.?!

4.5 Stadig mer folkestyre, eller?

Innferingen av parlamentarismen og kulminasjo-
nen av embetsmannsstaten er blitt sett pd som en
klar bevegelse i retning av et stadig mer utvidet
folkestyre. Utvidet stemmerett og mulighet for
representasjon ikke bare for bendene, men ogsa
for dem som ikke var eiendomsbesittere, ble
senere viktige elementer i en slik utvikling.

Etter 1905 befestet Stortinget sin posisjon som
hoyeste statsorgan. Hvis det ville bruke sin myn-
dighet, kunne Stortinget fa siste og avgjerende
ord i nesten alle saker. Men regjeringen er ikke
uten videre blitt svakere fordi om den er kommet i
et politisk og juridisk avhengighetsforhold til Stor-
tinget. Seerlig nar den har flertallet i ryggen, kan
regjeringen operere friere enn regjeringene
kunne for 1884.32

Et aspekt ved maktforholdet mellom Stortin-
get og regjeringen som har vert et tilbakeven-
dende diskusjonstema, er ulikheten med hensyn
til sterrelsen pa utredningskapasitet og tilgjenge-
ligheten av spesialisert kompetanse. Statens virk-
somhet har okt, og mange saker er si komplekse
at man mé ha detaljert kunnskap for a forsta dem.
Dette gir regjeringen et overtak fordi den dispo-
nerer over fagkunnskapen i departementene og
direktoratene. Stortinget har ikke kapasitet eller
ekspertise til & ga detaljert inn i alle saker regje-
ringsapparatet fremmer og tar standpunkt til. Der-
ved kan man si at Stortinget er i et faktisk avhen-
gighetsforhold til regjeringen.33 Partigruppene pa
Stortinget har fitt utvidet sekretariatene sine for &
jevne ut denne ubalansen noe.

Embetsmennene ble i lang tid rekruttert fra en
liten elite der utdanning var langt mer utbredt enn
i resten av befolkningen. Fra slutten av 1900-tallet
har vi hatt en sterk ekning i utdanningsnivaet i
befolkningen. Hoyere utdanning er ikke lenger
forbeholdt en smal elite. Norske studier av forvalt-
ningen viser at byrakratenes utdanningsbakgrunn

31 Andreas H. Hvidsten, Politiske ideer — Norsk og vestlig
politisk tenkning fra eneveldet til i dag, Fagbokforlaget,
Bergen 2022 s. 159; Stein Rokkan, Numerisk demokrati og
korporativ pluralisme, To beslutningskanaler i norsk poli-
tikk, s. 68-71, i Bernt Hagtvet (red.), Stat, nasjon, klasse:
Essays i politisk sosiologi, Oslo, Universitetsforlaget

32 Torstein Eckhoff og Eivind Smith. Forvaltningsrett, 8 utg.,
Oslo 2006, s. 70

33 Torstein Eckhoff og Eivind Smith. Forvaltningsrett, 8 utg.,
Oslo 2006, s.70
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er det kjennetegnet som sarlig bidrar til & pavirke
utfall i sakene. I den forste maktutredningen
skrev forskerne at forvaltningen utgjorde et
internt og lukket arbeidsmarked der departemen-
tene hadde store sosialiserings- og disiplinerings-
muligheter.3? Dette medvirket til at departe-
mentsansatte forst og fremst var opptatt av & for-
svare de institusjonene de var ansatt i, og de
arbeidsoppgavene de var satt til & ivareta, altsé et
klart trekk av et institusjonsbyrakrati. Den siste
maktutredningen fant langt pa vei det samme.
«Sosiale bakgrunnstrekk og eksterne karrierepla-
ner ser ut til & bety mindre enn hvor de tilsatte er
plassert i forvaltningsapparatet og hvilken profe-
sjonstilknytning de har.»>°

Hvordan Kkarakteriseres relasjonen mellom
den politiske ledelsen og embetsverket i var tid? I
en artikkel i Stat & Styring i 2017 oppsummerte
tidligere departementsrad Eva Hildrum slik:

«Flere saker det siste aret tyder pa at forholdet
mellom embetsverk og politikere blir politi-
sert. Partipolitikken siver inn over grensen til
det som skal veere et neytralt og uavhengig
embetsverk. Og det er naivt & tro at politikerne
skal vokte grensen, det ma embetsverket selv
gjore.»>6

I en artikkel i det samme tidsskriftet i 2014 skrev
Fredrik Sejersted, som senere er utnevnt til regje-
ringsadvokat:

«Gjennom lang tid né er departementenes rolle
som «sekretariat» styrket, og lojalitetskravet
fremmet pa bekostning av krav om faglighet og
noytralitet. Hvis det far fortsette videre i
samme retning, er vi pa vei over i et annet sys-
tem, der man legitimt vil kunne reise spersmal
om utskiftning av toppembetsverket etter
regjeringsskifte, slik man kjenner fra en del
andre land. Den veien er det neppe mange som
onsker 4 gd. Men da er det pa tide & trekke en
linje i sanden, og igjen hente frem de Kklassiske
embetsidealene om faglighet, grundighet,
rettssikkerhet og politisk neytralitet.»>”

De to sitatene er eksempler pad bekymrede stem-
mer, men mange vil ogsa hevde at presset mot fag-

34 Christensen, Legreid og Zuna, Makt og demokratiutred-

ningens rapportserie, rapport 26, januar 2001, pkt 1.4

Christensen, Legreid og Zuna, Makt og demokratiutred-

ningens rapportserie, rapport 26, januar 2001, pkt.1.5

Noen mé vokte grensen | Stat & Styring (idunn.no) s.14

37 Stat og styring, 2014: 1, s. 20, https://www.statogsty-
ring.no/
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ligheten ikke er sterkere nd enn det har veert tidli-
gere.

Statskonsults rapport Ja wvel, statsrad?8 fra
2007 viste at politikere og embetsverk i sterre
grad enn for jobbet som en del av samme lag, og
at de folte seg bekvemme med det. Det s& ogsa ut
til at flere befant seg i grasonen mellom politikk
og fag, og at relasjonene mellom politikere og
embetsverk er flere og tettere, slik at det oftere
kunne oppsté tvil om rolleavgrensningen for den
enkelte. Statsraddene er blitt stadig mer opptatt av
politikkformidling og trengte embetsverkets pro-
fesjonelle bistand til dette. Medias logikk syntes a
sld mer og mer inn i politikkutformingen, for
eksempel ved at faglige innspill ble forenklet.
Embetsverket kunne lett komme under kryss-
press og i tidsklemme. P4 den ene siden er det et
okende tids- og ressursbehov, og pa den andre
siden er det et press om & gi rask respons med
medievennlig timing og vinkling, uten at det ble
tatt hensyn til fagavdelingenes behov for tid og
mulighet til & kvalitetssikre og nyansere budska-
pet.39

Embetsmennene bidro til at den nye staten og
dens idealer ble konsolidert og styrket etter 1814
og utover. I striden som ferte frem mot innferin-
gen av parlamentarismen fra 1884, var embets-
mennene imot den utvidede og styrkede formen
for folkestyre som vant frem.

Bondene fikk representanter pa Stortinget og
deltok politisk, stemmeretten ble utvidet og etter
hvert fikk ogsi arbeiderklassen mulighet for del-
takelse, representasjon og politisk makt. Over tid
tok embetsmennene til seg verdiene som var knyt-
tet til et politisk system med bredere forankring i
alle samfunnsgrupper. I dag blir embetsmenn
ansett som viktige for ivaretakelsen av retts-
statsverdier og folkestyret.

Hvordan star det til med folkestyret i dag sett
fra et overordnet perspektiv? Er det slik at utvik-
lingen etter 1884 gar videre, med en stadig utvi-
delse og fordypning av demokratiet? Eller er det
tendenser til en bevegelse bort fra folkestyret?

I maktutredningens hovedkonklusjon fra 2003
heter det: «<Den mest sentrale endringen av makt-
forhold i Norge er at demokratiet i grunnbetyd-
ningen folkestyre — et formelt beslutningssystem
gjennom flertallsvalg og folkevalgte organer — er i
tilbakegang.»

Men hvis folkestyret er i tilbakegang, er det da
embetsmennene som vinner tilbake makt? Den
siste Maktutredningen pekte pd et annet og mer

38 Statskonsults rapport 2007:27
39 Statskonsult rapport 2007:27, s. 2
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sammensatt bilde. Hovedfunn i utredningen var at
det har funnet sted en rettsliggjoring som inne-
barer at domstoler og andre rettsorganer far okt
betydning pa bekostning av folkevalgt myndighet,
og at skillet mellom lovgivning og lovanvendelse
blir visket ut. Globalisering og europeisering inne-
barer at folkevalgt myndighet i de enkelte land
blir redusert, til fordel for overnasjonale organer
utad og utevende makt, statlig forvaltning og
sterke markedsakterer innad. Gjennom EQJS-avta-
len er det lagt stramme béand pa norske myndig-
heters lovgivningsmyndighet. Gjennom markeds-
retting, fristilling og privatisering blir omrader
som tidligere var offentlig styrt, overlatt til mar-
kedsakterer. Politikere pendler mellom politikk,
neeringslivsledelse og informasjons- og lobbyvirk-
somhet. Denne elitesirkulasjonen har ekt med
«selskapiseringen» — fristilling og markedsretting
— og bruk av organisasjonsformer som forer til at
oppgaver som tidligere var mer direkte styrt av
politiske myndigheter, er overfort til foretak med
en armlengdes avstand til det politiske domenet.

4.6 To hundre ar uten vesentlige
endringer av bestemmelsene

Knut Mykland41 var opptatt av at embetsmennene
kom til 4 fa en sveert sentral rolle i det norske sam-
funnet over en lang periode. Han pekte blant
annet pa fraveeret av en adel som viktig i1 den for-
bindelse. Den avgjerende rollen embetsmennene
hadde som en integrerende, stabiliserende og
moderniserende kraft i samfunnet — i statshyggin-
gen og nasjonsbyggingen utover pa 1800-tallet —
ma ogsa antas & ha veert viktig for den posisjonen
embetsmennene fikk. Kanskje er oppfatningen av
embetsmennenes viktige funksjon i det norske
styringssystemet en viktig del av forklaringen pa
hvorfor man ikke har villet endre de formelle ram-
mene rundt dem.

I 1966 ble det sikalte Stabelutvalget nedsatt.
Innledningsvis i sin rapport redegjor utvalget om
sin forstielse av mandatet. Det ble det vist til at
Grunnloven §22 hadde sttt uforandret siden
1814, bortsett fra at det i 1911 hadde blitt innfert
en bestemmelse om avskjed ved oppnadd alders-
grense. Utvalget viste til at det i forste halvdel av
1900-tallet var blitt foreslatt en rekke endringer,

40 Maktutredningens hovedkonklusjoner — Det samfunns-
vitenskapelige fakultet (uio.no)

41 Embetsmannen og hennes roller, Statskonsult, Oslo 1997,
s. 17; Knut MyKkland i Ingrid Semmingsen mfl. Norsk kul-
turhistorie bind 3, Aschehoug, Oslo, 1983
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noen av dem til og med flere ganger. Men ingen
av disse forslagene hadde blitt gjennomfert.
Videre ble det vist til at man «i de senere ar» — for
4 redusere regjeringens arbeidsbyrde [i forbin-
delse med utnevninger] — hadde redusert antall
embetsmenn sterkt. En lang rekke stillinger som
for var embetsmenn, var omgjort til tjeneste-
mannsstillinger.

Stabelutvalget pekte pa at det i et moderne
samfunn med rask ekspansjon relativt ofte kan
veere behov for omorganisering, og at det kunne
reises tvil om de daveerende reglene om forflyt-
ning av embetsmenn var hensiktsmessige. Utval-
get mente at det var enskelig a fa utredet «onske-
ligheten og betydningen av at visse av statens tje-
nestemenn utenom dommerstanden eventuelt har
en serskilt beskyttet stilling overfor statsmak-
tene.*2

Stabelutvalget avga 30. august 1971 sin innstil-
ling om avskjedigelse mv. av embetsmenn. Med
utgangspunkt blant annet i denne innstillingen ble

42 Innstilling om avskjedigelse m.v. av embetsmenn (Stabel-
utvalget), Justis og politidepartementet, 1971
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det foreslatt at embetsmenn og tjenestemenn pa
vesentlige omrader skulle omfattes av en felles
lov. P4 bakgrunn av dette ble det utformet flere
forslag til endringer i Grunnloven. Ingen av disse
forslagene fikk grunnlovsmessig flertall.*3 T 1992
vedtok Stortinget riktignok en endring i Grunnlo-
ven §22 som apnet for at embetsmenn, unntatt
dommere, kan utnevnes pé aremal.

Tjenestemannslovutvalget hadde ikke som
mandat & vurdere endringer i bestemmelsene om
embetsmenn. Da forslaget til en ny statsansattelov
ble fremmet, ble reglene som fantes i tjeneste-
mannsloven om embetsmenn, i all hovedsak vide-
refort og dermed ogsé den gjeldende rettstilstan-
den for embetsmenn.**

En rekke stillinger er tatt ut av embetsmanns-
ordningen siden 1814. Grunnloven har blitt sprak-
lig oppdatert, men bestemmelsene om embets-
menn er i hovedsak de samme i dag som i 1814.

43 Prop. 94 L (2016-2017) Lov om statens ansatte mv. (stats-
ansatteloven), s. 57

44 Prop. 94 L (2016-2017) Lov om statens ansatte mv. (stats-
ansatteloven), s. 58
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Kapittel 5
Embetsmannsordningenidag

5.1 Embetsmenn

I dette kapitlet gir Embetsmannsutvalget en over-
ordnet orientering om embetsmannsordningen
slik den er i dag og beskriver de viktigste bestem-
melsene som regulerer forholdet mellom staten
som arbeidsgiver og embetsmennene. For sam-
menligningens skyld omtales ogsi regler som
gjelder for ovrige arbeidstakere i staten.

I staten er det to hovedgrupper av arbeidsta-
kere: embetsmenn og statsansatte, jf. statsansatte-
loven §1 annet ledd!. En embetsmann er en
arbeidstaker som er utnevnt av Kongen i statsrad i
et embete, eller som er konstituert av Kongen i
statsrad i et embete. Embeter er oppgaver i staten
som det er fastsatt i Grunnloven eller i alminnelig
lov eller som kompetent statsmakt har bestemt, at
skal organiseres som embeter. Embeter besettes
ved at Kongen i statsrad utnevner en embetsmann
til & utfere disse oppgavene. Alle andre arbeidsta-
kere er statsansatte. Det gjelder ogsa de arbeids-
takerne som ansettes av Kongen i statsradd i en
stilling som statsansatt, ofte omtalt som &
beskikke. At statsansatte ansettes av Kongen i
statsrad, medferer ikke at de blir embetsmenn.

Statistikk fra Direktoratet for forvaltning og
skonomistyring viser at det i 2021 totalt var i over-
kant av 170 000 arbeidsforhold i staten.? Embets-
mennene utgjer omkring 1800 av disse eller i
overkant av 1 prosent.

Grunnloven forutsetter og gir eksempler pa en
rekke stillinger som skal vaere embeter.

5.1.1

Grunnloven § 22 angir tre grupper av embets-
menn. Det er for det forste de politiske embets-
mennene som er omtalt i paragrafens forste ledd,

De politiske embetsmennene

1 Statsansatteloven §1 annet ledd: «Med embetsmann

menes den som er utnevnt av Kongen og gitt bestalling
som embetsmann, eller er konstituert av Kongen i et
embete. Med statsansatt menes i denne lov enhver arbeids-
taker i staten som ikke er embetsmann.»

2 Utviklingen i antall ansatte i staten | DF@ (dfo.no)

«[s]tatsministeren og statsridets gvrige medlem-
mer samt statssekretaerene». De to neste grup-
pene er embetsmennene i statsforvaltningen og i
domstolene.

Statsministeren og statsrddene utgjor regjerin-
gen, som star ansvarlig overfor og ma gé av der-
som den ikke har stette i Stortinget. Statssekre-
teerene gar av sammen med regjeringsmedlem-
mene. Embetsmannsutvalget har lagt til grunn at
de politiske embetsmennene faller utenfor opp-
draget, og disse omtales ikke naermere i dette
kapitlet eller i utredningen ellers.

5.1.2 Avsettelige og uavsettelige
embetsmenn

Embetsmennene i statsforvaltningen og i domsto-
lene deles inn i to grupper, som gjerne omtales
som de avsettelige og de uavsettelige embetsmen-
nene. Skillet mellom dem folger av bestemmelser
om avskjed og forflytning, regulert i Grunnloven
§ 22. Bestemmelsens forste ledd omtaler dem
som bade kan avskjediges administrativt, det vil si
ved vedtak av Kongen i statsrdd, og ved dom.
Dette er de sikalte avsettelige embetsmennene.
Bestemmelsens annet ledd omtaler dem som bare
kan avsettes ved dom, og som ikke kan forflyttes
mot sin vilje, de sikalte uavsettelige embetsmen-
nene.

De avsettelige embetsmennene er embets-
mennene i departementene, statsforvalterne,
regjeringsadvokaten, riksadvokaten og embets-
mennene som sitter i den everste ledelsen i For-
svaret. Til de uavsettelige embetsmennene herer
embetsmennene i pdatalemyndigheten, unntatt
riksadvokaten, politi- og visepolitimestrene,
embetsmenn i Forsvaret som ikke inngar i den
overste ledelsen, og i tillegg enkelte etatsledere
samt alle dommerne i de alminnelige domstolene.

I 1814 utgjorde de uavsettelige embetsmen-
nene den sterste gruppen, og Grunnlovens ord-
ning og hovedregel er at embetsmenn er uavsette-
lige. I dag er de to gruppene omtrent like store.
De to sterste embetsmannsgruppene er embets-
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mennene i departementene og dommerne ved de
alminnelige domstolene.

5.1.3 Embetsmenn i den utevende makt ogi
domstolene

Embetsmannsordningen omfatter bade embe-
tene i den utevende makt, statsforvaltningen, og
dommerembetene. Reguleringen er i hovedsak
felles for embetsmennene i de to ulike statsmak-
tene.

Domstolene utgjer den tredje statsmakten og
skal i sin demmende virksomhet veere uavhengig
av de ovrige statsmaktene. Det folger bade av
prinsippene om maktfordeling i Grunnloven,
internasjonale forpliktelser som Norge har patatt
seg, og sentrale rettssikkerhetsprinsipper. Nar det
gjelder denne gruppen av embetsmenn, skal regu-
leringen bidra til & styrke rettsstaten og sikre
dommernes uavhengighet i behandlingen av hver
enkelt sak.

Nar det gjelder embetsmennene i statsforvalt-
ningen, er det hensynet til folkestyret og ivareta-
kelsen av balansen mellom faglig uavhengighet,
neytralitet og lojalitet som skal sikres.

Det er dermed ulike hensyn som gjor seg gjel-
dende nar embetsmannsordningen skal gjennom-
gds og vurderes for embetsmennene i de to
statsmaktene. Det fiar konsekvenser for denne
utredningen. Embetsmannsordningen og den
demmende makt omtales derfor serskilt i et eget
kapittel (kapittel 11).

5.1.4 Regulering avembetsmenn

Grunnloven inneholder flere bestemmelser som
regulerer ansettelsesforholdet mellom embets-
mennene og staten som arbeidsgiver. Det gjelder
bestemmelser om utnevning i embetet, om stil-
lingsvern, om fremgangsmaéten ved avslutning av
ansettelsesforholdet og om vilkdrene for a bli
utnevnt. Bestemmelsene i Grunnloven suppleres
av annen lovregulering. Eksempler pa annen rele-
vant lovgivning er statsansatteloven, domstollo-
ven, forsvarsloven, arbeidsmiljeloven og ferielo-
ven.

Statsansatteloven gjelder for embetsmenn der
det er uttrykkelig angitt. Statsansatteloven ble
vedtatt i 2017 og bygger pa forslaget fra Tjeneste-
mannslovutvalget, som ble oppnevnt i 2015. Utval-
get, som skulle gjennomga tjenestemannsloven,
hadde ikke som en del av sitt mandat 4 vurdere
embetsmannsordningen. Nar det gjaldt embets-
menn, videreforte den nye loven i hovedsak
reglene i tjenestemannsloven. Eldre proposisjo-
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ner, innstillinger og dommer er dermed fremdeles
relevante.

Embetsmennene var ikke omfattet av de to for-
ste tjenestemannslovene, hverken av loven av
1918 eller 1977. Med tjenestemannsloven av 1983
ble embetsmennene omfattet. Loven baserte seg
pa bestemmelsene i Grunnloven, og tjeneste-
mannslovens bestemmelser ble gjort gjeldende
for embetsmenn «der det er uttrykkelig sagt», jf.
§ 1. For 1983 fantes det i tillegg enkelte bestem-
melser om embetsmenn spredt rundt omkring i
lovgivningen. Szrlig ber straffelovens ikrafttre-
delseslov av 22. mai 1902 nr. 11 nevnes fordi
lovens § 10 inneholdt avskjedsvilkar for embets-
og bestillingsmenn, som var den tidligere beteg-
nelsen pa statsansatte. Utover dette var det sed-
vane, administrativ praksis og domstolsavgjorel-
ser som regulerte embetsmennenes rettigheter.

5.1.5 Embetsvernet er kjernen i ordningen

Grunnloven sikrer embetsmennene uavhengighet

av Kongen og regjeringen gjennom et sarlig vern

i stillingen. Det saerlige stillingsvernet for embets-

menn felger av bestemmelser om avskjed og for-

flytning, som er regulert i Grunnloven § 22.
Grunnloven § 22 deler, som omtalt i punkt 5.1,

embetsmennene inn i to grupper: de avsettelige

og de uavsettelige embetsmennene.

Med stillingsvern menes de reglene som
beskytter arbeidstakere mot at arbeidsgivere kan
avslutte ansettelsesforholdet ved oppsigelse eller
avskjed. Det omfatter bestemmelser om vilkarene
for nar arbeidsgiver kan avslutte ansettelsesfor-
holdet, hvem som har myndighet til & gjore det,
og saksbehandlingsregler. Nar det gjelder vilka-
rene for oppsigelse eller avskjed, skiller man nor-
malt mellom forhold knyttet til den ansatte, for
eksempel manglende kvalifikasjoner, og begrun-
nelser knyttet til forhold ved virksomhetene, for
eksempel flytting eller sammenslaing.

Embetsmennenes stillingsvern er saerlig knyt-
tet til felgende forhold, som enten folger direkte
av Grunnloven, eller som det er lagt til grunn at
folger av Grunnloven:

— Oppher av arbeidsforholdet til en embetsmann
kan bare skje ved avskjed og ikke ved oppsi-
gelse hverken fra embetsmannen selv eller sta-
ten.

— Avskjed av uavsettelige embetsmenn mé skje
ved dom etter at Kongen i statsrad har reist sak
om avskjed for domstolen, mens avskjed av
avsettelige embetsmenn enten kan skje admi-
nistrativt ved vedtak av Kongen i statsrad eller
ved dom.
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— Uavsettelige embetsmenn kan ikke forflyttes
mot sin vilje.

— Avskjed kan ikke begrunnes i forhold ved virk-
somheten, og embetsmenn kan ikke avskjedi-
ges dersom embetet legges ned eller omorga-
niseres vesentlig.

Terskelen for & avslutte et embetsforhold fra sta-
tens side skal veere hoy.

Det er domstolene som er gitt myndighet til &
avskjedige uavsettelige embetsmenn. I en rettssak
proves alle sider ved spersmalet om hvorvidt vil-
karene for avskjed foreligger. Dette gir en seerlig
trygghet for at usaklige hensyn eller vilkérlighet
ikke ligger til grunn for avskjedigelsen.

At stillingsvernet er forankret i Grunnloven og
ikke kun i alminnelig lov, er ogsa betydningsfullt.
Alminnelig lov kan endres av et flertall i Stortin-
get, mens endringer av Grunnloven krever to
tredjedels flertall. Videre ma grunnlovsendringer
foreslas for, men vedtas etter, et stortingsvalg, jf.
Grunnloven § 121. Forankringen i Grunnloven gir
dermed beskyttelse ogsd mot den lovgivende
makt.

I motsetning til embetsmenn kan statsansatte
bade sies opp og gis avskjed. Oppsigelsesgrunnla-
gene er knyttet bade til forhold ved virksomheten
og til forhold ved den statsansatte, jf. statsansatte-
loven §§ 19 og 20. Statsansatte kan gis avskjed
administrativt med hjemmel i statsansatteloven
§ 26 som gir en uttemmende liste over avskjeds-
grunnlagene. Avskjedsgrunnlagene er knyttet til
forhold ved den statsansatte.

I punkt 5.5 nedenfor dreftes avskjedsvilkar og
fremgangsmaten for 4 avslutte ansettelsesforhol-
det for embetsmenn og statsansatte.

5.2 Oversikt over dagens embeter

5.2.1

Grunnloven forutsetter at det skal finnes en
embetsstand, men den gir begrenset veiledning
om hvilke stillinger som skal veaere embeter.
Grunnloven § 22 nevner enkelte bestemte embe-
ter: «embetsmenn som er ansatt ved statsradets
kontorer eller ved diplomatiet eller konsulatvese-
net, sivile overevrighetspersoner, sjefer for regi-
menter og andre militeere korps, kommandanter
pa festninger og heystbefalende pa krigsskip».
Hvilke stillinger som er embeter, folger for
ovrig av ulike rettsgrunnlag. Grunnloven er tradi-
sjonelt forstatt slik at de heyeste stillingene i sta-
ten sentralt og regionalt samt dommerstillinger
skal organiseres som embeter. For mange stillin-

Innledning
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ger er dette regulert i lov. Her kan nevnes politil-
oven § 19, hvor det fremgar at politimestere og
visepolitimestere utnevnes som embetsmenn,
mens politidirekteren og assisterende politidirek-
tor beskikkes av Kongen, det vil si de ansettes
som statsansatte. Sjefen for Okokrim skal ogsa
utnevnes som embetsmann. Stillinger som er
embeter, kan ogsa gé frem av statens egne regle-
menter. Reglement for personalforvaltningen i
departementene og Reglement for personalfor-
valtningen i utenrikstjenesten bestemmer at fol-
gende stillinger i departementene er embeter:
departementsrad, assisterende departementsrad,
ekspedisjonssjef, avdelingsdirektor, underdirek-
tor og lovradgiver. Enkelte embeter har eksistert i
sa lang tid at praksis tilsier embetsmannstatus, for
eksempel riksarkivar og nasjonalbibliotekar.

Antall embeter er over tid redusert. Flere stil-
linger som tidligere var embeter, er senere
omgjort til tjenestemanns-/statsansattestillinger.
Det gjelder for eksempel sverste leder for tolleta-
ten og senere fylkeslegeembetene. En stor
gruppe som tidligere var embetsmenn, er profes-
sorene. Lov om universiteter og vitenskapelige
heyskoler (universitetsloven) tradte i kraft i 1990.
Siden den gang har professorene ved universite-
tene og de statlige hoyskolene vert ansatt som
tjenestemann og na statsansatte. Personer med
viktige stillinger, for eksempel direkteren for
arbeids- og velferdsetaten, direkteren for skattee-
taten, direkterene for ulike tilsyn og noen av
ombudene, er ikke embetsmenn, men statsansatte
som er ansatt, eller beskikket, av Kongen i stats-
rad.

Arsaken til at disse embetene ble omgjort til
ordineere stillinger, ligger trolig i to forhold. For
det forste var det frem til 1992 ikke adgang til &
benytte aremaél i embeter. Dersom man ensket a
benytte aremal i en stilling som var et embete,
maétte man forst vente til stillingen ble ledig, og
deretter gjore den om til en tjenestemannsstilling.
For det andre er en embetsutnevning en relativt
omfattende prosess. For 4 unngé dette og for &
redusere omfanget av saker som ma behandles i
statsrad, har nok en del stillinger blitt omgjort til
ordineere stillinger. Stang Lund viser til rundskriv
av 30. januar 1960 fra Statsministerens kontor til
departementene der det ble fremholdt at det var
onskelig med en reduksjon av de stillingene som
nodvendiggjorde statsradshehandling.? Se ogsé
ovenfor om professoratene. For & oppnd dette méa
ansettelsesmyndigheten for stillingen ikke legges

3 Eilert Stang Lund: Rettsforholdet mellom staten og dens

embetsmenn, s. 3
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til Kongen i statsrdd, men for eksempel til det
aktuelle departementet eller til et styre for virk-
somheten. Folgen av dette er uansett at antall
embeter er blitt redusert, men med varierende
praksis mellom de forskjellige departementene.
Innehavere av embeter som er blitt omgjort, er
imidlertid ikke blitt berert. De har beholdt
embetsmannstatusen og stillingens lenn og tittel.
Tallet pA embetsmenn har derfor sunket relativt
langsomt.

5.2.2 Antall embetsmenni2022

Hosten 2022 innhentet og sammenstilte Embets-
mannsutvalget data fra Statsministerens kontor og
departementene for 4 f4 en samlet oversikt over
embetene og antall embetsmenn.

Totalt rapporterte departementene inn 1895
embetsmenn per 2022. Blant disse er 68 politiske
embetsmenn: statsministeren, statsrader og stats-

Oversikt over embeter
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sekreterer. I tillegg er det 4 proster som ble
utnevnt etter den tidligere kirkeordningen, men
som har beholdt tittel og status. Disse er tatt ut av
oversikten nedenfor. I domstolene, ved Statsmi-
nisterens kontor og departementene og i statsfor-
valtningen for ovrig er det dermed 1823 embets-
menn. Av disse er 892 avsettelige og 931 uavsette-
lige. Det er 975 menn og 838 kvinner.

Materialet viser ogsa at det er om lag 90
embetsmenn som ikke utferer oppgaver som nor-
malt tilligger embetet. Tilneermet hele denne
gruppen er embetsmenn i departementene.

5.2.3 Oversikt over embeter

Tabellen nedenfor gir en oversikt over de ulike
embetene, antall embetsmenn og kjennsfordelin-
gen, om embetsmennene er avsettelige eller uav-
settelige, om de er utnevnt pa &remaél, og hjem-
melsgrunnlaget for embetet.

Politiske embetsmenn Antall embetsmenn — Aremal Hjemmel
1) avsettelige (A)
eller uavsettelige (U)
2) kjonn
Totalt  Kvinner Menn
statsminister 1A 1 Grl. § 22 forste ledd
statsrader 18A 9 9
statssekreteerer 49 A 23 26
Embetsmenn ved Statsministerens Antall embetsmenn - Aremdl Hjemmel
kontor og i departementene 1) avsettelig (A)
eller uavsettelig (U)
2) kjonn
Totalt  Kvinner Menn
departementsrad (inkludert 16 A 9 7 Reglement for personalforvalt-
regjeringsrad, finansrad og ningen i departementene § 2
utenriksrad) bokstav c!
ass. departementsrad 6A 2 4
ekspedisjonssjefer 98 A 42 56
avdelingsdirekterer 418 A 216 202
underdirektorer 206 A 122 84
lovradgiver 20A 15 5
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Embetsmenn i departementenes
underliggende etater

Antall embetsmenn Aremal
1) avsettelig (A)

eller uavsettelig (U)

Hjemmel

2) kjonn
Totalt  Kvinner Menn
Statsministerens kontor
regjeringsadvokaten 1A 1 instruks for regjerings-

advokaten fastsatt ved kgl.res.
av 9. mai 19622

Arbeids- og inkluderingsdepartementet

Avrbeidsretten 30 2 1 arbeidstvistloven § 37

leder

nestleder

dommer

Trygderetten 5U 3 2 trygderettsloven § 3

leder/avdelingdirekterer

Rettsmedlemmer 24U 9 15 trygderettsloven § 3

Meddommere 19U 14 5 trygderettsloven § 3

Kommunal- og distriktsdepartementet

direktor for datatilsynet 1U 1 6+6ar personopplysningsloven
§ 20 annet ledd

statsforvaltere 10A 4 6 6+6ar statsansatteloven § 14 fijerde
ledd, Grl. § 22 forste ledd

Forsvarsdepartementet

forsvarssjefen 1A 1 Grl. § 22 forste ledd

sjef for Forsvarsstaben 1A 1

sjef for Forsvarets operative 1A 1

hovedkvarter

sjef for Militeermisjonen i Brussel 1A 1

sjef Etterretnings-tjenesten 1A 1

sjef Heeren 1A 1

sjef Luftforsvaret 1A 1

sjef Sjoforsvaret 1A 1

sjef Heimevernet 1A 1

generalmajor 9U 2 9 Grl. § 22 annet ledd

brigader/ flaggkommander 51U 2 49

Helse- og omsorgsdepartementet

direkter for Statens helsetilsyn 1U 1 6+6ar helsetilsynsloven § 3 annet
ledd

fylkesleger 9U 3 6 tidligere helsetilsynsloven

§ 1 tredje ledd
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Embetsmenn i departementenes Antall embetsmenn Aremal
underliggende etater 1) avsettelig (A)
eller uavsettelig (U)
2) kjonn

Totalt Kvinner Menn

Hjemmel

Justis- og beredskapsdepartementet

generaladvokaten 1U 1 straffeprosessloven § 4723

leder for Kommisjonen for gjen- 10U 1 7 art straffeprosessloven § 395

opptakelse av straffesaker annet ledd

politimester 13 U° 6 7 6+6ar politiloven § 19 annet ledd

visepolitimester 120 3 9 6+6ar politiloven § 19 annet ledd

riksadvokaten 1A 1 straffeprosessloven § 56 forste
ledd5, Grl. § 22 forste ledd

ass. riksadvokat 1U 1 straffeprosessloven § 56
tredje ledd

forstestatsadvokat 25U 12 13 straffeprosessloven § 57

statsadvokat 84U 39 45 straffeprosessloven § 57

forstestatsadvokat @kokrim 10U 3 7 straffeprosessloven § 57

statsadvokat Okokrim 50 2 3 straffeprosessloven § 57

sjef for Spesialenheten for 10 1 ingen klar hjemmel’

politisaker

ass. sjef for Spesialenheten 10 1 pataleinstruksen kap. 34

for politisaker

sjef for Okokrim 1U0 1 6+6ar politiloven § 19 tredje ledd

ass. sjef for Gkokrim 1U0 1 6+6ar er statsadvokat®

dommere i Hoyesterett 20U 9 11 domstolloven § 55 forste ledd

direkteren i Hoyesterett 1U 1 domstolloven § 61 forste ledd

dommere i lagmannsrettene 177U 75 102 domstolloven § 55

dommere i tingrettene 368 U 179 189 domstolloven § 55

dommere i jordskifterettene 81U 15 66 domstolloven § 55

leder for Kriminalomsorgs- 10 1 straffegjennom-feringsloven

direktoratet § 5 annet ledd

Kultur- og likestillingsdepartementet

riksarkivar 10 1 1 praksis; Grl. § 22 annet ledd

nasjonalbibliotekar 1U 1 praksis; Grl. § 22 annet ledd

likestillings- og diskriminerings- 10 1 6ar diskrimineringsombudsloven

ombudet

§ 4 forste ledd
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Embetsmenn i departementenes Antall embetsmenn Aremal Hjemmel
underliggende etater 1) avsettelig (A)

eller uavsettelig (U)
2) kjonn

Totalt Kvinner Menn

Neerings- og fiskeridepartementet

direktor for Dagligvaretilsynet 10 1 lov om god handelsskikk i dag-
ligvarekjeden § 11 fjerde ledd

leder for Konkurranseklage- 1U 1 6+6ar konkurranseloven § 36 annet

nemnda ledd

Utenriksdepartementet

ambassaderer 87A 32 55 utenrikstjenesteloven § 3
sjette ledd

generalkonsuler 9A 7 2 utenrikstjenesteloven § 3
sjette ledd

I Supplerende reglement for personalforvaltningen i utenrikstjenesten (fastsatt i Utenriksdepartementet 10. mai 2019) § 2 forste
ledd bokstav ¢ gar det frem at embete er stilling som underdirekter og heyere linjelederstilling i departementet. Utenrikstje-
nesteloven regulerer hvilke stillinger ved utenriksstasjon som er embeter, p.t. ambassader og generalkonsul.

Kongelig resolusjon av 16. september 1825 omhandlet avskjed av regjeringsadvokat Jonas Anton Hielm. Her la man til grunn at
regjeringsadvokaten var omfattet av begrepet embetsmann ved regjeringens kontorer, det vil si en avsettelig embetsmann etter
Grunnloven § 22 forste ledd. Stortingets protokollkomité var ikke enig i regjeringens syn, men la til grunn at Hielm var en uav-
settelig embetsmann, omfattet av Grunnloven § 22 annet ledd (Stortingsforhandlinger 1827 V, s. 459). Dette er blant annet omtalt
i Ostlids avhandling Det offentliges adgang til @ avskjedige embets- og tjenestemenn (publisert i Tidsskrift for Rettsvitenskap 1940)
s. 72-73, med henvisninger. Jf. ogsd Aschehoug, Statsforfatning 11, s. 457. Videre i Innstilling om Avskjedigelse m.v. av embets-
menn, avgitt 30. august 1971, saerskilt vedlegg av komiteens sekreteer Eilert Stang Lund, s. 22, 30-32, 51 og 60. Det er ogsi om-
talt i Bjornaraa, Gaard og Selmer, Norsk tjenestemannsrett, s. 105. Det har i praksis veert lagt til grunn at regjeringsadvokaten er
en avsettelig embetsmann, ogsa av regjeringsadvokaten selv, jf. tidligere regjeringsadvokater Georg Lous i Rt. 1916 s. 225 (pa s.
235) og Hans M. Michelsen i Lov og Rett 1966 s. 284-87 (pa s. 286).

Innstilling om Avskjedigelse m.v. av embetsmenn, avgitt 30. august 1971, s. 10 og seerskilt vedlegg til innstillingen av komiteens se-
kreteer Eilert Stang Lund s. 22 og 30 viser til at militaer straffelov (1902) § 55 forste ledd fastsatte at generaladvokaten var en av-
settelig embetsmann. Henvisningene skal muligens vaere til militeer rettergangslov (1900) § 55. Senere lovgivning er upresis.
Militeer disiplinezerlov (1988) § 46 forste ledd: «Generaladvokaten utnevnes etter reglene i straffeprosessloven § 472 forste ledd.»
Straffeprosessloven § 472 forste ledd: «Generaladvokaten er embetsmann og utnevnes av Kongen. Generaladvokaten skal ha de
samme kvalifikasjoner som bestemt for riksadvokaten (jf. § 56).» Straffeprosessloven § 56 forste ledd: «Riksadvokaten er em-
betsmann. Han ma ha juridisk embetseksamen eller mastergrad i rettsvitenskap. I forhold til regelen i Grunnloven § 22 betrak-
tes han som overgvrighet. Domstolsloven § 235 gjelder tilsvarende.»

Riksadvokaten er uttrykkelig en embetsmann som er omfattet av Grunnloven § 22 forste ledd, jf. straffeprosessloven § 56 forste
ledd annet punktum. Tidligere var det ogsé klart at generaladvokaten var avsettelig. Etter endringer i lovverket er dette ikke len-
ger Kklart. Justis- og beredskapsdepartementet mener na at generaladvokaten er en uavsettelig embetsmann.

Utnevnes av Kongen i statsrad for en periode pa syv ar uten adgang til gjenutnevning.

Tolv politidistrikter og en utnevnt politimester som har beholdt tittel og status.

Straffeprosessloven § 56 forste ledd definerer riksadvokaten som sivil overevrighet etter Grunnloven § 22 forste ledd. Tilsva-
rende var bestemt i straffeprosessloven (1887) § 73 forste ledd.

Folgende fremgar av NOU 2009: 12 pa s. 50: «Sjef og assisterende sjef for Spesialenheten er ikke ansatt av justisdepartementet,
men er utnevnt ved kongelig resolusjon.» Folgende fremgar av Ot.prp. nr. 96 (2002-2003) pé s. 18: «Departementet foreslar at
det sentrale organets leder gis patalekompetanse for alle SEFO-sakene der statsadvokaten etter straffeprosessloven § 67 sjette
ledd har patalekompetanse i dag, dvs. i alle saker der ikke patalesporsmalet etter straffeprosessloven §§ 64 og 65 herer under
Kongen i statsrad eller riksadvokaten.» Sjefen har dermed patalekompetanse tilsvarende statsadvokater (som er embetsmenn,
jf. straffeprosessloven § 57 forste ledd).

Bade sjefen og assisterende sjef for Gkokrim er forstestatsadvokater og utgjor toppledelsen ved et statsadvokatembete.
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5.3 Utnevningen etablerer
ansettelsesforholdet

5.3.1

Grunnloven § 21 fastsetter at Kongen, etter 4 ha
hert sitt statsrad, utnevner alle sivile og militaere
embetsmenn. I dag betyr det at Kongen i statsrad
formelt utnevner embetsmenn. Grunnloven § 21
innebaerer bade at Stortinget ikke kan gripe
direkte inn i regjeringens myndighetsutevelse, og
at kompetansen til 4 utnevne fast i embeter ikke
kan delegeres. Det folger dessuten av Grunnloven
§ 28 at «[i]nnstillinger om embetsutnevnelser og
andre saker av viktighet» skal fremmes og
behandles i statsradet. Sakene forberedes i det
departementet utnevningen herer under, og frem-
mes til statsrad av den aktuelle statsraden.

Grunnloven krever ikke at andre ansettelser
skal skje i statsrad. Utgangspunktet er likevel at
statsansatte ansettes av Kongen. I praksis er
ansettelsesmyndigheten delegert til et departe-
ment, ett eller flere ansettelsesrad eller et styre
for en virksomhet eller en gruppe av virksomhe-
ter, jf. statsansatteloven § 6.

I henhold til statsansatteloven § 2 skal fagde-
partementet bestemme hvilke «statsansatte som
skal ansettes av departementet eller beskikkes av
Kongen». I retningslinjene Om Kongen i statsrad
— Forberedelse av saker til statsrad heter det: «I
henhold til praksis er det bare ansettelse i de hoy-
este og mest ansvarsfulle topplederstillingene
som behandles i statsrdd, fordi de anses som
‘saker av viktighet etter Grunnloven § 28.»* Disse
blir likevel ikke embetsmenn.

I systematikken til statsansatteloven er begre-
pene utnevne, utnevmer og wutnevnt forbeholdt
embetsmenn. Dette medferer at nar det for
eksempel star i en lovtekst at «Dagligvaretilsynet
ledes av en direktor utnevnt av Kongen i stats-
rad»°, sa forstas det slik at direkteren for Daglig-
varetilsynet er en fast utnevnt embetsmann.

Utnevning av Kongen i statsrad

5.3.2 Scerlig om domstolene

Dommere i Hoyesterett, lagmannsrettene, tingret-
tene, jordskifterettene og Utmarksdomstolen for
Finnmark utnevnes av Kongen i statsrad etter inn-
stilling fra Innstillingsradet for dommere. Utnev-

Om kongen i statsrdd — Forberedelser av saker til statsrad.
(retningslinjer) (2021) (regjeringen.no)

Lov om god handelsskikk i dagligvarekjeden § 11 fijerde
ledd
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ningssakene fremmes av justis- og beredskaps-
ministeren, som ansvarlig fagstatsrad.

Innstillingsradet er et eksternt, selvstendig og
uavhengig organ som ikke kan instrueres av
andre. Innstillingsradet skal ivareta de generelle
prinsippene som gjelder for utnevninger og anset-
telser i staten, men det skal ogsé ivareta en del
seerlige hensyn og prinsipper som folger av dom-
stolenes stilling i samfunnet. Innstillingsradets
medlemmer oppnevnes av Kongen i statsrad for
en periode péa fire ar med adgang til gjenoppnev-
ning for én periode.b

5.3.3 Kvalifikasjonsprinsippet og offentlig
kunngjgring

Kvalifikasjonsprinsippet og kravet om offentlig
kunngjering av stillinger gjelder for embeter pa
samme mate som for alle andre stillinger i staten,
jf. statsansatteloven §§ 3 og 4. Dette skal sikre at
det blir bred konkurranse om embetene, og at
den best kvalifiserte sekeren blir utnevnt.

Hensikten med kvalifikasjonsprinsippet er a
sikre legitimiteten og tilliten til beslutningsproses-
sene i forvaltningen samt 4 hindre at det tas uten-
forliggende hensyn ved ansettelser. Det som skal
vektlegges, er objektive og dokumenterbare for-
hold som utdanning og erfaring samt subjektive
forhold som gjelder personlige egenskaper hos
sekeren. Det er vilkirene i kunngjeringsteksten
samt eventuelle lovfestede vilkar sekerne skal
vurderes opp mot.

Offentlig kunngjering av ledige embeter og
stillinger er hovedregelen i staten. Dette skal
sikre en bredest mulig rekruttering og ivareta
kvalifikasjonsprinsippet. Det er antatt at en reell
konkurranse om stillingene i staten er nedvendig
for & opprettholde den generelle tilliten til staten.

Det finnes imidlertid noen unntak fra det oven-
stdende. Ett eksempel er at det i personalregle-
mentet for utenrikstjenesten er fastsatt at ledige
embeter eller stillinger kan kunngjeres bare
internt eller i bestemte virksomheter, og at kunn-
gjoring helt kan unnlates i sarlige tilfeller. Hjem-
mel for dette unntaket er gitt i statsansatteloven
§ 4 annet ledd. Begrunnelsen er at det ikke uten
videre kan sies at dette er ledige stillinger siden
arbeidstakere som allerede er fast eller midlerti-
dig ansatt i Utenriksdepartementet, det vil si ved
en utenriksstasjon eller i Norad, skal fylle stillin-
gene gjennom en egen rotasjonsordning.

Arbeidsmiljgloven inneholder ingen krav til
kunngjering av ledige stillinger eller noe kvalifika-

6 Innstillingsradet for dommere (domstol.no)
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sjonsprinsipp ved ansettelser. Like fullt legger
offentlig sektor for evrig kvalifikasjonsprinsippet
og kravet til offentlig kunngjering til grunn. I pri-
vat sektor bestemmer arbeidsgiver hvordan anset-
telser i virksomheten skal gjennomferes, og de
star fritt til 4 ansette hvem de vil, med de begrens-
ninger som folger av likestillings- og diskrimine-
ringsloven.

5.3.4 Vilkar for a bli utnevnt i et embete

For 4 sikre embetsmennenes tilknytning til Norge
er det i Grunnloven § 114 for det forste slatt fast at
bare norske borgere som «taler landets sprak»,
kan utnevnes i embeter. I tillegg gjelder det krav
om sakalt innfedsrett.

Innfodsretten’ ble innfert ved en forordning i
1776 og viderefort i Grunnloven. Innfedsrett har
en person som «er fodt i riket av foreldre som pa
det tidspunkt var norske statsborgere», jf. Grunn-
loven § 114 bokstav a, eller som «er fodt i utlandet
av norske foreldre som pé den tid ikke var stats-
borgere i noe annet land», jf. Grunnloven § 114
bokstav b. Grunnloven likestiller personer som
har oppholdt seg i Norge i minst ti ar, med perso-
ner med norsk innfedsrett. Stortinget kan ogsa gi
en person innfedsrett ved seerskilt vedtak, jf.
Grunnloven § 75 bokstav m.

I Grunnloven § 114 annet ledd er det &pnet for
unntak fra disse kravene for «laerere ved Universi-
tetet og de leerde skoler, til leger og til konsuler pa
fremmede steder». Disse unntakene er for ovrig
ikke lenger relevante i og med at ingen av disse
utnevnes til embetsmenn i dag.

Kravene til embetsmenn i Grunnloven § 114
har ikke vert ansett som uttemmende. Grunnlo-
ven § 91 stiller for eksempel krav om at ingen kan
utnevnes til dommer i Hoyesterett for de har fylt
30 ar. Det er ogsa flere eksempler pa at lovgivnin-
gen stiller spesifikke krav, for eksempel domstol-
loven, og det er lagt til grunn at det kan gis
bestemmelser i lov for & utfylle Grunnloven pa
dette punktet. Det stilles blant annet krav om at
personer som skal utnevnes til bestemte embeter,
méa ha embetseksamen eller mastergrad.

Tidligere matte alle som ble utnevnt til
embetsmann, avlegge ed eller forsikring om at de
ville vise konstitusjonen og kongen lydighet og
troskap. Dette matte gjores for embetsbrev
(bestalling) ble utferdiget av Statsministerens
kontor, og for embetet ble tiltradt. Lydighets- og
troskapsplikten felger nd direkte av Grunnloven

7 Innfedsrett er neermere omtalt i Ot.prp. nr. 41 (2004—2005)
Om lov om norsk statsborgerskap (statsborgerioven), s. 23.
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§ 21, og kravet om & avlegge embetsed eller for-
sikring er opphevet.

Statsansatte er ikke underlagt de samme kra-
vene som i Grunnloven § 114.

5.3.5 Midlertidig utnevning avembetsmenn

Hovedregelen i norsk arbeidsliv og i staten er fast
ansettelse. Formalet med dette er & ivareta
arbeidstakernes stillingsvern, som kunne ha blitt
undergravd dersom arbeidsgiverne fritt kunne
opprette midlertidige stillinger. Nar det gjelder
embetsmenn og statsansatte, er hovedregelen om
fast ansettelse slatt fast i statsansatteloven.® Unn-
tak fra regelen om fast utnevning og ansettelse
krever hjemmel i lov.

I statsansatteloven brukes begrepet konstitu-
ere om a utnevne en embetsmann midlertidig.
Statsansatteloven § 14 forste ledd bokstav a til ¢
gir hjemmel for at embetsmenn kan konstitueres i
serlige tilfeller. Disse er «nar embetsmannen
bare trengs for et bestemt tidsrom eller for &
utfore et bestemt oppdrag», jf. bokstav a, «nér
embetet ennd ikke er fast organisert, eller
arbeidsomradet eller virkekretsen er planlagt
endret», jf. bokstav b, eller «nir embetsmannen
skal gjore tjeneste i stedet for en annen (vikar)»,
jf. bokstav c. Videre fastsettes det at embetsman-
nen kan konstitueres «for en periode pa inntil seks
maéaneder» av andre grunner, jf. bokstav d. I stedet
for konstitusjon med hjemmel i bokstav b kan
utnevningen skje med «forbehold om at embets-
mannen maé finne seg i slike endringer i embetets
arbeidsomrade som senere blir fastlagt», jf. § 14
annet ledd.

Statsansatte kan i hovedsak ansettes midlerti-
dig pad det samme grunnlaget som embetsmen-
nene kan konstitueres pa, jf. § 9 forste ledd. Men
statsansatteloven har ikke hjemmel for & ansette
statsansatte midlertidig slik den har for & konstitu-
ere embetsmenn «ndr embetet ennd ikke er fast
organisert, eller arbeidsomradet eller virkekret-
sen er planlagt endret». Tjenestemannsloven
hadde en tilsvarende hjemmel, men den ble ikke
viderefort i statsansatteloven. Begrunnelsen for
det var blant annet snsket om harmonisering med
arbeidsmiljeloven.

Statsansatte kan i tillegg ansettes midlertidig i
praksisarbeid eller i utdanningsstillinger, jf.
statsansatteloven §9 forste ledd bokstav ¢ og d.
Dette er uansett ikke embeter og dermed ikke
relevant for embetsmenn.

8  Statsansatteloven § 9 om statsansatte og § 14 om embets-

menn
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Det er Kongen i statsrdd som har myndighet
til 4 konstituere en embetsmann. Sedvane tillater
imidlertid at et departement konstituerer néar det
gjelder kortvarige, midlertidige besettelser av
embeter under sykefraveer eller ledighet. Slik
departementskonstitusjon ma ikke strekke seg
utover ett ar. Etter praksis gjelder adgangen til
departementskonstitusjon bade for embeter i
departementene og i underliggende virksomhe-
ter. En konstitusjon medferer ikke at den konstitu-
erte far den samme rettsstillingen som en utnevnt
embetsmann. Det vises for eksempel til statsan-
satteloven § 18 og Grunnloven § 23 om bibehold
av tittel og rang. Dersom det foreligger en depar-
tementskonstitusjon, regnes ikke stillingsinneha-
veren som embetsmann, jf. statsansatteloven § 1
annet ledd.

5.3.6 Aremal

Et annet unntak fra hovedregelen om fast anset-
telse er ansettelse pa aremal. Aremal innebarer at
arbeidstakeren ansettes i en definert og klart
avgrenset tidsperiode for & utfere arbeidsoppga-
ver som i utgangspunktet er faste. At oppgavene
er faste, skiller &remal fra konstitusjon og andre
midlertidige stillinger. Bade embetsmenn og
statsansatte kan utnevnes eller ansettes pa are-
mal

I 1992 vedtok Stortinget en endring av Grunn-
loven § 22 som apnet for at embetsmenn, unntatt
dommere, kan utnevnes pa aremal nar dette er
hjemlet i lov.? Det er for eksempel gitt hjemmel
for 4 utnevne statsforvaltere pd dremal i statsan-
satteloven § 14 fijerde ledd. I tillegg er det gitt
hjemmel for & utnevne folgende embeter pa are-
mal: lederen av Gjenopptakelseskommisjonen
(straffeprosessloven § 395 annet ledd), politimes-
tere og visepolitimestere (politiloven § 19 annet
ledd), direkteren for Datatilsynet (personopplys-
ningsloven § 20 annet ledd), lederen av Konkur-
ranseklagenemnda (konkurranseloven § 36 annet
ledd), direkteren for Statens helsetilsyn (helse-
tilsynsloven § 3 annet ledd) og likestillings- og dis-
krimineringsombudet  (diskrimineringsombuds-
loven § 4 forste ledd).

Av § 6 annet ledd i forskrift til statsansattelo-
ven gar det frem at aremaélsperioden skal vare
seks ar. Ansettelsen kan gjentas én gang for hver
embetsmann i samme embete og bare etter at
embetet er kunngjort pa nytt. Det kan fastsettes
avvik fra dremalsperiodens lengde i sarlige tilfel-
ler. Likestillings- og diskrimineringsombudet

9 Innst. O. nr. 120 (1992-93)
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utnevnes for en periode pé seks ar og lederen av
Gjenopptakelseskommisjonen for en periode pa
syv ar. I disse embetene er det ikke adgang til
gjenutnevning.10

Statsansatteloven § 10 gir bestemmelser om
aremal for statsansatte. Forst og fremst kan ére-
mal benyttes nar det folger av lov eller stortings-
vedtak, jf. § 10 forste ledd. En rekke lover bestem-
mer at den everste lederen for statlige virksomhe-
ter skal ansettes pa aremal. Det gjelder for eksem-
pel barneombudet og direkteren for Finanstilsy-
net.!! Ogsa andre ansatte enn overste leder kan
med hjemmel i lov ansettes pa dremal. Ett eksem-
pel er stillinger innenfor universitets- og hoyskole-
sektoren, der bade ledere pa lavere nivier og for-
skerstillinger ansettes pd aremal, jf. universitets-
og heyskoleloven §6-4. Dernest folger det av
statsansatteloven § 10 annet ledd at departemen-
tene kan bestemme at overste leder i en underlig-
gende virksomhet skal ansettes pa dremaél. Videre
kan aremal, etter paragrafens ferste ledd, ogsa
benyttes «nér rikets sikkerhet krever det, eller nar
dette anses nedvendig som folge av overenskomst
med fremmed stat eller internasjonal organisa-
sjon».

Utnevningen av embetsmenn pad Aaremal
beskrives nermere i kapittel 10.

5.4 Endringeriarbeidsforholdet

5.4.1

Staten vil over tid ha behov for & gjennomfere
endringer i organisering og oppgavefordeling for
4 ta hensyn til politiske prioriteringer, imete-
komme nye krav og forventninger fra innbyg-
gerne og falge opp den teknologiske utviklingen.
Slike endringer kan péavirke en virksomhet
internt, eller de kan fore til at virksomheten flyt-
tes, deles opp eller overfares til eller slas sammen
med en annen statlig virksomhet, eller til at nye
virksomheter etableres for & lese nye oppgaver.
Slike prosesser vil ofte ha konsekvenser for
ansatte, bade embetsmenn og statsansatte.
Utgangspunktet i statsansatteloven er at ansatte
ma «finne seg i endringer i arbeidsoppgaver og
ansvar», jf. statsansatteloven § 16. For embets-
menn gjelder sarlige regler. Nedenfor gis en kort
orientering om reglene som gjelder for embets-

Innledning

10" Qe diskrimineringsombudsloven § 4 forste ledd og straffe-
prosessloven § 395 annet ledd.
11" Se Jov om barneombud (barneombudsloven) § 2 og lov om

tilsynet med finansforetak mv. (finanstilsynsloven) §2
annet ledd.
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menn ved endringer i arbeidsoppgaver og ansvar.
Omorganiseringer, endringer i arbeidsoppgaver
og forflytningsforbudet for embetsmenn vurde-
res i punkt 9.3.

5.4.2 Forflytningsforbudet

De embetsmennene som bare kan avskjediges
ved dom, er ogsa omfattet av forflytningsforbudet
i Grunnloven § 22 annet ledd. Forflytningsforbu-
det innebeerer at embetsmenn ikke kan forflyttes
uten at de samtykker til det. Forflytningsforbudet
omfatter bidde geografiske endringer og endringer
knyttet til oppgaver og ansvar. Det innebzerer
imidlertid ikke at en embetsmann kan motsette
seg og hindre at et embete avvikles eller omorga-
niseres, forutsatt at det er en reell og saklig
begrunnet omstilling og ikke et forsek pa a fjerne
en bestemt embetsmann. Nar det gjelder geo-
grafiske endringer, er det lagt til grunn at en
embetsmann ma finne seg i at kontorstedet flyttes
innenfor vedkommendes embetsdistrikt. Videre
mé embetsmannen akseptere endringer i embets-
distriktets utstrekning innen rimelige grenser.

Det finnes rettspraksis som viser at en embets-
mann ma finne seg i enkelte endringer mot erstat-
ning, jf. for eksempel Rt. 1874 s. 609 f. Saken gjaldt
en skattefogd som mot erstatning matte finne seg
i en betydelig utvidelse av antall forretninger og et
okt ansvar ved at betydelige pengesummer ble
stilt under hans forvaltning.

Med bakgrunn i denne dommen er det i
senere tid lagt til grunn at myndighetene i praksis
har relativt stor frihet til & foreta «forflytninger» i
form av 4 palegge en embetsmann andre opp-
gaver dersom dette anses som nedvendig. Selv
om omleggingen vil medfere en okt arbeidsbyrde
for embetsmannen, kan den gjennomferes der-
som vedkommende holdes skonomisk skadeslos.
Hvor langt man kan ga i 4 palegge en embets-
mann nye og til dels andre oppgaver og ansvar, gir
rettspraksis ikke noe entydig svar pa. Det er na
stette til at forbudet mot forflytning i Grunnloven
§ 22 annet ledd ikke er til hinder for at en embets-
mann palegges nye oppgaver si lenge de er av
samme art som dem embetsmannen har hatt tidli-
gere.

Hvis en embetsmann blir palagt oppgaver som
i realiteten vil fore til at det blir et nytt eller endret
embete, kommer reglene om forflytning og
avskjed til anvendelse. I slike tilfeller kan embets-
mannen kreve & beholde tittel og lenn frem til
aldersgrensen er nadd. Dette gjelder selv om
arbeidsoppgavene oppherer.12
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Et eksempel som kan belyse det ovennevnte,
gjelder sammensldingen av fylkesmannsembe-
tene i Vest-Agder og Aust-Agder, som ble gjen-
nomfert 1. januar 2016. I hvert av de to fylkene var
det en fylkeslege, og sammensldingen ville fore til
at det kun ville veere behov for én fylkeslege. Fyl-
keslegene var den gangen uavsettelige embets-
menn. 13 Saken reiste spersmal om omorganiserin-
gen ville fore til at de to embetene som fylkesleger
skulle legges ned eller omorganiseres i en slik
grad at det var snakk om et nytt embete. Et
embete anses forst som nedlagt nar det dreier seg
om vesentlige endringer av embetet. I vurderin-
gen mé det ses pd endringer i ansvarsomrade,
oppgavemengde og virksomhetens omfang. I
denne saken ville fylkeslegen i det sammenslatte
fylket fa et vesentlig endret arbeids- og ansvars-
omrade, og sammenslaingen trakk derfor i ret-
ning av et nytt embete. I s4 tilfelle ville det bety at
de tidligere embetene som fylkesleger var bort-
falt.

Siden fylkeslegene var uavsettelige embets-
menn, innebar det at de ikke kunne avskjediges
uten dom og heller ikke forflyttes mot sin vilje.
Dette folger direkte av Grunnloven §22 annet
ledd. Bortfall av embete vil derfor ikke kunne gi
grunnlag for avskjed. Sammenslaingen innebar at
fylkeslegene ble fratatt sine embetsfunksjoner. De
har imidlertid krav pa & beholde béde tittel, lonn
og eventuelle andre skonomiske goder inntil de
far annet arbeid eller nar den lovbestemte alders-
grensen.

Forhdandssamtykke og kontraktsmessige forhold ved
forflytning

Forbudet mot forflytning gjelder nar embetsman-
nen ikke samtykker til forflytningen. Spersmaélet
er om staten kan inngé forhéndsavtale med uav-
settelige embetsmenn om samtykke til fremtidig
forflytning. Forflytningen kan i sa fall iverksettes
pa to ulike mater. P4 den ene siden kan stillingsbe-
skrivelsen vaere sd ubestemt at embetsmannens
geografiske og saklige ansvarsomrade faktisk kan
romme forskjellige stillinger. P4 den andre siden
kan det veere forbehold om adgangen til & iverk-
sette endringer utover det som er hjemlet i stil-

12 Qe blant annet Stang Lunds vedlegg Rettsforholdet mellom
staten og dens embetsmenn, kap. 5, s. 67 f., hvor det blant
annet vises til en rekke eldre dommer fra Hoyesterett og en
dom fra Eidsivating lagmannsrett av 24. mars 1956 om Sjo-
krigsskolen i Horten, se for eksempel omtalen i St.meld. nr.
21 (1966-67), kap. VI.

13" Tidligere helsetilsynsloven § 1 tredje ledd
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lingsbeskrivelsen som foreligger ved utnevnin-
gen.

[ teorien!? er det antatt at det ikke er adgang
til & inngd slik forhandsavtale, da dette vil bli
ansett som en omgéelse av bestemmelsene i
Grunnloven. Det er likevel slik at alle bestallings-
brev (dokumentet som bekrefter utnevningen)
inneholder en formulering om at en embetsmann
uten erstatning mé «finne seg i de forandringer av
embetets forretningskrets og i tilfelle embetsdis-
triktets utstrekning som matte bli bestemt ved lov
eller av Kongen med Stortingets samtykke».
Statsansatteloven apner ogsé for at det ved utnev-
ningen kan tas «forbehold om at embetsmannen
maé finne seg i slike endringer i embetets arbeids-
omrade som senere blir fastsatt», jf. statsansattelo-
ven § 14 annet ledd.

5.4.3 Avsettelige embetsmenn og endringer

Embetsmenn i departementene og ved Statsmi-
nisterens kontor er forpliktet til & finne seg i
endringer i ansvar, arbeidsoppgaver og omorgani-
seringer, jf. statsansatteloven § 16 forste ledd. Nar
det gjelder departementsembetsmennene, er
dette sarlig aktuelt i forbindelse med omorganise-
ringer av eller interne endringer i departemen-
tene. Det er imidlertid en forutsetning at det fin-
nes et saklig grunnlag for endringene. Det rede-
gjores for dette i Statens personalhandbok.l
Avsettelige embetsmenn utenfor «regjeringens
kontorer» er ikke omfattet av bestemmelsen.

Avsettelige embetsmenn som ikke omfattes av
hovedtariffavtalen i staten, og som er tilknyttet
statens lederlennssystem, for eksempel riksadvo-
katen, «har plikt til & finne seg i omplassering til
andre oppgaver i virksomheten eller palegg om &
sta til radighet for spesielle oppdrag, dersom avta-
lefestede krav til resultater ikke innfris», jf.
statsansatteloven § 16 annet ledd. Dette kan skje
selv om vilkérene for oppsigelse eller avskjed ikke
er oppfylt. Arbeidsinnhold og funksjoner kan altsé
endres, men embetsmannen kan ikke bli fratatt
hverken embetsstatus eller tittel.

Néar det gjelder avsettelige embetsmenn som
ikke er omfattet av forflytningsforbudet i Grunnlo-
ven §22 annet ledd, fungerer avskjedsreglene
som hinder mot forflytninger. Embetsmenn kan
ikke avskjediges dersom embetet legges ned eller

14 Ge f.eks. Henning Jakhelln om forflytningsforbudet , i Ola
Mestad og Dag Michalsen (red.), Grunnloven — Historisk
kommentarutgave 1814-2020, Oslo, 2021, s. 337

15 Qe Statens personalhéndbok kap. 2.4.4.
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omorganiseres vesentlig, jf. statsansatteloven § 27
og 28 som sier at forhold ved virksomheten ikke
er avskjedsgrunnlag. Embetsmenn ma i slike til-
feller fa andre arbeidsoppgaver. Oppgavene kan
ha et annet innhold og en annen karakter enn tidli-
gere. Lederoppgaver kan for eksempel veere bort-
falt. Embetsmannen vil likevel kunne beholde tit-
telen og lennen.

Denne ordningen omtales som disponibilitet. I
forarbeidene til den tidligere tjenestemanns-
loven!® star det at adgangen til & stille embets-
menn til disposisjon kan vaere serlig aktuell i for-
bindelse med en omorganisering av et departe-
ment, endringer i et departements fagomrader
eller en omlegging av et departements politikk
som krever nye ledere. Dette er ogsa Kklart uttrykt
i proposisjonen til statsansatteloven!’. En embets-
mann er som hovedregel stilt til disposisjon i en
kortere periode. Dersom arbeidsoppgavene som
normalt tilligger det embetet vedkommende er
utnevnt i, pa nytt skulle bli aktuelle i departemen-
tet, innebeerer dette at vedkommende ma vurde-
res som aktuell for 4 overta disse arbeidsopp-
gavene. Dette kan skje ved en ny omorganisering,
eller dersom samme type embete som vedkom-
mende er utnevnt i, blir ledig.

5.4.4 Beordrings- eller flytteplikt

I Forsvaret og i utenrikstjenesten gjelder det seer-
lige regler om forflytning, flytteplikt og disponibi-
litet.!® Det rettslige grunnlaget for serreglene i
Forsvaret er at embetsmenn utnevnes i en
bestemt grad og beordres til den enkelte stilling.
Dette er ikke ansett & veere i konflikt med Grunn-
loven.

Formélet med beordringssystemet i Forsvaret
og utenrikstjenesten er a sikre regjeringen hand-
lefrihet ved disponering av personalet og ved
omorganiseringer. Nar det gjelder utenrikstje-
nesten, kan forholdet til fremmede stater gjore det
nedvendig a skifte ut personell uten at dette skyl-
des forhold ved embetsmannen selv. Beordrings-
plikten benyttes i dag sjelden i utenrikstjenesten,
der sé 4 si alle stillingsskifter skjer etter seknad.

Embetsmenn i politiet kan midlertidig beor-
dres, jf. politiloven § 21.

18 Ot.prp. nr. 72 (1981-82), s. 6

17 Prop. 94 L (2016-2017) Lov om statens ansatte mv. (statsan-
satteloven), kap. 7.1, s. 58

18 Qe forsvarsloven § 46 og utenrikstjenesteloven § 7
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5.4.5 Omorganisering og endringer for
statsansatte

Statsansatte har pa samme mate som embetsmen-
nene i departementene og ved Statsministerens
kontor plikt til & finne seg i omorganiseringer og i
endringer av arbeidsoppgaver og ansvar, jf.
statsansatteloven § 16 forste ledd. Bestemmelsen
méi ses i sammenheng med adgangen til oppsi-
gelse pd grunn av forhold ved virksomheten.
Endringene mé veere saklig begrunnet, ligge
innenfor de rammene som trekkes opp av arbeids-
avtalen og stillingstypen, og vere i trid med prak-
sis og sedvane i den statlige virksomheten. Som
nevnt er det i tillegg saerskilte bestemmelser for
ledere som er tilknyttet statens lederlennssystem,
jf. statsansatteloven § 16 annet ledd.

5.5 Opphgr av ansettelsesforholdet

5.5.1

Oppsigelse er den vanligste méten & avslutte et
arbeidsforhold pa, bade for arbeidstakere og
arbeidsgivere. For en arbeidsgiver er terskelen
for & ga til oppsigelse hey, men lavere enn for
avskjed. Vilkarene for oppsigelse er knyttet bade
til forhold ved arbeidstakeren selv og til forhold
ved virksomheten. Ved oppsigelse gjelder en opp-
sigelsestid der arbeidstakeren fortsetter & motta
lenn og kan omra seg. Oppsigelsestiden i staten
varierer fra én til seks maneder avhengig av anset-
telsestid.

Oppsigelse er ogsd mindre stigmatiserende
eller infamerende enn avskjed, som typisk bygger
pa at arbeidstaker har misligholdt arbeidsavtalen.
Ved avskjed mé den ansatte fratre umiddelbart.
Avskjed vil normalt ogsd medfere forlenget vente-
tid pa utbetaling av dagpenger fra Nav.

Innledning

5.5.2 Avskjed

Embetsmenn stér i embetet til de har nadd alders-
grensen,19 eller til de soker avskjed eller blir
avskjediget. Nar man i sammenheng med embets-
menn benytter begrepet avskjed kan ikke dette
forstds pd sammen mate som avskjed brukt i
arbeidsretten generelt. Avskjed har siden Grunn-
loven ble vedtatt i 1814 vaert knyttet til oppher av
ansettelsesforholdet enten det er initiert av

19" Grunnloven fikk i 1911 et tillegg i § 22 tredje ledd om at alle
embetsmenn uten foregdende dom kan avskjediges ved en
lovbestemt aldersgrense. Lov om aldersgrenser for statsan-
satte m.fl. (aldergrenseloven) slar fast at den alminnelige
aldergrensen er 70 ar, jf. § 2.
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embetsmannen selv eller staten som arbeidsgi-
ver.20

Embetsmenn som seker avskjed, har ikke
krav pa & fratre sitt embete innen en viss frist.
Praksis tilsier at embetsmannen har krav pa & fa
sin spknad innvilget, men staten kan kreve at fra-
treden forst skjer nir embetets funksjoner er iva-
retatt ved ny utnevning eller pd annen mate. Der-
som embetsmenn seker og blir utnevnt i et nytt
embete eller ansatt i en ny stilling, medferer det
avskjed fra det tidligere embetet, med mindre de
unntaksvis innvilges permisjon.

Skal arbeidsforholdet til en embetsmann
avsluttes av arbeidsgiver, ma det som omtalt oven-
for skje ved avskjed.

Grunnloven § 22 inneholder ikke regler om
hvilke forhold som kan fere til avskjed, bare om
avskjedsméaten og hvem som har myndighet til 4
fatte vedtak om avskjed. Neermere bestemmelser
om vilkarene for avskjed av embetsmenn er gitt i
statsansatteloven og er basert pd en grunn-norm
om at embetsmannen kan avskjediges dersom
vedkommende er «varig uskikket til forsvarlig a
utfere sin tjeneste».

Statsansatteloven gir i §§ 27 og 28 bestemmel-
ser om hvilke forhold som kan fore til avskjed ved
dom. Listen i § 27 er ikke uttemmende,?! hverken
for avsettelige eller uavsettelige embetsmenn, og
det samme gjelder listen over forhold som kan
fore til administrativ avskjed av avsettelige
embetsmenn. Avskjed ma i begge tilfeller begrun-
nes i forhold ved embetsmannen.

Statsansatteloven § 27 forste ledd gir hjemmel
for avskjed néar et av vilkdrene som er beskrevet i
bokstav a til f, er oppfylt. Bokstav a og b omhand-
ler forhold som embetsmannen ikke kan klandres
for, men som medferer at embetsmannen enten er
«varig uskikket til forsvarlig & utfere sin tjeneste»
eller er «varig uskikket for embetet». Disse forhol-
dene er sykdom, jf. § 27 ferste ledd bokstav a, og
at embetsmannen ikke lenger har de kvalifikasjo-
nene som er nedvendige eller foreskrevet for
embetet. Ogsd «andre grunner» kan fore til at
embetsmannen er blitt «varig uskikket», jf. § 27
forste ledd bokstav b. For vedkommende embets-
mann avskjediges av disse grunnene, skal
embetsmannen om mulig tilbys annen passende
stilling i virksomheten, jf. § 27 annet ledd. Dersom
det ikke finnes en annen passende stilling og

20 Se naermere om dette i Henning Jakhelln om forflytnings-
forbudet , i Ola Mestad og Dag Michalsen (red.), Grunn-
loven — Historisk kommentarutgave 1814-2020, Oslo, 2021,
s. 313

21 Ot.prp. nr. 72 (1981-82) Om lov om statens tjenestemenn
m.m., s. 32 heyre spalte
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embetsmannen avskjediges pa grunn av sykdom
eller manglende kvalifikasjoner, gis vedkom-
mende ekstern fortrinnsrett til en annen passende
stilling i staten, jf. statsansatteloven § 24 syvende
ledd.

Statsansatteloven § 27 forste ledd bokstav c til
f hjemler avskjed nir embetsmannen har vist grov
uforstand i tjenesten, grovt har krenket sine tje-
nesteplikter, pé tross av skriftlig advarsel gjentatt
har krenket sine tjenesteplikter, eller ved utilber-
lig adferd i eller utenfor tjenesten viser seg uver-
dig til sitt embete eller bryter ned den aktelse
eller tillit som er nedvendig for embetet.

Paragraf 27 suppleres av statsansatteloven
§ 28. Der heter det: <En embetsmann kan avskje-
diges ved dom nar vedkommende viser seg &
vaere varig uskikket til forsvarlig & utfere sin tje-
neste eller nar vedkommende ikke har de nedven-
dige eller gyldig foreskrevne betingelser for &
inneha embetet.» Denne paragrafen er en videre-
foring av § 10 i tidligere straffelovens ikrafttredel-
seslov. I og med at bestemmelsen utelukkende
gjelder avskjed ved dom, er den mest praktisk for
de uavsettelige embetsmennene.

Bestemmelsene i statsansatteloven §§ 27 og 28
bygger begge pa det som kan omtales som en fel-
les grunn-norm eller rettslig standard som sier at
embetsmannen skal vaere skikket eller egnet til
embetet og kunne utfore tjenesten péa forsvarlig
vis. Dersom embetsmannen ikke er skikket, ma
staten kunne avslutte arbeidsforholdet. Det er
spriklige nyanser i de to bestemmelsene, og
statsansatteloven § 27 spesifiserer flere avskjeds-
grunner som dekkes av den felles grunn-normen.

Dette er bestemmelser som sjelden kommer
til anvendelse, men som likevel er nedvendige. I
praksis vil ofte partene komme frem til en avtale,
slik at avskjed unngas.

5.5.3 Avskjed som straff

Avskjed kan ogsé skje i form av rettighetstap som
straff, selv om det er lite praktisk. I straffeloven
§ 56 er det fastsatt at «[d]en som har begaitt en
straffbar handling som viser at vedkommende er
uskikket til eller kan misbruke en stilling, virk-
somhet eller aktivitet», nar allmenne hensyn til-
sier det, kan fratas stillingen eller retten til for
fremtiden 4 ha en stilling eller uteve en virksom-
het eller aktivitet.

5.5.4 Ordenstraff

Embetsmenn og statsansatte kan med hjemmel i
statsansatteloven § 25 ilegges ordensstraff, men
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det er lite benyttet. Vilkarene for dette kommer
frem i paragrafens forste ledd bokstav a og b.
Ifolge det forste vilkaret kan ordenstraff ilegges
ved overtredelse av tjenesteplikter eller dersom
en embetsmann eller statsansatt unnlater & opp-
fylle sine tjenesteplikter. Det neste vilkaret er
knyttet til adferd i eller utenfor tjenesten som
«skader den aktelse eller tillit som er nedvendig
for stillingen, tjenesten eller embetet».

En embetsmann kan ilegges ordenstraff i form
av skriftlig irettesettelse eller tap av ansiennitet fra
én maned til to &r, jf. statsansatteloven § 25.
Embetsmannen kan ikke settes ned i stilling. En
statsansatt kan ilegges tap av ansiennitet eller
omplasseres varig eller midlertidig.

5.5.5 Avtale om avgang

Embetsmenn avskjediges sveert sjelden. I situasjo-
ner der arbeidsgiver ser et sterkt behov for &
avslutte eller endre arbeidsforholdet, vil dette i
praksis skje ved at arbeidsgiveren inngéar en avtale
med embetsmannen om dette. Ved fremforhand-
let og frivillig fratredelse kan det med hjemmel i
Statens personalhidndbok ytes ekonomisk kom-
pensasjon, jf. Statens personalhidndbok pkt. 2.17.

Avgjerelsen i slike saker treffes av ansvarlig
fagdepartement, og i Statens personalhandbok
understrekes det at ordningen méa benyttes med
forsiktighet.

5.5.6 Suspensjon

I enkelte situasjoner vil det veere behov for &
fierne en arbeidstaker fra stillingen eller embetet
umiddelbart og for arbeidsgiveren kan sla fast om
det foreligger grunnlag for avskjed. Dette kalles
suspensjon og inneberer at arbeidstakeren ikke
far adgang til arbeidsplassen eller virksomhetens
datasystemer og ikke kan utfere arbeidet sitt. Sus-
pensjon kan for eksempel vaere aktuelt i situasjo-
ner der arbeidsgiver antar at arbeidstakeren er
skyldig i underslag, korrupsjon, sedelighetsfor-
brytelser, voldelig adferd eller andre straffbare
forhold. Statsansatteloven § 29 gir vilkar for nér
statsansatte og embetsmenn kan suspenderes.
Nar det gjelder embetsmenn, supplerer bestem-
melsen Grunnloven §22. Bestemmelsen i §29
angir regler om suspensjonens varighet, forlen-
gelse av suspensjonen og saksbehandlingen.

To vilkar ma vaere oppfylt for at en embets-
mann skal kunne suspenderes. For det forste ma
det foreligge en konkret mistanke om at embets-
mannen har gjort seg skyldig i forhold som kan
medfere avskjed etter lovens § 27 forste ledd bok-
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stav c til f eller etter § 28. Det stilles ikke krav om
at arbeidsgiver skal ha sikre bevis for slik adferd,
men det ma kunne vises til omstendigheter som
underbygger en mistanke om dette. Det er
arbeidsgiver som ma godtgjere at det foreligger
slik mistanke.

For det andre ma tjenestens eller virksomhe-
tens behov tilsi at det ilegges suspensjon. Hensy-
net til en forsvarlig gjennomfering av neermere
undersgkelser av saken og faren for bevisforspil-
lelse er momenter i vurderingen av om virksom-
heten har behov for & suspendere en embets-
mann.

Nar det gjelder statsansatte, ma det vaere
grunn til 4 anta at vedkommende har gjort seg
skyldig i forhold som kan medfere avskjed etter
lovens § 26, som tilsvarer vilkarene i § 27 forste
ledd bokstav c til f. Kravet om at virksomhetens
behov ma tilsi suspensjon, gjelder for statsansatte
pa samme mate som for embetsmenn.

En suspensjon er midlertidig, og varigheten
skal vurderes fortlepende. Dersom vilkarene ikke
lenger er til stede, skal suspensjonen oppheves og
senest innen seks maneder. Unntak fra denne fris-
ten kan gjores dersom sarlige forhold tilsier det,
jf. § 29 annet og tredje ledd.

5.5.7 Vedtaksmyndighet

Hvem som har vedtaksmyndighet i saker om
tjenstlige reaksjoner overfor embetsmenn, er fast-
satt i statsansatteloven § 31. Uavsettelige embets-
menn, jf. Grunnloven § 22 annet ledd, kan som
nevnt bare avskjediges ved dom. Det er imidlertid
Kongen i statsrad, etter saksforberedelse fra det
aktuelle departementet, som beslutter om det skal
anlegges en avskjedssak for domstolene. Avsette-
lige embetsmenn, jf. Grunnloven § 22 forste ledd,
kan ogséa avskjediges av Kongen i statsrad.

Det er ansettelsesorganet, Kongen i statsrad,
som treffer vedtak om suspensjon av embetsmenn
eller om «overfering til annen tjeneste», jf. § 31
forste ledd. Spersmalet om hvem som har myn-
dighet til a treffe vedtak om suspensjon i saker
som krever serlig rask avgjerelse, dreftes i punkt
9.5. Myndigheten til & gi embetsmenn avskjed
etter seknad og ved oppnadd aldersgrense og
myndigheten til 4 vedta oppher av suspensjon
eller ordenstraff er delegert til fagdepartemen-
tene for alle embetsmenn, med unntak av dom-
merne i Hoyesterett.

Statsansatteloven § 32 angir saksbehandlings-
regler som kommer i tillegg til reglene i forvalt-
ningsloven. Paragraf 33 og 34 omhandler regler
for klage og seksmal.
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5.5.8 Avskjedinade

I Grunnloven § 23 er det bestemt at embetsmenn
som avskjediges i nade, har rett til 4 benytte sin
tidligere tittel og beholder sin rang. Dersom en
embetsmann skal beholde sin «tittel og rang» fat-
ter organet som innvilger avskjeden ogsa beslut-
ning om avskjeden skal gis «i nadde». Dette gjelder
imidlertid ikke statsradets medlemmer eller stats-
sekretzerene. Avskjed i ndde, som na bare gis unn-
taksvis, gis for eksempel til hoyesterettsdommere
og andre embetsdommere som slutter ved opp-
nadd aldersgrense. Beslutningen om avskjed i
nade innebaerer at embetsmenn har rett til 4
benytte sin tidligere tittel, og at de ved offisielle
middager plasseres i henhold til sin tidligere sta-
tus.

5.5.9 Oppsigelse og avskjed av statsansatte

Statsansatte kan sies opp bade pa grunn av for-
hold ved virksomheten og pd grunn av den
statsansattes egne forhold. I tillegg kan de avskje-
diges pa grunn av forhold knyttet til den statsan-
satte.
Vilkéarene for oppsigelse av en statsansatt gar
frem av statsansatteloven §§ 19 og 20. Ifelge § 19
kan statsansatte sies opp nér oppsigelsen er saklig
begrunnet i forhold ved virksomheten, jf. § 19 for-
ste ledd.
En statsansatt kan ogsa sies opp pd grunn av
forhold som er knyttet til den statsansatte selv, jf.
statsansatteloven § 20. En statsansatt kan sies opp
nar vedkommende
a. ikke eristand til & gjenoppta arbeidet pa grunn
av sykdom
b. ikke lenger har de kvalifikasjoner som er ned-
vendig eller foreskrevet for stillingen

c. pégrunn av vedvarende mangelfull arbeidsute-
velse er uskikket for stillingen, eller

d. gjentatte ganger har krenket sine tjenesteplik-
ter.

Statsansatte kan avskjediges dersom vilkdrene i
statsansatteloven § 26 er oppfylt, det vil si dersom
vedkommende har vist grov uforstand i tjenesten,
grovt har krenket sine tjenesteplikter, pa tross av
skriftlig advarsel gjentatte ganger har krenket
sine tjenesteplikter, eller ved utilberlig adferd i
eller utenfor tjenesten viser seg uverdig til stillin-
gen eller bryter ned den aktelse eller tillit som er
nedvendig for stillingen eller tjenesten. Disse fire
vilkarene for avskjed er uttemmende.?
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Det er dermed ikke vesentlige forskjeller mel-
lom statsansatte og embetsmenn nir det gjelder
grunnlagene for avskjed.

Vedtaksmyndighet

Det er ansettelsesorganet som har myndighet til &
treffe vedtak om oppsigelse, avskjed og suspen-
sjon for statsansatte, jf. statsansatteloven § 30 for-
ste ledd og § 6 forste ledd.

Statsansatte i departementene kan sies opp
eller avskjediges av statsraden, jf. Reglement for
personalforvaltningen i departementene § 11 nr.
2. I andre virksomheter i staten er det ansettelses-
radet i virksomheten som treffer vedtak om oppsi-
gelse og avskjed av statsansatte, etter forbere-
delse fra neermeste leder.

5.6 Embetsmannsordningen -
forutsetninger og grenser

5.6.1

I dette punktet dreftes i hvilken grad det er mulig
4 gjennomfere endringer i enkeltbestemmelser i
Grunnloven og annen lovgivning uten at disse blir
sd omfattende at de temmer embetsmannsordnin-
gen for innhold slik at den i realiteten mé anses
som avviklet. Embetsmannsutvalget gir nedenfor
sin forstielse av hvilke grenser Grunnloven setter
for eventuelle endringer i embetsmannsordnin-
gen.

Grunnloven forutsetter at det skal vaere en
embetsmannsordning. I vedlegget til Stabelutval-
gets innstilling® viser Stang Lund?* til et brev fra
Justisdepartementet til Statsministerens kontor2?
der det star at «grunnloven bygger pa den forut-
setning at en kjerne av viktigere, ordinzere stats-
stillinger skal veere organisert som embeter».
Stortinget stottet ogsa dette synet da de behandlet
Stabelutvalgets innstilling.?® 1 innstillingen vises
det til «grunnlovens forutsetning om at det skal
finnes en embetsstand og at i alle fall visse grup-
per av embetsmenn skal veaere uavsettelige».

Innledning

22 Prop. 94 L (2016-2017) Lov om statens ansatte mv. (statsan-
satteloven), se merknader til de enkelte bestemmelsene, s.
215 haeyre spalte

Innstilling om Avskjedigelse m.v. av embetsmenn. Avgitt
30. august 1971

24 Filert Stang Lund, Rettsforholdet mellom staten og dens
embetsmenn, s. 4

25 Brev av 5. februar 1962 (jnr. 190/62 E p& jnr. 1535/62 E)
% TInnst. S. nr. 216 (1976-77), 8.5

23
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Debes?’ viser til folgende uttalelse fra lovavde-
lingen i Justisdepartementet fra 1986:

«Grunnloven gir ikke pa noe sted uttrykk for at
det skal veere en embetsstand eller at bestemte
stillinger skal vaere embeter. Grunnloven forut-
setter derimot at de viktigste statsstillinger
stort sett skal veere besatt av embetsmenn.»

Embetsmannsordningen skal bidra til & sikre
dommernes uavhengige stilling. Den skal ogsé
bidra til & sikre balansen mellom faglighet og uav-
hengighet pa den ene siden og lojalitet pa den
andre siden for embetsmennene i statsforvaltnin-
gen. Embetsmannsordningen er, som gjennom-
gangen ovenfor viser, forankret i flere bestemmel-
ser i Grunnloven, herunder Grunnloven §§ 21, 22,
28 og 114.

Grunnloven §22 er den mest sentrale av
bestemmelsene om embetsmenn: Dels befester
den uavhengighetsprinsippet, dels gir den eksem-
pler pa stillinger i staten som skal veere embeter.
Dermed etablerer den ogsé rammer bade for inn-
holdet i og omfanget av ordningen i tillegg til at
den setter grenser for hvordan ordningen kan
endres.

Grunnlovsforankring medferer at endringer
krever to tredjedels flertall i Stortinget, og at
endringene mé foreslas for, men vedtas etter, et
stortingsvalg, jf. Grunnloven §121. P4 samme
mate som endringer av enkeltbestemmelser kre-
ver grunnlovsvedtak i trdd med Grunnloven § 121,
kan avvikling av embetsmannsordningen bare
skje gjennom grunnlovsvedtak i Stortinget.

5.6.2 Grenser for endringer i stillingsvernet

Kjernen i embetsmannsordningen er det szrlige

stillingsvernet som embetsmennene har, og som

folger av Grunnloven (se punkt 5.1.5). Stillings-
vernet er sarlig knyttet til folgende forhold:

— Oppher av arbeidsforholdet til en embetsmann
kan bare skje ved avskjed og ikke ved oppsi-
gelse hverken fra embetsmannen selv eller sta-
ten.

— Avskjed av uavsettelige embetsmenn mé skje
ved dom etter at Kongen i statsrad har reist sak
om avskjed for domstolen, mens avskjed av
avsettelige embetsmenn kan skje administra-
tivt ved vedtak av Kongen i statsrad eller ved
dom.

— Uavsettelige embetsmenn kan ikke forflyttes
mot sin vilje.

27 Debes, I statens tjeneste (1989), s. 92
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— Avskjed av embetsmenn kan ikke begrunnes i
forhold ved virksomheten, hverken for uavset-
telige eller avsettelige embetsmenn, og
embetsmenn kan ikke avskjediges dersom
embetet legges ned eller omorganiseres
vesentlig.

Det er disse reglene som sammen forer til at
embetsmenn har et sterkere stillingsvern enn
pvrige statsansatte. Det gjelder sarlig de uavsette-
lige embetsmennene, men ogsi de avsettelige,
selv om disse har et noe redusert vern mot
endringer i arbeidsforholdet.

Endringer som medferer betydelige svekkel-
ser av stillingsvernet, vil stride mot Grunnlovens
forutsetning om en egen embetsmannsordning
som nettopp hviler pa regler om et serlig sterkt
stillingsvern. Slike endringer vil derfor kreve at
Grunnloven endres.

5.6.2.1  Grenser for endringer i oppharsform og

vedtaksmyndighet

Grunnloven §22 gir bare bestemmelser om
avskjedmaten, ikke om hva som kan danne grunn-
lag for avskjed. Uavsettelige embetsmenn ma
avskjediges ved dom etter at Kongen i statsrad
har reist sak om avskjed for domstolen, mens
avsettelige embetsmenn mé avskjediges adminis-
trativt ved vedtak av Kongen i statsrad eller ved
dom.

Avskjedsmaten er saerlig viktig for dommerne,
som er representanter for en annen statsmakt enn
den utevende. Avskjedssak mot uavsettelige
embetsmenn forberedes i departementet, og Kon-
gen i statsrad reiser sak om avskjed. Domstolen
har vedtaksmyndighet og kan gjennomfore en
fullstendig preving av om vilkarene for avskjed er
til stede. Dette er konstitusjonelt viktig, og a
endre pa dette vil rokke ved maktfordelingsprin-
sippet i vart demokrati.

I dag er det vanskeligere & argumentere for at
avskjed bare skal kunne skje ved dom nér det gjel-
der de uavsettelige embetsmennene i statsforvalt-
ningen. Det gjelder sarlig dem som er ledere for
statlige virksomheter eller sitter i embeter i For-
svaret. For denne gruppen gjelder i hovedsak de
samme hensynene som for embetsmennene som
omfattes av Grunnloven § 22 forste ledd. Det stil-
ler seg noe annerledes for embetsmennene i pata-
lemyndigheten og i politiet, som har ansvar for og
myndighet til & fatte pataleavgjorelser, som skal
skje uten innblanding eller press fra politiske
myndigheter eller andre.
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Det er argumenter for at de som i dag er uav-
settelige embetsmenn, unntatt dommere, ber
kunne avskjediges administrativt av Kongen i
statsrad. Et forslag i trdd med dette vil kreve at
Grunnloven § 22 endres, men en slik endring vil
neppe svekke innholdet i embetsmannsordningen
pa en slik mate at forutsetningen om det skal fin-
nes en slik ordning, utfordres.

5.6.2.2 Grenserforendringeri

oppharsgrunnlagene

Ansettelsesforholdet til en embetsmann kan bare
bringes til oppher ved avskjed. Grunnloven § 22
gir som nevnt kun bestemmelser om avskjedsmaé-
ten, og det folger av dette at embetsmenn ikke
kan sies opp eller selv si opp sin stilling. Embets-
menn ma seke avskjed.

Det er enighet om at Stortinget i alminnelig
lov kan gi regler om avskjedsgrunnlag for embets-
menn. Vi har hatt regler om avskjedsgrunnlag
helt siden straffelovens ikrafttredelseslov av i
1902. 1 dag gir statsansatteloven §§27 og 28
bestemmelser, men ingen uttemmende beskri-
velse?® av hvilke forhold som kan danne grunnlag
for avskjed. Bade statsansatteloven § 27 og § 28
maé tolkes vidt. Bestemmelsene gjelder bade for
uavsettelige og avsettelige embetsmenn.

Avskjedsgrunnlagene er knyttet til forhold ved
embetsmannen og omfatter dels forhold som
embetsmannen kan klandres for, dels forhold som
embetsmannen ikke kan klandres for. Forhold
ved virksomheten er ikke avskjedsgrunnlag hver-
ken for avsettelige eller uavsettelige embetsmenn
jf. statsansatteloven §§ 27 og 28. Bakgrunnen for
dette er at dersom staten som arbeidsgiver fritt
kunne gjennomfere omstillinger og forflytninger,
ville det kunne utfordre kjernen i embetsmanns-
ordningen, som er 4 sikre embetsmennene serlig
vern og uavhengighet i sitt virke, jf. ogséa forflyt-
ningsforbudet som gjelder for de uavsettelige
embetsmennene.

I punkt 5.5.8 vises det til at det ikke er vesent-
lige forskjeller mellom embetsmenn og statsan-
satte nar det gjelder avskjedsgrunnlagene.
Endringer i avskjedsgrunnlagene i statsansattelo-
ven som svekKker stillingsvernet for embetsmenn
sammenlignet med statsansatte, vil utfordre forut-
setningen i Grunnloven om at det skal finnes en
embetsmannsordning.

28 Ot.prp. nr. 72 (1981-82), s. 31
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5.6.3 Grenser for endringer i omfanget av
embeter

Grunnloven forutsetter at det skal utnevnes
embetsmenn, men den gir begrenset veiledning
om hvilke stillinger som skal vare embeter.
Grunnloven § 22 nevner enkelte bestemte embe-
ter.

Debes® peker pa at Grunnloven er «mindre
entydig nar det gjelder hvilke stillinger som skal
vaere embeter. Det er bare Grunnloven § 22 som
eksemplifiserer.» Han tilfeyer at det folger av
«Grunnlovens system at dommerstillinger ma
vaere embeter».

Selv om det synes & vaere enighet om at «de
viktigste statsstillinger skal veere embeter», slik
Lovavdelingen i flere sammenhenger har uttalt, er
det bade slik at flere tidligere embeter er omgjort
til ordinaere stillinger i staten, og slik at flere av de
viktigste statsstillingene som er kommet til, ikke
er embeter. Det har vert droeftet hvor fritt regje-
ringen og Stortinget stir nir det gjelder & gjore
embeter om til statsansattestillinger. Stavang dref-
ter dette og gir uttrykk for at de ma st forholds-
vis fritt. Han skriver:3°

«Korleis grensa elles skal dragast, ma i
utgangspunktet avgjerast av Kongen. Men
heilt fritt kan han ikkje sti. Dersom det er tale
om store omskifte i bruken av embetsmenn
innan sentrale deler av styringsverket, ma det
vere ein feresetnad at spersmalet blir lagt fram
for Stortinget til avgjerd.»

Debes peker pé at Grunnloven setter grenser for i
hvilket omfang embeter kan omgjeres, og uttaler:

29 Debes, I statens tjeneste (1989), s. 92

30 Stavang, Storting og regjering: om instruksar fra Stortinget
til regjeringa (1999), s. 426
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«Det Grunnloven vel forbyr, er at man omgjor
sd mange stillinger at embetsmannsbegrepet
blir innholdslest.»>!

5.7 Oppsummering og vurdering

Skal det gi mening & snakke om en viderefering av
embetsmannsordningen, eventuelt med mindre
endringer, forutsetter det at denne gruppen sikres
et vern i stillingen som er sterkere enn for gvrige
statsansatte. Stillingsvernet og uavhengighets-
prinsippet er kjernen i embetsmannsordningen.
Det vil ikke vere tilstrekkelig bare & viderefore
reglene om utnevning av Kongen i statsrdd og
opprettholde serlige prosedyrer for avvikling av
ansettelsesforhold. Det gar grenser for hvilke
endringer som kan gjeres i det materielle innhol-
det i ordningen, men ogsé for hvor liten gruppen
embetsmenn kan vere dersom vi fortsatt skal
kunne snakke om en egen ordning med egne
bestemmelser i Grunnloven og i lovgivningen
ellers.
Embetsmannsutvalget mener at forslag om
endringer som innebaerer
— at ansettelsesforholdet kan opphere pa annen
maéte enn ved avskjed,
— atavskjedsgrunnlaget utvides til ogsa & omfatte
forhold ved virksomheten, eller
— at vedtaksmyndigheten om oppher av ansettel-
sesforholdet legges til andre organer enn dom-
stolene eller Kongen i statsrad,

vil representere s& grunnleggende endringer at
det vil bety avvikling av embetsmannsordningen. I
kapittel 7 drefter utvalget om embetsmannsord-
ningen ber viderefores, og i kapittel 9 hvilke stil-
linger som ber omfattes av ordningen.

31 Debes, I statens tjeneste (1989), s. 93
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Kapittel 6
Regulering i enkelte andre land

6.1 Innledning og kort oppsummering

Embetsmannsutvalget har innhentet informasjon
om stillingsvern og ansettelsesvilkar i tre sam-
menlignbare land, Danmark, Sverige og Tysk-
land. De tre landene har ulike ordninger for og
forankring av bestemmelser om ansettelse og
avslutning av arbeidsforholdet for dem som inne-
har de stillingene som tilsvarer embetsmenn eller
ordinaere statsansatte i Norge, bade nar det gjel-
der ansettelse og avslutning av arbeidsforholdet.
Bestemmelsene varierer bade med hensyn til inn-
hold og hvem som er omfattet.

Felles for landene er at de har forankret dom-
stolenes og dommernes uavhengighet i grunnlo-
ven. For gvrige grupper statsansatte har landene
valgt ulike losninger. Danmark og Tyskland har
regulert rettsstillingen til en gruppe tjenestemenn
ilov, og med et sarlig stillingsvern. I Danmark er
denne gruppen ganske liten, i Tyskland relativt
stor. De resterende offentlig ansatte far sin retts-
stilling regulert av kollektive avtaler. I Sverige har
statsansatte i stor grad det samme stillingsvernet
som arbeidstakere for evrig. Bide Sverige og
Danmark har gitt bestemmelser om aremal, der
henholdsvis regjeringen eller den enkelte
fagstatsrad kan beslutte at enkelte stillinger kan
ansettes pa aremal.

6.2 Danmark

6.2.1

Danmark har ingen embetsmannsordning tilsva-
rende den norske. Likevel ansettes enkelte grup-
per i det offentlige péa seerlige vilkar. Disse omta-
les som tjenestemand og i flertall tjenestemaend og
de omfattes av lov om tjenestemaend og lov om tje-
nestemandspension. Det er saerskilte lover for sta-
tens tjenestemenn pa Grenland. Eksistensen av
tjenestemenn fremgar implisitt av Grundloven
§ 27. I denne bestemmelsen er det gitt krav til at
tjenestemennene skal ha tilknytning til riket (inn-
fodsrett), og at de tjenestemennene som utnevnes

Innledning

av Kongen, skal avgi forsikring om at de skal over-
holde grunnloven. Videre er det fastsatt at regler
om tjenestemenn, herunder om ansettelse,
avskjed, forflytning og pensjonering, gis ved lov,
jf. grunnloven § 27, stk. 1 og 2. I stk. 3 er det like-
vel fastslatt at en tjenestemann kun kan forflyttes
dersom vedkommende ikke lider inntektstap og
er blitt gitt valget mellom forflytning og avskjed
med pensjon. Tradisjonelt er vernet mot avskjed
svakere enn i Norge, men dette mé ses i sammen-
heng med en avskjediget tjenestemanns rett til
pensjon. Der vernet mot forflytning tidligere har
veert meget sterkt for tjenestemennene, er dette
ved lov na vesentlig myket opp. Selv om det er
vesentlig flere tjenestemenn i Danmark enn det er
embetsmenn i Norge, har tendensen ogsa i Dan-
mark vert at antall tjenestemenn har vert fal-
lende. Fallet i antall tjenestemenn kan tilskrives
mange forskjellige faktorer, herunder endringen i
Ansattelsesformcirkuleret per 1.januar 2001 og
senere 17. juni 2009, hvor det er fastsatt at en
rekke sjefsstillinger i det videre ikke kunne beset-
tes pa tjenestemannsvilkar.

6.2.2 Om tjenestemenn

Folgende grupper ansettes som tjenestemenn i
Danmark: dommere, ansatte i politiet og en rekke
stillinger i patalemyndigheten, kriminalomsorgen,
forsvaret, fiskerikommisjonen og i folkekirken,
herunder prester, proster og biskoper.

Det er ferre tjenestemenn na enn tidligere,
seerlig i departementene. Offentlig ansatte anset-
tes nd i hovedsak pa overenskomst eller unntaks-
vis pa individuell kontrakt. Per fjerde kvartal 2022
var det i alt 31 102 tjenestemenn i Danmark (opp-
gitt i arsverk). Av disse var 26 386 ansatt pa det
statlige forhandlingsomréadet.! P4 det kommunale
omradet var det ansatt 3780 arsverk, mens det pa
det regionale omrédet var ansatt 935 arsverk. Der-
til kom ca. 300 tjenestemannsansatte pa Grenland
og ved Folketinget.?

1 Statens BI-ISOLA
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I statsinstitusjonene er det bare departements-
sjefer (tilsvarer departementsrddene i Norge)
som ansettes som tjenestemenn, ingen andre
ledere i statsinstitusjonene. Administrative ledere
i departementer og direktorater ansettes etter
«rammeaftale for kontraktsansaettelse for chefer i
staten». Dette er seerlig kontorsjefer og avdelings-
sjefer i departementer og direktorater samt direk-
torene i direktoratene, men ogséd i annen statlig
forvaltning og patalemyndigheten (unntatt
enkelte statsadvokater). Disse er ikke tjenes-
temenn, jf. Ansattelsesformcirculeeret og
endringene av dette av 17. juni 2009. Nar det gjel-
der bestemmelser om avskjed og suspensjon
(bortvisning), felger disse lederne den overens-
komsten som de ville ha veert omfattet av dersom
de ikke var omfattet av rammeavtalen, jf. ramme-
avtalen § 9 stk. 3.3

For ovrig gjeres offentlige ansettelser ved kol-
lektiv overenskomst eller, nar dette ikke finnes,
ved individuell avtale.

Ansettelse av tjenestemenn gjeres av Kongen,
ansvarlig statsrdd eller den statsrdden delegerer
myndighet, jf. tjenestemandsloven § 3. Hvilke tje-
nestemenn som utnevnes av Kongen, fastsettes av
finansministeren.

Tjenestemandsloven §12 regulerer hvilke
endringer en tjenestemann, med unntak av dom-
mere og jurister i domstolsadministrasjonen, ma
akseptere. Innenfor ansettelsesomradet sitt har
tjenestemannen plikt til 4 finne seg i endringer i
tjenestens forretninger og beskaffenhet, safremt
dette ikke endrer tjenestens karakter eller medfe-
rer at stillingen ikke lenger er passende for tje-
nestemannen. Dette gjelder ogsa der tjenesteman-
nen overtar en annens stilling.

En tjenestemann som har gjort seg skyldig i
en tjenesteforseelse, kan etter tjenestemandslo-
ven §24 gis en disiplineer reaksjon, herunder
avskjed. Tjenestemandsloven stiller flere proses-
suelle krav nar det er begrunnet mistanke om at
det er begatt en tjenesteforseelse. Tildeling av
mer alvorlige sanksjoner, herunder avskjed, forut-
setter blant annet at det er gjennomfert et «tjenst-
ligt forhor».

Tjenestemannen kan suspenderes eller mid-
lertidig overfores til en annen stilling dersom det
er grunn til & tro at vedkommende har gjort seg
skyldig i forhold som gjor at tjenestemannen ikke
lenger har den tilliten som er nedvendig for stillin-
gen, eller dersom det av andre &rsaker er betenke-

2 SIRKA, desember 2022.

3 Cirkulere om rammeaftale om kontraktansattelse af che-
fer i staten (retsinformation.dk)
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lig 4 la vedkommende forbli i stillingen. Under
suspensjon utbetales to tredjedeler av ordineer
lonn.

Tjenestemenn som er utnevnt av Kongen,
avskjediges av denne. Ellers fattes vedtak om
avskjed av ansvarlig statsrad.

Det sondres tradisjonelt mellom tilregnelige
avskjedsgrunner, der avskjeden skyldes tjeneste-
mannens eget forhold i form av tjenesteforseelse
eller straffbar handling, og utilregnelige avskjeds-
grunner, som alder, sykdom og samarbeidsproble-
mer. Ved utilregnelige avskjedsgrunner skal
avskjeden skje med tre maneders varsel, og tje-
nestemannen har, dersom han har veert ansatt i ti
ar, rett pd en serlig tjenestemannspensjon. Krav
om varsel og rett til en sarlig pensjon gjelder ikke
dersom avskjeden skyldes tjenestemannens eget
forhold.

Dersom endringer i forvaltningens organisa-
sjon eller arbeidsform medferer at stillingen leg-
ges ned, plikter tjenestemannen & ta en annen pas-
sende stilling som tilbys ham, i trid med reglene
om stillingsforandringer. Dersom en annen pas-
sende stilling ikke kan tilbys og tjenestemannen
avskjediges som folge av at stillingen legges ned,
beholder tjenestemannen lennen i tre ar.

6.2.3 Sczerligom dommere

Avsettelse av dommere mé skje ved dom, jf. den
danske grunnloven §64. De kan ikke forflyttes
mot sitt enske, unntatt i de tilfellene der det er en
del av en omorganisering i domstolene. Avskjed
kan likevel skje nar en dommer har fylt 65 ar, men
denne dommeren beholder da sin lenn inntil ved-
kommende nar den lovbestemte aldersgrensen.

Disiplineersaker mot dommere behandles av
en Seerlig Klagerett, jf. retsplejeloven § 1 a. Denne
bestar av fem medlemmer, som beskikkes av Kon-
gen etter innstilling fra justitsministeren. De opp-
nevnes for ti ar, uten mulighet for gjenoppnev-
ning, og kan bare avsettes ved dom.

Etter retsplejeloven §49 kan enhver som
anser seg krenket ved utilberlig eller usemmelig
opptreden fra en dommer under utevelsen av den-
nes embete, klage pd dommeren til den Seerlige
Klageretten. Sak kan ogsa reises for klageretten
av Riksadvokaten etter begjering fra justismi-
nisteren.

Klageretten avgjer ogsa om en dommer skal
avsettes som folge av andelig svikt eller «legemlig
sykdomp», jf. retsplejeloven § 49 a. Klageretten kan
avvise saken, eller dersom den finner klagen
begrunnet, vedta kritikk mot dommeren eller gi
boter. Der forholdene er graverende, eller dersom
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dommeren er kjent skyldig i tilsvarende forhold
tidligere, kan Klageretten avsette dommeren.
Dersom dommen lyder pa avsettelse, eller det er
lagt ned pastand om dette, kan den paankes til
heyesterett, jf. retsplejeloven § 49 stk. 8.

Den serlige klageretten kan vedta 4 suspen-
dere en dommer nar det er reist straffesak mot
dommeren, eller ndr dommeren kan antas & ha
gjort seg skyldig i et forhold som kan medfere
avsettelse.

6.2.4 Neermere om aremal

Tjenestemandsloven gir hjemmel til aremal, med
unntak for dommere og jurister ved domstolene,
som ma ansettes fast, og departementschefer,
som ifelge praksis alltid ansettes fast. Tjeneste-
mandslovens bestemmelser om aremal suppleres
av en avtale med arbeidstakerorganisasjonene om
lennsvilkar og andre ansettelsesvilkar under ére-
malsansettelse i staten (dremalsaftalen).

Det er den ansvarlige statsrdden som fastset-
ter hvilke stillinger som skal vaere aremal, i sam-
rad med arbeidstakerorganisasjonene.

Aremalsperioden kan vere pa tre til seks éar,
med mulighet for forlengelse péa ytterligere tre ar.
Perioden kan forlenges uten utlysning, og flere
ganger, sa lenge den totale forlengningstiden ikke
overstiger tre ar. Aremalet kan dermed forlenges
for eksempel ett ar av gangen tre ganger. Gjen-
oppnevning kan ogsa skje etter ny utlysning, men
ikke mer enn to ganger, hvis gjenansettelsen er
begrunnet i objektive forhold.

For ansatte pd aremal ytes et saerlig dremalstil-
legg. Dette fastsettes av statsraden som er ansvar-
lig for Medarbejderstyrelsen, sammen med
arbeidstakerorganisasjonene i forbindelse med
den enkelte dremalsansettelse. Tillegget skal fun-
gere som en godtgjerelse for at stillingen er tids-
begrenset, og fastsettes derfor under hensyn til
aremaélets lengde. Det kan ogsa avtales et fratre-
delsesbelop dersom den ansatte ikke er sikret ny
stilling.

Det er den enkelte statsrad som avgjer hvilke
stillinger som skal veere aremaél, i samrad med
arbeidstakerorganisasjonene. En retningslinje fra
1973 anbefaler at aremal, i tillegg til 4 brukes i
lederstillinger, ber benyttes der oppgavene er tids-
begrensede, det forventes vesentlige endringer i
virksomheten, eller stillingen har et seerlig behov
for fornyelse.
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6.3 Sverige

6.3.1

I Sverige har det tidligere vert flere ulike ansettel-
sesforhold for offentlig ansatte. Den opphevede
statstjainstemannalagen av 1965 satte ufravikelige
krav til ansettelsesforholdene. Disse sarreglene
er imidlertid na i stor grad fiernet, og siden 1994
har stillingsvernet for offentlig ansatte i stor grad
tilsvart det som gjelder i resten av arbeidslivet. Et
viktig unntak gjelder for dem som ansettes pa
sakalt fullmakt. I Sverige ansettes myndighetsche-
fer, som det finnes ca. 200 av, pa dremal.

De svenske bestemmelsene om avskjed ma
ses i sammenheng med reglene i brottsbalken
(straffeloven) kapittel 20. Seerlig relevant er § 1,
som hjemler straff i form av beter eller fengsel i
inntil to ar for den som forsettlig eller uaktsomt,
gjennom handling eller unnlatelse «asidositter
vad som giller for uppgiften». Dersom lovbruddet
er forsettlig og ma anses som grovt, idemmes
fengsel fra seks maneder til seks ar, jf. kapittel 20
§ 1 annet ledd. Kapittel 20 § 3 hjemler ogsa straff i
form av beter eller fengsel i inntil ett ar for brudd
péa taushetsplikten.

Innledning

6.3.2 Ansatte pa fullmakt

Tidligere var mange av dem som ogsa ble utnevnt
som embetsmenn i Norge, blant annet offiserer
og professorer, ansatt pa fullmakt, og dermed fikk
de et sterkere vern i stillingen. I 1990-arene ble
antall ansatte pa fullmakt drastisk redusert.

I fullmaktsloven av 1994 (lagen om full-
maktsanstillning) géar det frem av §3 at det i
utgangspunktet kun er dommere som er ansatt pa
fullmakt, jf. ogsa Regeringsformen kap. 11. Regje-
ringen kan videre fastsette hvilke andre arbeidsta-
kere som skal ansettes pa fullmakt. Dette er gjort i
veldig liten grad og omfatter bare fire myndighets-
sjefer. Dette er justitiekanslern, riksiklagaren,
lederen (ordferande) for arbetsdomstolen og lede-
ren (ordferande) for Forsvarets underrittelses-
domstol. Samtlige er begrunnet i hensynet til
objektive og selvstendige rettsprosesser.

En arbeidstaker som er ansatt pa fullmakt, kan
ikke sies opp. Vedkommende kan imidlertid
avskjediges. Avskjed kan gis pa grunn av sykdom,
dersom arbeidstakeren ikke lenger er i stand til &
gjennomfere arbeidsoppgavene sine og heller
ikke vil veere det i fremtiden, og dersom arbeidsta-
keren grovt tilsidesetter sine plikter mot arbeids-
giver, jf. ogsd lagen om anstillningsskydd § 18.
Dersom det er innledet en avskjedsprosess mot
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den ansatte, kan denne ogsé suspenderes (avstin-
ges) fra arbeidet, jf. lagen om fullmaktsanstillning
§ 10. Det samme er tilfellet dersom det er reist til-
tale mot den ansatte, og faktumet i denne kan
antas 4 medfere avskjed.

En arbeidstaker som er ansatt pa fullmakt, kan
forflyttes til en annen stilling i staten pa fullmakt,
jf. lagen om fullmaktsanstillning § 8. Dette forut-
setter at arbeidsoppgavene i den nye stillingen er
likartede som i den tidligere, eller at arbeidstake-
ren, pa grunn av sin utdanning, er egnet for stillin-
gen. En videre adgang til forflytning gjelder for
ansatte i politiet, utenrikstjenesten og forsvaret,
men dette far ikke praktisk betydning ettersom
disse ikke lenger ansettes pa fullmakt.

6.3.3 Dommere

For ordinere dommere, avgjores saker om
avskjed, suspensjon og palegg om legeunderse-
kelse av statens ansvarsnemnd, jf. lagen om full-
maktsanstillning § 15. Regjeringen kan ogsé
bestemme at dette omfatter andre arbeidstakere,
med unntak av justitiekanslern og justitieraden
(dommerne i heyesterett), jf. lagen om full-
maktsanstillning § 15 annet ledd.

Den svenske Regeringsformen, som er en del
av den svenske grunnloven, gir sarskilte regler
for dommere. Domstolenes uavhengighet fastslas
ikap. 11 § 3, der det fremgér at ingen annen myn-
dighet, heller ikke Riksdagen, kan bestemme
hvordan domstolene skal demme i enkeltsaker.
Ordinzere dommere utnevnes av regjeringen, jf.
Regeringsformen kap. 11 § 6.

Ordinzre dommere kan kun avskjediges nar
de ved straffbar handling eller grove eller gjen-
tatte tilsidesettelser av sine plikter etter ansettel-
sesforholdet har vist seg &penbart uegnet til &
inneha stillingen, eller har oppnadd gjeldende
pensjonsalder eller varig tapt arbeidsevne, jf.
Regeringsformen kap. 11 § 7. Nar ordinaere dom-
mere skilles fra sitt arbeid og dette ikke skjer ved
dom, kan de kreve a fa provd saken for en dom-
stol, og at ordinere dommere skal delta ved
provingen.

Dommere kan forflyttes til en annen dommer-
stilling p4 samme niva nar dette er nedvendig av
organisatoriske grunner, jf. Regeringsformen kap.
11§7.

6.3.4 Andre statsansatte

Lagen om anstillingsskydd gjelder for alle
arbeidstakere med mindre annet er fastsatt. I
lovens §7 gar det frem at en oppsigelse fra
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arbeidsgiver ma vare saklig, og knyttet til
arbeidstakers forhold eller person. En oppsigelse
er ikke saklig dersom arbeidsgiver har annet pas-
sende arbeid 4 tilby arbeidstakeren. En arbeidsta-
ker kan ogsa bli sagt opp med hjemmel i virksom-
hetens forhold, der dette skyldes skonomiske,
tekniske eller organisatoriske arsaker.

En arbeidstaker kan avskjediges dersom ved-
kommende grovt har tilsidesatt sine plikter (alig-
gande) mot arbeidsgiver.

Frem til 2022 var det, i lagen om anstillnings-
skydd, hjemmel for suspensjon i avskjedssaker,
men denne er nd tatt bort. Det er foreslatt & gi
hjemmel til suspensjon i lagen om offentlig
anstillning, men denne er inntil videre ikke ved-
tatt.

Avgjerelsesmyndigheten ligger i utgangs-
punktet hos ansettelsesmyndigheten, altsa
arbeidsgiver eller arbeidsgivers «styrelse». Avgjo-
relser fattes i de fleste tilfeller av en egen persona-
lansvarsnemnd. Regjeringen kan bestemme
hvilke myndigheter som skal ha en personalan-
svarsnemnd, men som regel tas beslutningen om
dette av den enkelte myndighets styrelse. I prak-
sis har alle myndigheter med mer enn femti
ansatte en personalansvarsnemnd.

enkelte ansatte, fattes beslutninger om disipli-
neeransvar, suspensjon og eventuell tiltale for
domstolene av Statens ansvarsnimnd. Dette er
arbeidstakere som ansettes direkte av regjeringen
eller har virksomhetsledende stillinger eller lig-
nende. Regjeringen kan ogsa fastsette at andre,
spesifikke stillinger omfattes. Nemnden som set-
tes ned av regjeringen, inkludert lederen og nest-
lederen, skal veere jurister.

6.3.5 Myndighetssjefer og aremal

Ledere for statlige virksomheter, myndighetssje-
fer, er ikke ansatt pa fullmakt, med de fire oven-
nevnte unntakene. Myndighetssjefer er ledere for
virksomheter som har regjeringen som arbeidsgi-
ver. De er ansvarlige for virksomhetens arbeid og
organisering, med mindre de er underlagt et
styre. Det er i overkant av 200 myndighetssjefer
totalt i Sverige.* Regjeringen kan bestemme at
disse ansettes pa aremal, ut fra en konkret vurde-
ring. Det ser ut til at hovedregelen er at dremal
benyttes. Dette er for noen fa stillinger fastsatt i
lov, blant annet for myndighetssjefen for Institutet
for minskliga rittigheter og myndighetssjefen for
Integritetsskyddsmyndigheten, som ansettes i
henholdsvis seks og fire ar.

4 SOU 2022: 8. Ritt og rimligt for statligt anstillda, s. 132
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Det er for evrig regjeringen som beslutter
hvor lenge slike dremal skal vare, men det vanlige
er at myndighetssjefen ansettes i seks ar, med
mulighet for en forlengelse pé tre &r. Unntaket er
rektorer pa universiteter og heyskoler. Disse kan
gis to forlengelser, begge péa tre ar. Nar myndig-
hetssjefer er ansatt i en tidsbegrenset stilling, kan
de ikke sies opp, men ma avskjediges etter
reglene i lagen om anstillningsskydd.

Ordningen med aremal ble vurdert i SOU
2022: 8.° Rapporten anbefaler at bruken av dremal
fortsetter. Den peker pa at dremal bade bidrar til &
ivareta regjeringens behov for ulike ledertyper til
ulike tider og hensynet til fornyelse, effektivitet
og mobilitet. Videre ber utgangspunktet om at
aremaélet varer i seks ar med mulighet for tre ars
forlengelse, videreferes. Rapporten argumente-
rer for at dette balanserer hensynet til fornyelse
mot hensynet til kontinuitet p4 en god mate. Sam-
tidig understreker den at regjeringen ma vurdere
hva som er den mest hensiktsmessige lengden péa
et aremal, ut fra hver enkelt virksomhets behov.

6.4 Tyskland

6.4.1

Tyske tjenestemenn gjor tjeneste pa livstid, og
deres arbeidsforhold, inkludert lenn, reguleres i
lov. At offentlig myndighet skal utferes av disse
tjenestemennene, gar frem av den tyske grunnlo-
ven. Tjenestemennene har et serlig stillingsvern
og er i teorien uoppsigelige, selv om det finnes
enkelte unntakshjemler. Utviklingen har ogsa i
Tyskland medfert at det er en stor gruppe offent-
lig ansatte som er ansatt pid overenskomst, og i
dag er anslagsvis 2 millioner tjenestemenn, mens
3 millioner er ansatt pa overenskomst.® Grunnlo-
ven har ogsa enkelte sarlige regler for dommere,
som kun kan flyttes, pensjoneres og avskjediges
ved dom og med hjemmel i lov eller grunnlov.

Innledning

6.4.2 Tjenestemenn ogalminnelige offentlig
ansatte

Etter den tyske grunnloven, Grundgesetz, artik-
kel 33 (4) skal offentlig myndighet, som hovedre-
gel, uteves av offentlige tjenestemenn som har
patatt seg en sarlig lojalitetsplikt. Disse omtales
som Beamte eller Beamtinen. Samfunnsutviklin-

5 SOU 2022: 8. Ritt og rimligt for statligt anstillda

6 Se detaljerte tall pa https://www.bmi.bund.de/DE/the-
men/ oeffentlicher-dienst/zahlen-daten-fakten/zahlen-
daten-fakten-node.html.
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gen har likevel gjort det nedvendig & skille mel-
lom tjenestemenn og alminnelige offentlig
ansatte.”

Tjenestemenn finnes bade pi statlig, regionalt
og lokalt niva. De som utever offentlig myndighet,
og som derfor «ansettes» som tjenestemenn,
arbeider blant annet i sentralforvaltningen og i
ledende stillinger, politi, brannkorps og fengsels-
vesen. Det finnes ogsa tjenestemenn i delstatene,
blant annet er laerere som regel tjenestemenn,
men dette fastsettes i stor grad av den enkelte del-
stat.

Tjenestemennenes arbeidsvilkir og lenn er
fastsatt i lov. Dette skiller dem fra alminnelige
offentlig ansatte, som folger alminnelig arbeids-
rettslig lovgivning, kombinert med kollektive
avtaler.

Tjenestemennene gjor tjeneste pa livstid og
kan i utgangspunktet ikke sies opp fer pensjonsal-
der. En tjenestemann kan imidlertid avskjediges
dersom de formelle betingelsene for 4 bli utnevnt
som tjenestemann ikke lenger er oppfylt, eller der-
soné éie ikke var oppfylt pd utnevningstidspunk-
tet.®,

En tjenestemann ma forlate sin stilling nér ved-
kommende har nadd den fastsatte pensjonsalde-
ren, eller dersom vedkommende av helsemessige
arsaker ikke lenger er i stand til 4 uteve sine tje-
nesteplikter.

En tjenestemann kan etter Bundesdizipliner-
gesetz avskjediges for brudd pa tjenestepliktene
dersom sakens omstendigheter er egnet til &
skade tilliten til embetet eller embetsverket.

Videre gar det frem av Bundesdiziplinergesetz
§ 13 (2) at en tjenestemann skal fiernes fra sin stil-
ling dersom arbeidsgiver, eller allmennheten, som
folge av tjenestemannens grove pliktbrudd har
mistet tilliten til tjenestemannen. Tjenestemannen
kan ogsd miste tjenestemannsrettighetene der-
som vedkommende er demt for en straffbar hand-
ling.

7 Begrepet Beamter er legaldefinert i artikkel 33 (4) i den
tyske grunnloven Grundgesetz. Videre er det pa foderalt
niva definert i §§ 2 til 10 i Beamtenrechtsrahmengesetzes, i
§2 (1) og i §6 i Bundesbeamtengesetzes (se https://
www.gesetze-im-internet.de/bbg_2009/) og dessuten i de
individuelle Beamtengesetzen for de tyske delstatene (se
for eksempel for Nordrhein-Westphalen): https://
recht.nrw.de/Imi/owa/br_text_anzei-
gen?v_id=61020160704140450650).

Dette er blant annet nar tjenestemannen ikke lenger er
tysk statsborger eller borger av et annet EU-land, eller nar
vedkommende har nektet & avlegge nedvendig ed, jf. Bun-
desbeamtengesetz §§ 31 til 33.

Det finnes ogsa sarlige bestemmelser om avskjed av tje-
nestemenn i provetid, jf. Bundesbeamtengesetz §§ 34 til 36.
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Vedtak om degradering eller avskjed etter disi-
plinzerloven mi treffes ved dom av forvaltnings-
domstolen, etter seksmal fra den everste myndig-
heten (die oberste Dienstbehorde) eller den
denne gir fullmakt, jf. Bundesdiziplinergesetz
§ 34.

Arbeidsgiver kan suspendere en tjenestemann
nar det vurderes a iverksettes et disiplineertiltak
og suspensjonen er nedvendig for & forhindre
skade. En tjenestemann kan ogsa midlertidig tas
ut av tjeneste nar det er igangsatt disiplineersak og
det er sannsynlig at oppsigelse vil bli resultatet, jf.
Bundesdiziplinergesetz § 38. I sa fall kan arbeids-
giver, avhengig av tjenestemannens ekonomiske
situasjon, holde tilbake opptil 50 prosent av tje-
nestemannens lenn.

Etter tysk rett skilles det mellom Abordnung
(utplassering / kortvarig flytting) og Versetzung
(flytting eller overfering). En tjenestemann kan
palegges arbeid i en annen stilling hos samme
eller annen arbeidsgiver, selv om tilknytningen til
tidligere arbeidsgiver bestir. Dersom en slik
utplassering varer i mer enn to ar og medforer
lavere lonn, kreves arbeidstakerens samtykke.
Dersom flyttingen er en varig overforing til annen
stilling hos naveaerende eller annen arbeidsgiver,
kreves det i utgangspunktet samtykke fra tjenest-
emannen. Det kan gjeres unntak fra krav til sam-
tykke dersom offentlige hensyn krever det, den
nye stillingen har samme eller hoyere lonn, og
arbeidet er rimelig med tanke pa tjenestemannens
utdanning elle arbeidserfaring.

Ved vesentlige endringer i myndigheten kan
en tjenestemann som berores, uten samtykke
overfores til en annen stilling hos samme arbeids-
giver, i samme eller annen karrierevei. Dette kan
innebare tap av lenn, men ikke slik at tjeneste-
mannen gis lavere lonn enn vedkommende hadde
i sin foregdende stilling.

Et lite, men prinsipielt viktig unntak er det
som kan omtales som de politiske tjenestemen-
nene. Dette er stillinger hvor det anses som avgjo-
rende at tjenestemannens politiske syn samlet sett
samsvarer med den til enhver tid sittende regje-
rings politikk. Dette omfatter kun 0,5 prosent av
det totale antallet tjenestemenn pa federalt niva og
er hovedsakelig statssekretarer, ledere for depar-
tementer og heyere stillinger i utenrikstjenesten,
politiet, sikkerhetstjenesten og etterretningen. De
politiske tjenestemennene kan midlertidig pensjo-
neres av forbundspresidenten uten en serlig
grunn. Dette kan preves for en forvaltningsdom-
stol, men domstolen kan kun preve om grunnla-
get for pensjoneringen var saklig. Den midlertidig
pensjonerte tjenestemannen plikter 4 godta nytt

Kapittel 6

arbeid nér dette er pd omradet til den tidligere
«Dienstherr», arbeidet er pd samme niva og len-
nen minst like hay som for.1°

Offiserer i forsvaret er ikke tjenestemenn,
men arbeidsforholdet deres er likevel regulert i
lov pA samme maite som for tjenestemennene.
Offiserenes rettsstilling er, i Soldatengesetz, til-
naermet den samme som ‘[jenes‘[emennenes.11 De
overste offiserene er underlagt tilsvarende regler
som de politiske tjenestemennene, jf. Soldatenge-
setz § 50. Offiserer fra brigadegeneral og oppover
kan altsa pensjoneres midlertidig av forbundspre-
sidenten.

6.4.3 Domstolene og dommerne

Domstolenes og dommernes uavhengighet er
fastslatt i Grundgesetz artikkel 97. Etter denne
bestemmelsen er dommerne et redskap for loven
og skal demme i trdd med denne. Artikkel 97 (2)
fastslar videre at dommere, som er fast utnevnt,
kun kan sies opp, suspenderes, flyttes eller pen-
sjoneres med hjemmel i lov og ved en rettsavgjo-
relse. Det fastslds i samme avsnitt at dommere
kan flyttes eller tas ut av tjeneste som folge av
endringer i eller omorganiseringer av domsto-
lene, men at de i s fall skal beholde full lenn.

Etter Grundgesetz artikkel 98 (1) og 98 (3)
skal dommernes status veere regulert i lov. Der-
som en dommer, offisielt eller uoffisielt, handler i
strid med grunnlovens prinsipper eller den konsti-
tusjonelle ordenen i en delstat, kan Forbundsda-
gen bringe saken inn for konstitusjonsdomstolen,
jf. artikkel 98 (2). Domstolen kan, med to tredje-
dels flertall, flytte eller pensjonere dommeren.
Dersom domstolen finner at dommeren har hand-
let med forsett, kan dommeren ogsa sies opp. Del-
statene kan ogsd gi regler tilsvarende denne
bestemmelsen.

Ytterligere regler for dommere er gitt i dom-
merloven, Deutsches Richtergesetz. Bestemmel-
sene om avskjed av dommere som folge av man-
glende kvalifikasjoner, sykdom, alder og dom for
straffbar handling er i stor grad de samme som for
tjenestemenn.

Dommere kan forflyttes til et annet embete pa
samme niva nér dette er nedvendig for & forhindre
skade pa gjennomferingen av rettspleien, eller nar

10 Hyilke stillinger som omfattes, er regulert i Bundes-
beamtengesetz § 54.

11 Om avskjed, se Soldatengesetz §§ 43 til 46. Yrkessoldater
kan ogsa avskjediges ved dom som felge av disiplinaersak,
jf. Soldatengesetz § 43 (2) nr. 4, og dersom de er demt til
fengsel i minst ett ar, eller seks maneder dersom straffen er
grunnet i korrupsjon.
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omorganisering av domstolene gjor det nedven-
dig, jf. Deutsches Richtergesetz §31 og 32. I
enkelte tilfeller kan ogsd en dommer forflyttes til
en stilling med lavere rang eller settes i disponibi-
litet. I sa fall plikter vedkommende & ta den nye
stillingen. Dersom den nye stillingen har en lavere
lonn, beholder dommeren sin tidligere lonn, jf.
§ 33 Deutsches Richtergesetz.

6.4.4 Alminnelige offentlig ansatte

Offentlig ansatte far sine rettigheter og plikter
regulert ved overenskomst etter forhandlinger. P&
nasjonalt nivd fastsettes overenskomsten,
Tarifvertrag fiir den offentlichen Dienst, mellom
foderasjonen (representert ved innenriksdeparte-
mentet) og arbeidstakerorganisasjonene, mens
hver enkelt delstat har ansvaret for forhandlin-
gene med arbeidstakerorganisasjonene i delsta-
ten. Vilkérene tilsvarer i stor grad de som gjelder
for arbeidstakere i privat sektor, med enkelte til-
foyelser, herunder et krav til politisk uavhengig-
het, jf. Tarifvertrag fiir den offentlichen Dienst
§ 3. Arbeidstakerens plikter reguleres da av
arbeidskontrakten, sammenholdt med de kollek-
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tive avtalene. Brudd pé disse pliktene, eller man-
gelfull arbeidsutevelse, vil kunne medfere repri-
mande eller advarsel fra arbeidsgivers side og i
seerlig alvorlige tilfeller ogsa oppsigelse. Noen dis-
iplineerlov, slik som for tjenestemennene, finnes
ikke for de offentlig ansatte. Det er imidlertid fast-
satt at arbeidsgiver, ved oppsigelse, ma konsultere
et radd bestiende av arbeidstakernes representan-
ter. Hvis ikke vil oppsigelsen ikke vaere gyldig. I
det som tidligere var Vest-Tyskland, ma oppsigel-
sen, dersom arbeidstakeren har veert ansatt i mer
enn 15 ar og er over 40 ar, ifolge en seerregel i
tariffavtalen veere begrunnet i arbeidstakers for-
hold eller opptreden. 12

En arbeidstaker kan kun forflyttes nar forflyt-
ningen ikke innebzrer en endring av arbeidsgi-
ver. Dersom forflytningen innebzerer at arbeidsta-
keren skal arbeide for en annen arbeidsgiver, vil
det veere et nytt arbeidsforhold. Det samme vil
veere tilfelle dersom arbeidstakeren flyttes til en
lavere rangert stilling eller en stilling med lavere
lonn.

12 ge § 34 (2) Tarifvertrag fiir den offentlichen Dienst/TV-L.
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Kapittel 7

Kapittel 7
Viderefgring av embetsordningen i forvaltningen

7.1 Innledning

Embetsmannsordningen har bestatt i mer enn 200
ar. Embetsmannsutvalgets mandat er 4 foreta en
helhetlig gjennomgang av ordningen. Den sen-
trale problemstillingen er om det finnes tilstrekke-
lige og vektige begrunnelser for & viderefere en
ordning som har egne bestemmelser forankret i
Grunnloven om ansettelse, stillingsvern og opp-
her av ansettelsesforholdet for en mindre gruppe
av statens ansatte.

Ifelge mandatet skal utvalget i vurderingen av
en eventuell viderefering av embetsmannsordnin-
gen ta hensyn til «utviklingen i samfunnet, staten
og arbeidslivet, samt om hensynene kan ivaretas
pa annen mate». I dette kapitlet foretar utvalget en
bred vurdering av momenter som taler for og imot
viderefering.

Den viktigste problemstillingen mandatet rei-
ser, er i realiteten om de generelle reglene i
statsansatteloven kombinert med andre virkemid-
ler og tiltak, som dreftes nedenfor, er tilstrekke-
lige for alle ansattgrupper i staten. Eller er det
fortsatt slik at det er grupper som ber ha en ser-
skilt regulering slik embetsmannsordningen gir i
dag? Nedenfor vurderes argumenter for og imot &
viderefere ordningen.

Embetsmannsutvalgets ambisjon er & komme
frem til anbefalinger som
— anerkjenner at embetsmannsordningen har

veert en av barebjelkene i domstolene og for-

valtningen i mer enn 200 ar

— ivaretar de sentrale hensynene bak ordningen,
seerlig prinsippene om rettssikkerhet og uav-
hengighet

— bidrar til 4 fremme folkestyret og rettsstaten og
motstandskraft overfor krefter som kan tenkes

& utfordre styresettet vart
— er robuste, har legitimitet bade i befolkningen

og blant evrige ansatte i staten og er tilpasset

var tid

Embetsmannsordningen omfatter, som omtalt i
punkt 5.1.3 embetene bade i den utevende makt,

statsforvaltningen, og i den demmende makt,
domstolene: Reguleringen er i hovedsak felles for
embetsmennene i de to ulike statsmaktene. Etter-
som hensynene som skal ivaretas og eventuelt
begrunne en viderefering av embetsmannsordnin-
gen, ikke er de samme i statsforvaltningen og i
domstolene, behandler vi i dette kapitlet bare en
eventuell videreforing av ordningen i statsforvalt-
ningen. Embetsmannsordningen og domstolene
omtales sarskilt i kapittel 11

7.2 Argumenter for a avvikle
embetsordningen

7.2.1 Stillingsvernet i staten

og uavhengighet

Ansatte som har et tilstrekkelig sterkt stillings-
vern, kan opptre faglig uavhengig og ved behov
fremme begrunnet kritikk mot overordnede uten
frykt for & miste stillingen sin. Uavhengighetsprin-
sippet i embetsmannsordningen er tuftet pd dette
utgangspunktet. Det gjenspeiles ogsé i det gene-
relle stillingsvernet som statsansatte har.

Stillingsvernet og andre bestemmelser om
arbeidsforholdet til statsansatte er utviklet over
tid. De materielle reglene om oppsigelse og
avskjed av statsansatte er gitt i statsansatteloven. I
staten fikk vi den forste tjenestemannsloven i
1918, mens dagens statsansattelov er fra 2017.
Statsansatteloven gir sarlige regler om ansettelse
og oppher av arbeidsforholdet. Vedtakelsen av
statsansatteloven i 2017 medferte en sterkere har-
monisering mellom reglene som gjelder for
statsansatte, og reglene som gjelder i alle andre
deler av arbeidslivet.

Embetsmenn kan ikke sies opp, slik som
statsansatte, men ma eventuelt avskjediges.
Embetsmenn kan ikke avskjediges pa grunn av
forhold ved virksomheten, mens statsansatte kan
sies opp pa slikt grunnlag.

Ulikhetene mellom embetsmenn og statsan-
satte nar det gjelder stillingsvern, er — i tillegg til
at embetsmenn ikke kan sies opp — i hovedsak
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prosessuelle. Statsansatte kan sies opp og avskje-
diges administrativt av ansettelsesorganet, jf.
statsansatteloven § 30. Uavsettelige embetsmenn,
det vil si de som omfattes av Grunnloven § 22
annet ledd, kan bare avskjediges ved dom. Det er
imidlertid Kongen i statsrad, etter saksforbere-
delse fra det aktuelle departementet, som beslut-
ter om det skal anlegges en avskjedssak for dom-
stolene. I slike saker er det staten, og ikke
embetsmannen, som har seksmalsbyrden og méa
dokumentere at det finnes en lovlig avskjeds-
grunn. Embetsmenn som omfattes av Grunnloven
§ 22 forste ledd, kan ogsa avskjediges av Kongen i
statsrad. Avskjed skjer i sé fall ved kongelig reso-
lusjon.

Stillingsvernet som statsansatte har i dag ma
sies & veere godt. Det er gode argumenter for at
det som alle statsansatte har, i dag er tilstrekkelig
til & sikre uavhengighet og faglighet i statsforvalt-
ningen. Reglene i statsansatteloven om oppher av
ansettelsesforholdet bidrar til at statsansatte kan
gjennomfere sine oppgaver pa solid faglig grunn-
lag i trdd med god forvaltningspraksis og ta til
motmele eller reise innsigelser overfor overord-
nede dersom vesentlige sider ved en sak ikke
belyses tilstrekkelig godt, faglige vurderinger
overses eller lovligheten ikke ivaretas.

7.2.2 Uavhengige forvaltningsorganer

Uavhengighet og faglighet kan ogsa fastsettes
seerskilt for et forvaltningsorgan i egen lovgiv-
ning. Lovbestemt uavhengighet av politisk ledelse
og departementene for forvaltningsorganer, kan
fremme noen av de samme hensynene som
embetsmannordningen, men sikrer ikke pé
samme mate at leder for forvaltningsorganet kan
uttale seg fritt pa faglig grunnlag.

Grunnloven § 3 bestemmer at den utevende
makten er hos Kongen. Statsforvaltningen er hie-
rarkisk oppbygd med Kongen i statsrad som det
overste myndighetsorganet. Myndighet kan dele-
geres nedover fra departementene til underlig-
gende organer, men det konstitusjonelle ansvaret
ligger fortsatt i regjeringen. Regjeringen kan som
hovedregel instruere underliggende organer og
ogsé omgjere deres beslutninger. P4 samme maéte
kan et overordnet organ instruere og eventuelt
omgjore beslutninger fattet av et underordnet
organ.

Regjeringen kan ikke selv begrense sin
instruksjonsmyndighet overfor underliggende
organer. Stortinget kan derimot i lov bestemme at
et forvaltningsorgan skal vaere uavhengig av Kon-
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gen, og bestemme innholdet i og omfanget av slik
uavhengighet. Uavhengige forvaltningsorganer er
organer hvor regjeringen ikke har instruksjons-
og omgjeringsmyndighet, slik det felger av hoved-
regelen etter Grunnloven § 3. Et forvaltningsor-
gan kan derfor ha sterre eller mindre uavhengig-
het.

Stortinget har regulert uavhengigheten for en
rekke forvaltningsorganer. Begrunnelsene for a
bestemme at et forvaltningsorgan skal veere uav-
hengig, kan vaere knyttet til rettssikkerhetshen-
syn (kan for eksempel vaere aktuelt i tvistelos-
nings- og klageorganer) og ensket om faglig
baserte avgjorelser (kan for eksempel vare aktu-
elt i organer som skal ivareta interessene til saer-
lige grupper, og i organer som har kontrollerende
funksjoner overfor arbeids- eller neeringsliv).
Ogsa internasjonale eller folkerettslige forpliktel-
ser kan begrunne uavhengighet.

Eksempler pa uavhengige forvaltningsorga-
ner:

— Universitetene og hayskolene er gitt faglig fri-
het og ansvar gjennom universitetsloven. De
kan ikke «gis palegg eller instruks om laereinn-
holdet i undervisningen og innholdet i
forskningen», jf. universitetsloven § 1-5. Forbu-
det mot pélegg og instrukser gjelder ogsa ved
ansettelser. De ansatte ved institusjonene skal
ogsa ha uavhengighet og faglig frihet i under-
visningen og forskningen.

— Konkurransetilsynet og Konkurranseklage-
nemnda skal bidra til effektiv ressursbruk ved
4 fremme konkurranse og sikre at konkurran-
sereglene etterleves av markedsakterene. Kon-
kurransetilsynet og Konkurranseklagenem-
nda er administrativt underordnet Kongen og
departementet, men kan ikke instrueres om
behandlingen av enkeltsaker, jf. konkurranse-
loven § 8.

— Barneombudets samfunnsoppdrag er &
fremme barns interesser i samfunnet og spesi-
elt felge med pé at barns interesser blir ivare-
tatt i lovgivningen, og at Norge overholder FNs
barnekonvensjon. Barneombudets uavhengig-
het er lovfestet i barneombudsloven § 6: «For
ovrig utferer Ombudet sine oppgaver selvsten-
dig og uavhengig.»

— Patalemyndighetens uavhengighet er regulert
i straffeprosessloven § 55: «Patalemyndigheten
er uavhengig ved behandlingen av den enkelte
straffesak. Ingen kan instruere péatalemyndig-
heten i enkeltsaker eller omgjere en pataleav-
gjorelse.»

— Datatilsynet og Personvernnemnda er eksem-
pler pé forvaltningsorganer som er gitt uavhen-
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gighet pd bakgrunn av internasjonale forplik-
telser, jf. personvernforordningen.

Det nevnes for ordens skyld at ingen utnevnes
som embetsmenn i universitets- og heyskolesek-
toren, etter en lovendring i 1990. Siden den gang
ansetter institusjonene sine medarbeidere péa alle
nivder. Direktoren for Konkurransetilsynet og
Barneombudet ansettes av Kongen i statsrad,!
men er ikke embetsmenn. Lederen for Konkur-
ranseklagenemnda er embetsmann.2 Det samme
er riksadvokaten, assisterende statsadvokat, for-
stestatsadvokatene og alle statsadvokatene.?

Hvorvidt et forvaltningsorgan skal veere uav-
hengig av regjeringen, ma vurderes og begrunnes
i hvert enkelt tilfelle. Dette skjer gjennom lovfor-
arbeidet som gjores ved etableringen av forvalt-
ningsorganet, og dokumenteres i lovproposisjo-
nen og innstillingen som behandles i Stortinget.
Lovprosessen bidrar til grundighet i arbeidet og
til at relevante hensyn og prinsipper vurderes.

7.2.3 Ansettelse av Kongen i statsrad uten at
det er et embete

Enkelte stillinger i staten er organisert som embe-
ter, og Kongen i statsrad besetter disse ved a
utnevne embetsmenn. En slik utnevning er ment
som et uttrykk for stillingens betydning. Samtidig
er det stor variasjon i embetenes ansvar og opp-
gaver. Mens stillinger pa lavere ledernivd er
embeter, for eksempel underdirekterer i departe-
mentene, ansettes mange av de hoyeste og mest
ansvarsfulle lederstillingene i staten ved vedtak av
Kongen i statsrdd, uten at disse dermed blir
embetsmenn. I kapittel 5 er det redegjort for at
dette kan forklares dels med at stillinger er blitt
omgjort fra embeter, dels med at nye stillinger
ikke er blitt embeter. At reguleringen som gjelder
for statsansatte, er tilstrekkelig for mange av de
viktigste stillingene i staten, kan styrke argumen-
tasjonen for at det ikke er behov for & viderefore
embetsmannsordningen. I stedet kan det gjeres
en konkret vurdering av om et utvalg av dagens
embeter i fremtiden kan ansettes av Kongen i
statsrad som statsansatte.

Statsradsbehandlingen folger av at ansettelses-
formen er bestemt i lov, men ogsa fordi ansettelse
i stillingene anses som «saker av viktighet» etter

Barneombudsloven og konkurranseloven
Konkurranseloven
Straffeprosessloven

2
3
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Grunnloven § 28. Et eksempel pa at ansettelses-
formen er hjemlet i lov, finner vi i finanstilsynslo-
ven. Lovens § 2 sier at direkteren «ansettes av
Kongen for en periode av seks ar». Andre eksem-
pler pa stillinger som ansettes av Kongen i stats-
rad, er skattedirektoren og arbeids- og velferdsdi-
rektoren. At ansettelsen skjer i statsrad, signalise-
rer som nevnt at det er en viktig sak, og at stillin-
gen er sentral. Det medferer ogsé at stillingsinne-
haveren har fatt sitt oppdrag direkte fra Kongen
og regjeringen. Ansettelse av Kongen i statsrad vil
ivareta viktige sider ved tradisjonen som embets-
mannsordningen representerer, men ikke med-
fore et sarlig stillingsvern. Avskjed av statsan-
satte som er ansatt i statsrdd, ma likevel som
hovedregel ogsé besluttes i statsrad. Det kan i seg
selv gi beskyttelse. Saker i statsrdd er gjenstand
for parlamentarisk kontroll og vil kunne fa sarlig
oppmerksomhet, blant annet gjennom media.
Embetsmannsutvalget mener det er grunn til 4 tro
at terskelen for oppsigelse eller avskjed av Kon-
gen i statsrad vil veere hoy og saksforberedelsene
ekstra grundige.

7.2.4 Ensterk forvaltningskultur

Tilliten til myndighetene og ulike forvaltningsor-
ganer er hey i Norge. Statsforvaltningen er
utviklet pad samlende og omforente prinsipper og
verdier som har historiske rotter i Norge, og som
vi deler med mange andre land. Sentralt stér folke-
styre, rettssikkerhet, lovlighet, faglighet, uavhen-
gighet, lojalitet, 4penhet og objektivitet. Jo ster-
kere forvaltningskulturen er forankret i disse
prinsippene og verdiene, desto mindre er behovet
for & sikre en mindre gruppe av statens ansatte et
seerlig vern i stillingen.

I tillegg til lovregulering, for eksempel forvalt-
ningsloven og offentlighetsloven, er det en rekke
retningslinjer og reglementer som skal bidra til en
sterk forvaltningskultur og god forvaltningsprak-
sis. Eksempler pa slike er Etiske retningslinjer for
statstjenesten, Reglement for departementenes
organisasjon og saksbehandling og retningslinjer
om forholdet mellom den politiske ledelsen og
embetsverket. I tillegg kommer reglene om vars-
ling.

I hvilket omfang det systematisk arbeides med
og gis oppleering i disse, varierer, men det er bred
enighet om at god forvaltningsskikk preger opp-
gaveutforelsen og arbeidshverdagen pa alle nivaer
i statsforvaltningen i Norge.
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7.2.5 Begrenset kjennskap til
embetsmannsordningen

Mangelfull kjennskap til embetsmannsordningen
og de sarlige reglene som gjelder for embets-
menn, kan forstis som et uttrykk for at ordningen
har mindre betydning. Innhentingen av data om
antall embeter og embetsmenn fra departemen-
tene (se punkt 5.2) avslerte dels en manglende
oversikt, dels at kunnskapen om embetsmanns-
ordningen var begrenset i flere departementer.
Det siste kom blant annet til uttrykk ved at flere,
var usikre pd om embetsmennene i deres departe-
mentsomrade er avsettelige eller uavsettelige.

At det er liten oppmerksomhet om ordningen
og om ulikhetene mellom embetsmenn og
statsansatte, kommer ogsé til uttrykk i den uens-
artede praksisen ved valg av ansettelsesform for
toppledere i forvaltningsorganene utenom depar-
tementene. Vi ser at sveert viktige stillinger ikke
er embeter, mens andre og mindre stillinger er
embeter. For et stort antall slike stillinger, er
ansettelse av Kongen i statsrad valgt og lovfestet,
men begrunnelsen for & velge dette fremfor
embetsmannstatus er oftest ikke dreftet i forarbei-
dene. Ett eksempel er endringen i diskrimine-
ringsombudsloven. For endringen i 2017 het det i
lovens § 2 at «likestillings- og diskrimineringsom-
budet aremalsbeskikkes av Kongen i statsrad»,
mens ombudet ni skal «utnevnes pa dremal av
Kongen i statsrad», jf. § 4. Denne endringen dref-
tes ikke i forarbeidene og synes tilfeldig. Begrepet
utnevnt er i statsansatteloven forbeholdt embets-
menn, mens beskikke gjelder statsansatte som er
ansatt av Kongen i statsrad.

7.3 Argumenter for a beholde
embetsordningen

7.3.1

I dette punktet omtaler Embetsmannsutvalget
hensyn som taler for & viderefore en ordning med
et serlig stillingsvern for utvalgte stillinger i for-
valtningen.

Demokratiet og rettsstaten star sterkt i Norge.
Politikerne og embetsverket kjenner og forstar
sine roller. Men det er vel etablert gjennom
forskning og embetsmenns erfaring at forvaltnin-
gen utsettes for krysspress ved at kravene som
stilles, er potensielt motstridende. Kravene om
lojalitet, neytralitet og faglig uavhengighet trekker
i ulike retninger. Knut Dahl Jacobsen omtalte
dette i en klassisk og ofte sitert artikkel* fra 1960
som et delikat balanseforhold som det var kre-

Forvaltningen under press

Embetsordningen — i takt med tiden

vende 4 handtere i det daglige. Embetsmenn skal
vaere lojale iverksettere av den politiske vilje, men
de skal ogsad vaere politisk neytrale, og de skal
gjore innsigelser nar politikerne onsker & gjen-
nomfere beslutninger som ikke er lovlige, eller
som det kan rettes sterke innsigelser mot pa fag-
lig grunnlag.

Nedenfor peker Embetsmannsutvalget pa et
par eksempler pa aktuelle situasjoner i Norge og i
vart naboland Danmark som viser hvordan for-
valtningen kan komme under press. I tillegg viser
utvalget til endringer i andre land som kan utfor-
dre styresettet vart og den norske rettsstaten der-
som den samme utviklingen kommer hit.

Embetsmannsordningen kan bidra til & styrke
rolleforstdelsen i og posisjonen til embetsverket.
Utvalget mener at et kompetent og trygt embets-
verk kan bidra til 4 pase at saksbehandlingen fol-
ger opp forutsetningen i Héandbok for politisk
ledelse, som sier felgende:

«Ved behandling av den enkelte sak i departe-
mentet er politisk ledelse derfor bundet av
lover og regler som stiller krav til saksbehand-
ling i forvaltningen, herunder at saken er til-
strekkelig utredet og at en beslutning tas pa et
lovlig og objektivt grunnlag.»®

7.3.1.1

I dag utsettes forvaltningen for et mye sterkere
patrykk bade av redakterstyrte og ikke-redakter-
styrte medier enn tidligere. Det er et storre tids-
press enn da Dahl Jacobsen skrev artikkelen der
han pekte pé det krevende og delikate balansefor-
holdet mellom lojalitet og faglighet. Utfordringene
med 4 handtere de motstridende kravene som stil-
les til embetsverket, er med andre blitt enda
storre.

Tidligere departementsrad Eva Hildrum har i
en artikkel® pekt pa at et heyt tempo og medie-
trykk degnet rundt gjer at vanskelige utfordrin-
ger ma héandteres under betydelig press. Dette
kan medfere demokratiske utfordringer den
dagen informasjonen fra et departement har en
slik form at den som mottar informasjonen, ikke
kan veere sikker pd om informasjonen er neytral

Ny mediehverdag og tidspress

4 Tidsskrift for samfunnsforskning, hefte 4, 1960, s. 231-248,
Lojalitet, noytralitet og faglig uavhengighet i sentraladmi-
nistrasjonen — Pacem

5 Handbok for politisk ledelse (2021), pkt. 3.2 (regjerin-
gen.no)

6 Stat & Styring, nr. 1 2017
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og korrekt — eller om den inneholder betydelige
innslag av politisk retorikk.

7.3.1.2  Krisen som innhentet oss

Pandemien som rammet oss varen 2020, forte til
oppmerksomhet om rolleforstielsen bade blant
politikere og embetsverk. Etter at Koronakommi-
sjonen la frem sin rapport’ har det vaert en offent-
lig debatt blant annet om hvorfor vedtaket om &
innfore de mest inngripende tiltakene Norge har
veert vitne til i1 fredstid, ikke ble behandlet av
regjeringen umiddelbart etter 12. mars 2020.

Koronakommisjonens rapport viser at krisesi-
tuasjoner stiller bade politikere og embetsverk
overfor store utfordringer og kommisjonen peker
pa at:

«[d]et er nettopp i krisesituasjoner at Grunnlo-
ven og menneskerettighetene blir seerlig vik-
tige. Det er i krisesituasjoner at risikoen for at
Grunnloven og menneskerettighetene blir tilsi-
desatt, er storst, og dermed at overgrep mot
borgerne kan skje.»®

Koronakommisjonen gir etter Embetsmannsutval-
gets vurdering stotte til at det i kriser er et sarlig
behov for et faglig sterkt og uavhengig embets-
verk, som kan bidra til & sikre at kravene til saks-
behandling vies tilstrekkelig oppmerksomhet.

I oppfelgingen av den sékalte Mink-saken® i
Danmark er det satt sekelys pa bade pa handterin-
gen fra politisk ledelse med statsministeren i spis-
sen og pa embetsverkets rolle. Hastebeslutningen
om 4 avlive vel 15 millioner mink er kritisert fordi
den ikke hadde hjemmel i lov. Embetsverket er
kritisert fordi det ikke i tilstrekkelig grad advarte
om at beslutningen ikke var i trdd med kravet til
legalitet. Dette eksemplet viser hvordan tidspress
kan bidra til & heve embetsverkets terskel for & ta
til motmaele og reise krav om at en sak skal utre-
des tilstrekkelig.

7 NOU 2021: 6 Myndighetenes héndtering av koronapande-

mien

NOU 2021: 6 Myndighetenes handtering av koronapande-
mien s. 304, se ogsa pkt. 7 i ssmmendraget s. 26

Se Folketingets nettside om Grankningskommisjonenen
GRA, Alm.del - 2021-22 - Bilag 46: Granskningskommissio-
nens beretning om sagen om aflivning af mink. / Folketin-
get (ft.dk)
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7.3.1.3  Politiske programmer og krav om

gjennomferingskraft

Embetsmannsutvalget har ogsd merket seg Nav-
skandalen. Det viste seg at Nav over mange ar
hadde praktisert folketrygdlovens krav til opp-
hold i Norge for mottakere av sykepenger, pleie-
penger og arbeidsavklaringspenger i strid med
trygdeforordningen og evrig EQS-rett. Minst 80
personer var blitt uriktig demt for trygdesvindel,
og 2400 hadde fatt urettmessig krav om tilbakebe-
taling. Stortinget, domstolene og forvaltningen
hadde tolket EQS-regelverket feil. 1

I granskningsutvalgets rapport kan vi blant
annet lese folgende:

«En viktig arsak til at oppholdskravet ble prak-
tisert feil er manglende tilpasning av folke-
trygdlovens bestemmelser til de regler som
folger av EQSretten. Oppmerksomheten til
skiftende regjeringer har pd dette omradet
veert rettet mot effektiv trygdeforvaltning,
bekjempelse av trygdemisbruk og reduksjon
av trygdeeksport. Det har vaert mindre opp-
merksomhet rettet mot hensynet til & sikre
enkeltpersoners rettigheter.»11

Granskningsutvalgets skriver videre:

«Fraveer av kritisk tenkning, god organisering,
og opptreden i samsvar med det ansvar de
ulike organer har, har medfort at EQS-rettens
betydning har befunnet seg i blindsonen til naer
sagt alle involverte.»

«Saken illustrerer hvordan det kan ga néar
de institusjonene som skal sikre at offentlige
myndigheter ikke ever urett mot den enkelte,
ikke har de ressursmessige forutsetningene
for & gjore dette, ikke er faglig oppdatert og hel-
ler ikke reagerer eller kommuniserer pa ade-
kvat mate.»12

Saken har bidratt til & sette sokelyset pa rolle-
forstdelsen bade blant politikere, embetsverk og
domstoler i Norge.

I Danmark ble tidligere innvandringsminister
Inger Stejberg i desember 2021 demt til fengsel i
riksrettssaken som ble reist mot henne.!® Stoj-

10 Omtale av «trygdeskandalen» fra Wikipedia (wikipedia.no)

11 NOU 2020: 9 Blindsonen — Gransking av feilpraktiseringen
av folketrygdlovens oppholdskrav ved reiser i EJS-omra-
det, s. 22

12 NOU 2020: 9 Blindsonen — Gransking av feilpraktiseringen
av folketrygdlovens oppholdskrav ved reiser i EJS-omra-
det, s. 24
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berg var ansvarlig for & iverksette en ulovlig
instruks om & skille asylsekere som var et par,
dersom en av dem var mindredrig, selv om hun
uttrykkelig ble advart av embetsverket om at
dette ville veere ulovlig. Ogsé statsrader ma for-
holde seg til de lover som gjelder til enhver tid.
Riksretten, alle dommerne unntatt én, fant at
embetsverket hadde orientert om lovens grenser.
Men embetsverket ble av Instrukskommissionen
klandret for at de ikke hadde sagt ifra klart nok.
Inger Stejbergs departementssjef aksepterte til
sist pressemeldingen med feilaktig innhold «for &
skape ro i departementet», som han selv uttrykte
det.!* Fem embetsmenn fikk s& alvorlig kritikk av
Instrukskommissionen at den mente at de kunne
stilles til ansvar.l® Saken er dermed ogsi viktig
fordi den belyser embetsverkets rolle som radgi-
ver overfor en statsradd og som deltaker i formule-
ringen av politikk.

I den danske saken gikk statsrdden bevisst
mot eksplisitte faglige advarsler. I den norske
saken var det ifelge kommisjonen slik at flere
regjeringer rettet stor oppmerksomhet mot
bekjempelse av trygdemisbruk og reduksjon av
trygdeeksport og mindre oppmerksomhet mot
hensynet til & sikre enkeltpersoners rettigheter.

De to sakene ovenfor er ulike, men de bidrar
til & synliggjore at saker som far stor politisk opp-
merksomhet, setter forvaltningen under betydelig
press.

7.3.2 Folkestyre, tillit og mulige utfordringer

Innbyggernes tillit til domstolene og statsforvalt-
ningen er hey i Norge sammenlignet med de
fleste andre land. Se ogsé punkt 3.2.6.

Norge rangerer ogsi heyt i internasjonale
sammenligninger av kvaliteten pd demokratiet.
Freedom house!® skriver at Norge er et at de
mest robuste demokratiene i verden, med frie
valg og jevnlig skifte av politisk makt. Borgerret-
tighetene blir respektert, og den frie pressen og
interessegrupper ettergdr og holder regjeringen
ansvarlig.

Men dette kan ikke nedvendigvis tas for gitt i
et langsiktig perspektiv. I 1990-drene antok bade

13" Artikkel pa Altinget.dk: «Laes afgjerelsen: Her er hovedagu-

menterne for dommen over Stojberg»
14 Artikkel pa Altinget.dk: «Departementschef godkendte
falsk melodi fra Stejberg»
Artikkel pa Altinget.dk: «Instrukskommissionen vurderer:
Fem embedsmeend kan stilles til ansvar»

Rapport fra Freedomm House «Norway: Freedom in the
World 2022 Country Report»

15
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politikere og akademikere, i hvert fall i Europa, at
demokratiet hadde vist sin overlegenhet. Francis
Fukuyamal” skrev om «the end of history» i den
tro at det vestlige liberale demokratiet hadde vun-
net kampen om 4 fremstd som den mest egnede
styreformen. Dette skulle tilsi at demokratiet ville
vinne terreng.

Tretti ar senere er situasjonen en annen. I rap-
porten The global state of democracy, som ble lagt
frem for Europaradets styringsgruppe for godt
demokratisk styresett (The European Committee
on Democracy and Governance) hesten 2022, blir
det uttrykt bekymring for demokratiets stilling i
Europa:

«Demokratiet er hovedregelen for styresett i
Europa, men utviklingen star stille. 49 prosent
av alle europeere lever i demokratier som uthu-
les. 30 prosent av europeiske innbyggere lever
ikke i et demokrati. 21 prosent av europeiske
innbyggere lever i et stabilt demokrati.»18
Sentrale akterer'” mener at krigen i Ukraina ikke
bare handler om hvorvidt Ukraina skal kunne
klare & opprettholde sin territorielle integritet, sin
nasjonale selvstendighet og sin demokratiske sty-
reform. Den handler ogsd om at demokratiet er
truet i Europa pa en mate man ikke har sett siden
andre verdenskrig.

Polen og Ungarn har over en lengre periode
utviklet autoritere, antidemokratiske trekk. Dom-
stolkommisjonen viste til felgende:

«Betydningen av & verne om domstolenes
funksjonsevne og uavhengighet har fitt for-
nyet aktualitet de senere arene. I enkelte euro-
peiske land har man sett en urovekkende ten-
dens til at folkevalgte organer undergraver
domstolenes uavhengighet ved lovreformer
som angriper arbeidsvilkdrene i domstolene.
Eksempelvis har EU satt i gang en formell pro-
sedyre mot Polen for 4 sikre uavhengigheten til
polske dommere. Utviklingen har skapt okt
bevissthet om betydningen av 4 verne domsto-
lene mot kortvarige politiske stremninger —
ogsé i vesteuropeiske land.»2°

17 Francis Fukuyama, The End of History and the Last Man,
Free Press, 1992

18 Rapport fra The Global State of Democracy initiative: «Glo-

bal State of Democracy Report 2022: Forging Social Con-

tracts in a Time of Discontent»

Se f.eks kommisjonspresident Ursula von der Leyen i State

of the Union-talen 14. september 2022

20 NOU 2020:11 Den tredje statsmakt — domstolene i endring,
s. 212

19
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Fra omkring ar 2000 begynte de brede moderate
folkepartiene i en rekke land i Europa & fa svekket
oppslutning. Det vokste frem en rekke nye popu-
listiske partier. Det partipolitiske landskapet ble
fragmentert. Denne utviklingen har vi ogsd sett
tegn til i Norge. Idéhistorikeren Tarjei Skirbekk
omtaler denne utviklingen i boken De moderate
folkepartienes fall i Europa.’! Han viser til at de
aller fleste forskere peker pa globalisering og
migrasjon som hovedéarsaken til den politiske
uroen og endringene vi ser. De brede folkeparti-
ene har ikke maktet & fange opp de bekymringene
som preger deler av befolkningen, som opplever
at de ikke blir hert.

Nar europeisk politikk nd splittes i flere og
mindre partier, kan evnen og viljen til & balansere
ulike hensyn og skape en helhetlig poltikk svek-
kes. I en situasjon med politisk fragmentering vil
betydningen av en faglig sterk og uavhengig for-
valtning eke.

7.4 Embetsmannsutvalgets
vurderinger og anbefalinger

Embetsmannsutvalget mener at vi i Norge ikke
kan ta den sterke oppslutningen om demokratiet
og rettsstaten for gitt. Ordningen er mer enn to
hundre ar gammel. Det er nd mer enn femti ar
siden embetsmannsordningen sist ble vurdert. En
eventuell viderefering av ordningen ma selvsagt
vurderes i lys av det norske samfunnet i dag, men
det er ogséd nedvendig 4 ha et blikk for de lange
historiske linjene og samfunnsutviklingen frem-
over.

Utvalget mener at ordningen eller en justert
ordning mé vurderes pd bakgrunn av om den vil
bidra til & fremme folkestyret og rettsstaten gjen-
nom at tilliten til myndighetene, statlige institusjo-
ner og domstolene opprettholdes pé et stabilt og
heyt niva. Dernest mé den vurderes pa bakgrunn
av om den vil bidra til 4 styrke forvaltningens for-
utsetninger for 4 verne om folkestyret dersom til-
litsforholdet mellom politikerne og forvaltningen
svekkes og politiske krefter tar til orde for tiltak
som svekker vart etablerte liberale styresett.

Slik Embetsmannsutvalget ser det, er stillings-
vernet for statsansatte solid, og det burde i hoved-
sak ogsd veare tilstrekkelig for dem som er
utnevnt i embeter. Dette stottes ogsa av statsfor-

21 Artikkel i Aftenposten nettutgave (aftenposten.no): «Han
mener Europa er sykt: — Det mé begynne 4 ringe noen bjel-
ler». Tarjei Skirbekk, De moderate folkepartienes fall i
Europa, Cappelen Damm, 2021
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valtningens arbeid med & rekruttere og utvikle
kompetente ledere og medarbeidere og vektleg-
gingen av etiske retningslinjer og god forvalt-
ningspraksis. Utvalget tror ikke at det vil svekke
sekergrunnlaget dersom det samme stillingsver-
net og de andre bestemmelsene som gjelder for
statsansatte, ogsa gjeres gjeldende for de stillin-
gene som i dag er embeter. Utvalget konstaterer
at utfordrende lederstillinger i store og viktig eta-
ter besettes av kvalifiserte kandidater enten det er
Kongen i statsrad, departementene eller virksom-
hetene som ansetter.

Embetsmannsutvalget oppfatter at embets-
mennene har vaert baerere av en sarlig bevissthet
om forvaltningens rolle og om forholdet til folke-
styret og den politiske ledelsen. Slik har denne
gruppen vert med pa & forme den forvaltningen
vi i dag har, og de prinsippene som gjelder for
saksbehandlingen, og som kommer til uttrykk i
det som ofte refereres til som god forvaltnings-
skikk. Den historiske bakgrunnen for embets-
mannsordningen og den tradisjonen som ordnin-
gen representerer, er etter utvalgets syn et selv-
stendig moment i vurderingen av en eventuell
viderefering. Er det fornuftig 4 avvikle ordningen i
en tid der forvaltningen utsettes for press, der vi
opplever fragmentering av det politiske landska-
pet, og der flere opplever usikkerhet i hverdagen?
Utvalget mener at det vil sende et signal om at
betydningen av et solid, faglig og uavhengig, men
lojalt embetsverk, er svekket. Etter utvalgets vur-
dering vil dette vaere feil signal 4 gi.

Ved & avgrense og redusere gruppen som skal
omfattes av embetsordningen, kan forventnin-
gene til dem klargjores og deres egen bevissthet
om rollen de har i folkestyret, haynes.

Med bakgrunn i behovet for 4 opprettholde til-
liten til forvaltningen — og for 4 utvikle et sterkere
vern om folkestyret og rettsstaten — mener utval-
get at det er viktig & sikre individuell uavhengig-
het og hindre at frykten for 4 miste stillingen
pavirker embetsforselen til to grupper av statsan-
satte. Det gjelder for det forste dem som skal
sikre rettssikkerheten til innbyggerne og for det
andre dem som stir naermest landets politiske
ledelse og har som oppgave & opplyse saker, gi
faglige rad og sikre at beslutninger som fattes, har
nodvendig hjemmel og holder seg innenfor de
rammene som lover og bestemmelse setter.

Embetsmannsutvalget anbefaler pd den bak-
grunn at embetsmannsordningen videreferes for
et begrenset antall stillinger. Dette medferer at
disse stillingene utnevnes av Kongen i statsrad og
gis et sterkere stillingsvern enn det som gjelder
for ovrige statsansatte. Ordningen ber omfatte
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faerre stillinger enn i dag. Hvilke stillinger
Embetsmannsutvalget anbefaler at skal omfattes
av ordningen, dreftes i kapittel 8, mens innholdet i
ordningen dreftes naermere i kapittel 9.
Ordningen ber forankres i Grunnloven som i
dag. Det gir ordningen og de aktuelle bestemmel-

sene et styrket vern, sammenlignet med om den
forankres i alminnelig lov. Grunnlovsendringer
forutsetter et kvalifisert flertall i Stortinget og at
endringen mé foreslas for, men vedtas etter, et
stortingsvalg, jf. Grunnloven § 121.
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Kapittel 8

Kapittel 8
Stillinger i statsforvaltningen som bgr vaere embeter

8.1 Innledning

I kapittel 7 begrunner og anbefaler Embetsmanns-
utvalget at en mindre gruppe av stillinger i staten
fortsatt ber veere embeter. Utvalget anbefaler ogséa
at alle som utnevnes i disse embetene, skal omfat-
tes av en ordning med szrlige bestemmelser som
er forankret i Grunnloven. Tanken er at dette skal
sikre dem uavhengighet og forutsetninger for &
skjette stillingens oppgaver etter beste faglige
skjenn. I dette kapitlet drefter utvalget hvilke stil-
linger som ber veere embeter.

I kapittel 9 foreslar utvalget flere endringer i
embetsmannsordningen  sammenlignet med
dagens ordning. Hovedhensynene bak dagens
embetsmannsordning blir ivaretatt gjennom disse
forslagene. Dermed er de vurderingene som gjo-
res 1 dette kapitlet, relevante bade dersom forsla-
gene til justeringer i ordningen vedtas, og dersom
dagens embetsmannsordning viderefores.

Grunnloven gir begrenset veiledning om
hvilke stillinger som skal veere embeter. Grunnlo-
ven §22 nevner enkelte bestemte embeter:
«embetsmenn som er ansatt ved statsradets kon-
torer eller ved diplomatiet eller konsulatvesenet,
sivile overovrighetspersoner, sjefer for regimenter
og andre militeere korps, kommandanter pé fest-
ninger og heystbefalende pa krigsskip». I tillegg
fastsetter flere lover at stillinger skal vaere embe-
ter. Det gjelder blant annet diskrimineringsom-
budsloven, konkurranseloven og politiloven.
Reglement for personalforvaltningen i departe-
mentene og Reglement for personalforvaltningen
i utenrikstjenesten bestemmer hvilke stillinger i
departementene som er embeter.

Embetsmannsutvalget har merket seg at
beslutningene om hvilke stillinger som skal veere
embeter utenfor domstolene, patalemyndigheten,
departementene og Forsvaret, har vart preget av
en uensartet og noe tilfeldig praksis. Tidligere
forte ogsa ensket om & ansette pd aremal til at
flere embeter ble omgjort til ordineere statsstillin-
ger, uten nzermere prinsipiell vurdering. Etter
utvalgets vurdering ber en videreforing av

embetsmannsordningen baseres pd en samlet og
helhetlig vurdering av hvilke stillinger som skal
veere embeter.

I vurderingen av hvilke stillinger som skal
omfattes av ordningen, mener Embetsmannsut-
valget at det er naturlig 4 se hen til i hvilken grad
en stilling har behov for sterkere beskyttelse, i
hvilken grad den kan bidra til & fremme folkesty-
ret og rettsstaten, og i hvilken grad den i en frem-
tidig situasjon kan styrke samfunnets evne til 4
mete krefter som kan tenkes & utfordre styreset-
tet vart. Dernest er det viktig at ogsa hensynet til
legitimitet, bade i befolkningen og blant evrige
ansatte i staten, ivaretas. Samtidig ma det veere en
viss sammenheng mellom stillingene som omfat-
tes.

Nedenfor gir utvalget en kort vurdering av
behovet for seerlig vern i stillingen for grupper av
ansatte i statsforvaltningen: 1) ledere og ledende
ansatte i departementene og regjeringsadvokaten,
2) ledere i Forsvaret, 3) ledere av gvrige virksom-
heter i statsforvaltningen og 4) advokatene i péta-
lemyndigheten.

8.2 Departementene og
regjeringsadvokaten

8.2.1

Departementene og statsforvaltningen ellers har
siden overgangen til parlamentarisme fra 1884
veert redskaper for folkevalgte myndigheter.
Embetsverket i departementene omtales gjerne
som faglige sekretariater for statsriden og den
politiske ledelsen — faglig i motsetning til politisk.
Forventningen til embetsverket er at de skal opp-
tre lojalt overfor den sittende politiske ledelsen i
politikkutvikling og -gjennomfering, samtidig som
de skal vaere politisk neytrale og vise faglig inte-
gritet gjennom kunnskapsbaserte og faglig foran-
krede saksfremstillinger, vurderinger og anbefa-
linger. Disse forventningene kan vaere motstri-
dende og skape grobunn for spenninger og rol-

Departementene
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leuklarheter mellom den politiske ledelsen og det
upolitiske embetsverket.

Grunnloven §22 forste ledd omtaler «de
embetsmenn som er ansatt ved statsradets konto-
rer», men sier ikke noe om hvem disse embets-
mennene er. Det er derimot fastsatt i Reglement
for personalforvaltningen i departementenel, der
det kommer frem at stillingene som underdirek-
tor, lovradgiver, avdelingsdirekter, ekspedisjons-
sjef, assisterende departementsrad og departe-
mentsrad er embeter. For alle andre enn lovradgi-
verne er dette i trdd med en lang tradisjon som
gér ut pa at de som béde har faglig ansvar og per-
sonalansvar i departementene, er embetsmenn.
Embetsmennene i departementene kan avskjedi-
ges administrativt ved vedtak av Kongen i stats-
rad, det vil si de er avsettelige embetsmenn.

Gruppen av embetsmenn i departementene er
stor. De har ulikt faglig ansvar og varierer med
hensyn til hvor naer de er den politiske ledelsen.
Felles for departementsembetsmennene er at de
kan fatte og signere vedtak pa vegne av statsraden
og departementet. Departementsraden, som er
departementets eoverste administrative leder,
assisterende departementsrad og ekspedisjons-
sjefene, som leder departementets fagavdelinger,
er seerlig tett pa den politiske ledelsen i fagsakene.

Kommunikasjonssjefene i departementene
leder kommunikasjonsenhetene som er departe-
mentets fagenhet for kommunikasjon. De rappor-
terer til departementsraden og er som hovedregel
ikke embetsmenn. Ett unntak fra denne hovedre-
gelen finner vi i Utenriksdepartementet, der lede-
ren av kommunikasjonsenheten er avdelingsdi-
rekter og embetsmann. Ved siden av departe-
mentsraden er kommunikasjonssjefene trolig de i
departementet som i det daglige er naeermest stats-
raden som radgivere.

Embetsverket i departementene er lite synlig
for innbyggerne. Det er den politiske ledelsen
som star frem pa vegne av departementene pa de
saksomréidene de er ansvarlige for. Under pande-
mien var for eksempel de faglige forvaltningsorga-
nene, som Helsedirektoratet og Folkehelseinsti-
tuttet, aktive nar det gjaldt & formidle rad og vur-
deringer bade til departementene og til allmenn-
heten. De var akterer i media og pa pressekonfe-
ranser sammen med den politiske ledelsen, serlig
i Helse- og omsorgsdepartementet. Embetsverket
som behandlet de faglige innspillene og ga direkte
rad til den politiske ledelsen, var imidlertid ikke

1 Reglement for personalforvaltningen i departementene,

fastsatt ved Kongelig resolusjon 14. juni 2019. Se § 2 Defini-
sjoner mv. (regjeringen.no)
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synlige i media. Embetsverket har like fullt en
sveert viktig rolle i 4 fremme folkestyre og demo-
krati. Det gjor det saerlig ved a opplyse om saker
og frembringe informasjon om de rettslige ram-
mene for & fatte og gjennomfere politiske vedtak
og i den direkte radgivningen overfor den poli-
tiske ledelsen.

I et departement oppstar det situasjoner hvor
det er behov for at et embetsverk holder fast ved
faglige vurderinger som i realiteten gar imot de
politiske ambisjonene.

Politiske initiativer kan veere tydelig formulert
utad gjennom partiprogrammer eller regjerings-
plattformer. De blir imidlertid ikke regjeringens
vedtatte politikk for det er besluttet i regjerings-
konferanser.

Partiprogrammer og regjeringsplattformer
utformes uten tilgang til embetsverket. Det vil
derfor ikke vaere uvanlig at det oppstar situasjoner
hvor embetsverket frarader, eller anbefaler sterke
endringer i, politiske initiativer som regjeringen
allerede er kjent for i det offentlige rom. Slike situ-
asjoner kan oppfattes som svaert krevende for den
politiske ledelsen, og det kan oppsta et enske om
at ogsd embetsverkets drefting av de politiske for-
slagene er mindre kategorisk, mindre entydig
eller mindre omfattende. Dette skjer selv om
embetsverkets saksfremstillinger er rad til den
politiske ledelsen som i sin natur ikke er offent-
lige. En grunn er at den politiske ledelsen er klar
over at ogsa interne forberedende dokumenter i
departementer kan kreves utlevert dersom en
reform skulle utvikle seg slik at saken utsettes for
en granskning. Det kan vare sarlig vanskelig for
en politisk ledelse & forsvare en reform dersom
det viser seg at den er gjennomfert til tross for
tydelige fraradinger fra embetsverket.

I nesten alle tilfeller vil den politiske ledelsen
akseptere og sette pris pa at embetsverket stir
fast ved tydelige faglige vurderinger. Men ikke all-
tid. Det er viktig at de i embetsverket som i hoved-
sak barer ansvaret for ogsa 4 ta tydelig til mot-
male mot den politiske ledelsen, kan gjore det
uten hensyn til sin egen posisjon i departementet.
Det er selvsagt slik at regjeringens senere vedtak
med full legitimitet kan vektlegge andre hensyn
enn dreftingene fra embetsverket. Etter et vedtak
i regjering skal embetsverket alltid bista regjerin-
gen med iverksetting av politikken, uavhengig av
vurderingene og radene i forkant. Saker der forbe-
redelsene og avgjerelsene skjer under tidspress,
er ogsa tilfeller der embetsverket har et sarlig
behov for & veere trygge pa at de bade muntlig og
skriftlig kan kreve at saken skal opplyses godt, og
at hjemmelsgrunnlaget er avklart, og at de kan
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fremme faglige begrunnede motforestillinger for
beslutningene fattes.

Den sékalte Mink-saken i Danmark? er et
eksempel pa at den politiske ledelsen presset pa
for at saken skulle behandles raskt, og at embets-
verket ikke bidro til at den politiske ledelsen og
lederne i embetsverket og forvaltningen var til-
strekkelig opplyst om saken og om at det ikke var
hjemmel for & fatte et s& inngripende vedtak
(avlive all mink i Danmark).

Ekspedisjonssjefene har som avdelingsledere
et definert ansvar for ett av departementenes fag-
og politikkomrader. Departementene har ulike
rutiner, og mange saker fremmes direkte fra
fagavdelingen til statsraden via ekspedisjonssjefen
uten at departementsraden er involvert. P4 den
annen side vil nok saker som antas 4 veere kontro-
versielle, ogsd behandles av departementsraden.
Kommunikasjonssjefene har ikke et tilsvarende
ansvar for et politikkomréde. Deres rolle er 4 lede
arbeidet med departementets eksterne og interne
kommunikasjon. Kravet til faglighet og uavhen-
gighet er derfor et annet for lederen av kommuni-
kasjonsenheten enn for de ovrige avdelingsle-
derne. Denne ulikheten kan ogsd begrunne at
ansettelsesformen er forskjellig.

Rollene i departementene har endret seg over
tid. I dag er det storre oppmerksomhet rundt en
faglig karrierevei i tillegg til lederveien. Fagdirek-
terene fungerer nd som faglige eksperter og fag-
lige ledere for kollegene. Denne stillingskatego-
rien skal vaere et faglig alternativ til avdelingsdi-
rektorstillingen og lennet pd samme nivd, men
fagdirektorene utnevnes ikke i embeter. Sakene
som fagdirekterene arbeider med, fremmes i den
ordinzere linjen, typisk via en avdelingsdirekter
som godkjenner og sender saken videre.

I Danmark er det kun departementenes over-
ste leder som har et serlig stillingsvern etter
Grunnloven. I Sverige folger alle departementsan-
satte de samme reglene som ansatte i resten av
svensk arbeidsliv. I Tyskland har vi sett at offent-
lig ansatte som utever myndighet, har et seerlig
stillingsvern. Dette omtales naermere i kapittel 6.

Embetsmannsutvalget mener at de overste
lederstillingene ved Statsministerens kontor og i
departementene ber vere embeter. Dette gjelder
regjeringsriden og departementsradene, assis-
terende departementsrader samt ekspedisjons-
sjefene. Denne gruppen utgjer de aller naermeste

2 Mink-saken omtales blant annet i granskningskommisjo-

nens rapport: GRA, Alm.del — 2021-22 - Bilag 46: Grans-
kningskommissionens beretning om sagen om aflivning af
mink. / Folketinget (ft.dk)
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radgiverne til den politiske ledelsen og har i sé
mate et seerlig behov for vern i stillingen. Dette
medferer at utvalget anbefaler at § 2 i Reglement
for personalforvaltningen i departementene® og
tilsvarende for utenrikstjenesten endres, slik at
stillingene som avdelingsdirekter, underdirektor
og lovradgiver ikke er embeter i fremtiden.

8.2.2 Utenrikstjenesten

Utenrikstjenestens hovedoppgave er & ivareta nor-
ske interesser i utlandet. Utenrikstjenesten bestér
av Utenriksdepartementet og utenriksstasjonene,
det vil si ambassader, delegasjoner og konsulater.
Utenrikstjenesten har om lag 2500 ansatte,?
hvorav dreyt 800 arbeider i Utenriksdepartemen-
tet, som er det storste av samtlige departementer.
Mer enn 600 er utsendte tjenestekvinner og -
menn ved utenriksstasjonene, hvor det i tillegg
arbeider over 1000 lokalt ansatte. Blant de ansatte
i utenrikstjenesten er det om lag 250 embets-
menn, vel 150 i departementet og vel 100 ambas-
saderer og generalkonsuler ved utenriksstasjo-
nene. I Utenriksdepartementet er de samme stil-
lingene som i de gvrige departementene, embeter.

Utenrikstjenesten har en rotasjonsordning for
& besette stillinger i departementet og ved uten-
riksstasjonene. Utenriksdepartementet opplyser
at det arlig gjennomferes mellom 350 og 380 stil-
lingsskifter i departementet og ved utenriksstasjo-
nene. Normert tjenestetid ved utenriksstasjonene
er for tiden tre eller fire ar. I utenrikstjenesten er
det flytteplikt, med hjemmel i utenrikstjenestelo-
ven § 9.° Dette folger en tradisjon tilbake til 1906.

Utenrikstjenesten har unntak fra hovedrege-
len i statsansatteloven §4 om at stillinger skal
lyses ut offentlig. Dermed lyses stillingene ut
internt, men den best kvalifiserte skal ansettes. I
supplerende reglement for personalforvaltningen
i utenrikstjenesten heter det:

«Embetsmann som seker og blir utnevnt i et
nytt embete eller som blir ansatt i en ny stilling
som statsansatt, anses for samtidig 4 ha sekt
avskjed fra sitt tidligere embete.»

Embetene i Utenriksdepartementet ber vurderes
pa samme méte som embetene i de evrige depar-

3 Reglement for personalforvaltningen i departementene,

fastsatt ved Kongelig resolusjon 14. juni 2019. Se § 2 Defini-
sjoner mv. (regjeringen.no)
4 Tall fra Utenriksdepartementet 2022

Lov om utenrikstjenesten (utenrikstjenesteloven) av 13.
februar 2015 nr. 9 — Lovdata
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tementene. Embetene som ambassader og gene-
ralkonsul ma vurderes saerskKilt.

Ambassaderene og generalkonsulene repre-
senterer Norge og Norges interesser i det landet
vedkommende gjor tjeneste. En ambassader er
stasjonssjef ved en ambassade eller leder en fast
delegasjon til en internasjonal organisasjon.
Ambassaderen anses som personlig representant
eller sendemann for landets statsoverhode. En
generalkonsul leder et generalkonsulat. Norge
har generalkonsulater i ni byer som ikke er
hovedsteder.

Embetsmannsutvalget forstdr det slik at
ambassaderene og generalkonsulene  skal
fremme offisiell norsk politikk i de landene de tje-
nestegjor, opptre pa vegne av Norge og ogsa rap-
portere tilbake til Norge om forhold i landet.
Utvalget kan ikke se at dette er oppgaver som
medferer at de som star i stillingene, har behov
for et stillingsvern utover det som gjelder statsan-
satte generelt, heller ikke dersom de skulle fa
behov for a reise faglige innsigelser eller rappor-
tere hjem om forhold pa en mate som kan vekke
misneye i den administrative eller politiske ledel-
sen i departementet. Situasjonen er dermed en
annen for disse enn for avdelingslederne i depar-
tementet og departementets administrative topp-
ledelse. At denne gruppen utnevnes av Kongen i
statsrad, viser at de er representanter for avsen-
derlandets statsoverhode og Norges fremste
representant i mottakerlandet. De kan ikke tjenes-
tegjore i mottakerlandet for de personlig har over-
levert og fatt godkjent sine akkreditiver til stats-
overhodet i mottakerlandet. Embetsmannsutval-
get foreslar derfor at de fortsatt skal ansettes av
Kongen i statsrdd, men uten det serlige stillings-
vernet som embetsmenn har.

8.2.3 Regjeringsadvokaten

Hovedoppgavene til Regjeringsadvokaten er &
fore rettssaker pa vegne av staten i sivile saker
bade for nasjonale og internasjonale domstoler. I
tillegg gir Regjeringsadvokaten rad og veiledning
om juridiske spersmal til regjeringen, departe-
mentene og underliggende etater. Regjeringsad-
vokaten leder embetet og er en fast utnevnt
embetsmann som kan avskjediges administrativt.

Regjeringsadvokaten er en sentral radgiver for
departementene og en viktig stemme i vurderin-
gen av rettslige problemstillinger som ogsa kan
berore saker som det er politisk uenighet om,
eller som er kontroversielle i det offentlige ord-
skiftet. I slike saker er det av betydning at embe-
tets radgivning er faglig forankret og uavhengig,
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slik at det ikke stilles spersmal ved embetets inte-
gritet. I s méate kan regjeringsadvokaten stilles pa
linje med den overste ledelsen i departementene.
Embetsmannsutvalget anbefaler derfor at regje-
ringsadvokaten skal utnevnes av Kongen i stats-
rad i et embete.

8.3 Forsvaret

I instruks for Forsvaret kommer det frem at For-
svaret er «et avgjorende virkemiddel for & ivareta
norsk sikkerhet, verne om norske interesser og
verdier, tilrettelegge for samarbeid med naere alli-
erte og for at Norge skal yte troverdige bidrag til
vér kollektive sikkerhet i rammen av NATO».6
Forsvaret kan instrueres av Forsvarsdepartemen-
tet. Overste leder for Forsvaret er forsvarssjefen.

Grunnloven forutsetter at det skal veere mili-
teere embetsmenn, og Grunnloven § 22 forste ledd
omtaler et antall militeere embeter. Disse er «sje-
fer for regimenter og andre militaere korps, kom-
mandanter pa festninger og heystbefalende pa
krigsskip». I og med at disse embetene er omtalt i
§ 22 forste ledd, er de sdkalte avsettelige embets-
menn. I drene etter at Grunnloven ble vedtatt i
1814, ble alle offiserer utnevnt i embeter. Siden
den gang er det i flere omganger gjort endringer i
hvilke gradsnivier som skal utnevnes i embeter. I
dag utnevnes de fire gverste gradsnivaene i For-
svaret som embetsmenn og beordres i stillingen
av Forsvarsdepartementet. Forsvarssjefen og
hans aller naermeste ledere utnevnes ikke bare i
grad, men beordres ogsé i stilling av Kongen i
statsrad.

Hvilke militeere embeter som faller inn under
Grunnloven § 22 forste ledd, har med de mange
omstillingene som er gjennomfert i Forsvaret,
veert uklart. I lys av dagens organisasjon tolker
Forsvarsdepartementet det dithen at bestemmel-
sen omfatter forsvarssjefen, sjef for Forsvarssta-
ben, sjef for Forsvarets operative hovedkvarter,
sjef for Etterretningstjenesten, sjef for Militeermi-
sjonen i Brussel samt alle grensjefene. Forsvars-
departementet uttaler at de oppfatter at det er noe
usikkert hvorvidt alle sjefene for driftsenhetene
omfattes. Ovrige embetsmenn er uavsettelige
embetsmenn, jf. Grunnloven § 22 annet ledd. For-
svarsdepartementet opplyser til Embetsmannsut-
valget at det i dag er om lag 70 embetsmenn i For-
svaret.

Forsvarssjefen er som nevnt ovenfor etatssjef
for Forsvaret. I tillegg er forsvarssjefen radgiver

6 Instruks for Forsvaret (regjeringen.no)
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for regjeringen og forsvarsministeren i militeere
sporsmal. De to rollene uteves henholdsvis i For-
svaret og i1 Forsvarsdepartementet. Norge har
sakalt integrert strategisk ledelse, og i rollen som
fagmiliteer radgiver i Forsvarsdepartementet inn-
géar forsvarssjefen som en del av Forsvarsdeparte-
mentets ledelse. Denne todelte rollen skiller for-
svarssjefen fra andre etatssjefer i staten, som er
mindre tett pa «eierdepartementet». Forsvarssta-
ben er samlokalisert med Forsvarsdepartementet,
men er organisatorisk adskilt fra departementet.

Forsvarssjefen er den overste fagmiliteere rad-
giveren i Forsvarsdepartementet. Forsvarssjefen
utever alminnelig kommando over forsvarets mili-
teere organisasjon. Han skal fremme uavhengige
fagmiliteere rdd og militeerfaglige utredninger.
Forsvarssjefen skal i henhold til instruks for For-
svaret blant annet arlig gi sin vurdering av den
operative evnen i Forsvaret:’

«Med utgangspunkt i rddende sikkerhetspoli-
tiske situasjon, Forsvarets effektmaél, tilgjenge-
lig struktur og status- og avviksrapportering
fra underliggende avdelinger skal forsvarssje-
fen uteve sitt militeerfaglige skjonn i vurderin-
gen av den operative evnen til 4 lase Forsvarets
ni oppgaver, stottet av ovrige etater i forsvars-
sektoren og totalforsvaret.»

Bade forsvarssjefens uavhengige radgiverrolle
overfor den politiske ledelsen og det at forsvars-
sjefen inngér som en del av ledelsen i Forsvarsde-
partementet, taler for at forsvarsjefen vurderes pa
linje med avdelingslederne/ekspedisjonssjefene i
departementet.

De overste lederne i Forsvaret etter forsvars-
sjefen — sjefen for Forsvarsstaben, sjefene for For-
svarets operative hovedkvarter og Etterretnings-
tjenesten og de fem styrkesjefene, det vil si sje-
fene for Heeren, Sjoforsvaret, Luftforsvaret, Hei-
mevernet og Spesialstyrkene — har ogsa viktige
roller som radgivere for den politiske ledelsen og
et stort ledelsesansvar. Dette, samt at kongen
etter Grunnloven er den everste befalingsmannen
i landet og den lange tradisjonen med utnevning i
grad, kan tale for at disse ogsa i fremtiden ber
utnevnes av Kongen i statsrdd og ha et serlig
vern i stillingen.

Embetsmannsutvalget anbefaler at de everste
lederstillingene i Forsvaret skal veere embeter, og
begrunner dette serlig med deres roller som rad-
givere for landets politiske ledelse. Det gjelder

7 Instruks for Forsvaret, pkt. 4.2 Rapportering (regjerin-

gen.no)
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— forsvarsjefen

— sjefen for Forsvarsstaben

— sjefene for at Forsvarets operative hovedkvar-
ter og Etterretningstjenesten

— sjefene for Heeren, Sjeforsvaret, Luftforsvaret,
Heimevernet og Spesialstyrkene

8.4 Statsforvaltningen utenom

departementene
8.4.1 Lederne for direktorater og etater
Statsforvaltningen = utenom  departementene

bestar av departementenes underliggende virk-
somheter. Disse har typisk forvaltningsoppgaver
pa avgrensede fagomrader som er tillagt virksom-
heten i lov, instruks eller etter fullmakt i henhold
til lov. De er om lag 200 i tallet og varierer i ster-
relse — fra feerre enn 10 til flere enn 15 000 ansatte
— og organisering — fra ett kontor til kontorer i alle
deler av landet. Her kan for eksempel nevnes skat-
teetaten, tolletaten, barne-, ungdoms- og familiee-
taten, Patentstyret og Valgdirektoratet.

Som omtalt i punkt 7.3.2 er det prinsipielle
utgangspunktet at et overordnet departement kan
instruere underliggende organer og ogsa omgjere
deres beslutninger. Stortinget kan i lov bestemme
at et forvaltningsorgan skal veere uavhengig av
regjeringen og departementet, og bestemme inn-
holdet i og omfanget av slik uavhengighet.

Hovedregelen er at lederne for virksomhetene
i denne gruppen enten er ansatt av Kongen i stats-
rad (beskikket) eller ansatt av departementet.
Bare unntaksvis er de embetsmenn. To eksempler
pa embetsmenn er lederne for Arkivverket og
Nasjonalbiblioteket. Disse er uavsettelige embets-
menn. Dette er ikke forankret i lov, men historisk
betinget. Et eksempel pé en etatsleder som er en
fast utnevnt embetsmann, og der dette er foran-
kret ilov, er direkteren for Kriminalomsorgsdirek-
toratet, jf. straffegjennomferingsloven § 5.

Embetsmannsutvalget merker seg at man ikke
har fulgt noen enhetlig praksis nar det gjelder a
beslutte ansettelsesform for ledere av de statlige
virksomhetene, og at kun et fitall av disse er
embetsmenn i1 dag. Det er ogsa vanskelig 4 se
hvorfor nettopp dette disse lederne skal vare sik-
ret et saerlig stillingsvern, mens andre ikke er det.
Noen folger av historiske forhold, slik eksemplet
med riksarkivaren og nasjonalbibliotekaren oven-
for viser. Vi noterer at ett av ombudene er embets-
mann, mens de to andre ikke er det. Direkteoren
for Datatilsynet og direkteren for Dagligvaretilsy-
net er embetsmenn. Valget av ansettelsesform for
direkteren for Datatilsynet synes 4 veere resultat
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av en grundig vurdering, jf. heringen av forslag
om & forskriftsfeste ansettelsesform for direkto-
ren i Datatilsynet, som ble gjennomfert i 2021.
Nar det gjelder direkteren for Dagligvaretilsynet,
er det ingen drefting av denne problemstillingen i
forarbeidene. Pa side 47 i Prop. 33 L (2019 -2020)8
star riktignok felgende:

«Nar det gjelder den konkrete utformingen av
bestemmelsen om Dagligvaretilsynets organi-
sering og oppgaver, fremgar det Kklart at tilsy-
net er faglig uavhengig. Selv om Dagligvaretil-
synet vil veere administrativt underlagt depar-
tementet, vil det ikke kunne gis generelle
instrukser om hvordan de skal uteve sin til-
synsvirksomhet eller instrueres i enkeltsaker.
Deres vedtak kan ikke overpreves av Kongen
eller departementet. Det fremgar ogséa at Dag-
ligvaretilsynet ledes av en direkter utnevnt av
Kongen i statsrad.»

Behovet for et seerlig stillingsvern ma vurderes pa
bakgrunn av at det i forvaltningsorganer er direk-
toren som tar de endelige avgjorelsene pa vegne
av organet.

Det fremstir som om departementene og Stor-
tinget vier valg av ansettelsesform begrenset opp-
merksomhet ved opprettelsen av eller endringer i
mandatet til forvaltningsorganer. Nér det gjelder
forvaltningsorganer som skal vare mer eller min-
dre uavhengige av Kongen og regjeringen, hand-
ler forarbeidene nettopp om organenes uavhen-
gighet, men lite om & sikre uavhengigheten og
fagligheten gjennom et sarlig stillingsvern for
lederen av disse forvaltningsorganene.

Det er ikke tvil om at barneombudet og like-
stillings- og diskrimineringsombudet skal fremme
interessene til de gruppene de er satt til & ivareta,
og — dersom ombudene anser det hensiktsmessig
— kritisere overordnede myndigheter. At ett av
disse ombudene er ansatt av Kongen i statsrad,
mens det andre er utnevnt som embetsmann,
endrer ikke dette. Nar det gjelder barneombudet,
dreftes dette i NOU 1995: 26:”

«Adgangen til 4 framsette kritikk mot myndig-
hetene, framgar imidlertid ikke uttrykkelig av
loven eller instruksen, men folger av Barneom-
budets funksjon som «vaktbikkje» og barne-

8 Prop. 33 L (2019-2020) Lov om god handelsskikk i dagligva-
rekjeden (regjeringen.no)

NOU 1995: 26 Barneombud og barndom i Norge. Evaluering
av barneombudsordningen og utredning om organiseringsfor-
mer for barn og ungdom, s. 70-71 (regjeringen.no)
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talsmann, og av ombudets uavhengighet. Bar-
neombudet har derfor gjennom praksis fatt
adgang til & kritisere de overste statsmaktene.»

Embetsmannsutvalget noterer ogsa at det i teo-
rien og i tidligere uttalelser fra Justisdepartemen-
tet har veert pekt pa at «en Kkjerne av viktige stillin-
ger» skal veere embeter. Dette prinsippet synes i
praksis ikke 4 ha blitt lagt like stor vekt. Det kan
skyldes ulike forhold. Det mest naerliggende er at
hensynet til faglighet og uavhengighet kan ivare-
tas gjennom lovregulering. Men det kan ogsa
skyldes mangelfull bevissthet og kunnskap om
embetsmannsordningen i departementene.

Embetsmannsutvalget mener at hensynet til
faglighet og uavhengighet i forvaltningen utenom
departementene i stor grad synes 4 veare ivaretatt
gjennom  Stortingets  lovgivningsmyndighet.
Behovet for mer eller mindre uavhengighet av
Kongen og regjeringen ber vurderes konkret for
de enkelte forvaltningsorganene, og innholdet i
og omfanget av slik uavhengighet kan eventuelt
reguleres i lov. Utvalget anbefaler at ledere for for-
valtningsorganer utenom departementene som
regel ikke utnevnes i embeter, og at det gjores en
konkret vurdering av om stillingens betydning til-
sier at ansettelsen er en sak av viktighet og derfor
skal gjores av Kongen i statsrad, jf. Grunnloven
§ 28.

8.4.2 Statsforvalterne

Statsforvalteren er et ordineert statlig forvalt-
ningsorgan og skal bidra til at nasjonal politikk
iverksettes i fylkene. Statsforvalteren er statens
representant i fylket og har ansvar for a felge opp
vedtak, mal og retningslinjer fra Stortinget og
regjeringen. Statsforvalteren utferer ulike forvalt-
ningsoppgaver pa vegne av departementene.
Statsforvalteren kontrollerer ogsid kommunenes
virksomhet og er klageinstans for mange kommu-
nale vedtak. Statsforvalteren skal ogsa ivareta
rettssikkerheten til den enkelte innbygger, virk-
somheter og organisasjoner ved & se til at grunn-
leggende prinsipper som likebehandling, like-
verd, forutsigbarhet, uavhengighet, habilitet og
rettferdighet blir ivaretatt i forvaltningen. Statsfor-
valteren skal holde regjeringen og sentraladminis-
trasjonen orientert om viktige spersmal i sitt geo-
grafiske omrade.

Kommunal- og distriktsdepartementet har det
administrative etatsstyringsansvaret og ansvaret
for samordningen mellom de ulike departemen-
tene som legger oppgaver til statsforvalterembe-
tene. Hvert enkelt fagdepartement har direkte
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faglig instruksjonsmyndighet pa sine fagomréder,
og fagstatsradene er konstitusjonelt ansvarlige pa
sitt fagomrade.

De ti statsforvalterne, som er gverste leder for
hver sin virksomhet, er avsettelige embetsmenn.
Statsforvalter er et av de tradisjonelle embetene.
De ble forst omtalt som amtmann og fra 1919 som
fylkesmann. Selv om statsforvalterne har en bred
og omfattende «portefolje» og lange embetsmann-
stradisjoner, synes det mest naturlig a4 betrakte
dem p& samme mate som gvrige gverste ledere av
virksomheter i staten utenfor departementene.
Det taler for at de ikke skal ha et sarlig stillings-
vern etter Grunnloven. De ber uansett ansettes av
Kongen i statsrad, bade av hensyn til tradisjonen
og for & signalisere stillingens betydning, blant
annet som en viktig samordningsfunksjon i fyl-
kene.

8.4.3 Klageorganer, nemnder og
kommisjoner

En serlig gruppe blant forvaltningsorganene er
de som behandler og fatter bindende avgjerelser i
rettslige konflikter, og som har sartrekk som
minner om domstolene. De er forvaltningsorga-
ner, men er i stor grad uavhengige og utenfor
instruksjon. Avgjerelsene deres kan overpreves
av de alminnelige domstolene. Eksempler pé slike
domstollignende organer er Trygderetten, Kon-
kurranseklagenemnda, Utlendingsnemnda, Kla-
genemnda for industrielle rettigheter, Forbruker-
klageutvalget og fylkesnemndene for barnevern
og sosiale saker. Det er naturlig 4 inkludere Gjen-
opptakelseskommisjonen - Kommisjonen for
gjenopptakelse av straffesaker — i denne gruppen.
Disse organene er ulikt regulert og organisert.
Lederen for og de faste medlemmene i Tryg-
deretten er fast utnevnte embetsmenn. Lederen
for Konkurranseklagenemnda er embetsmann og
utnevnt pd aremdl, som kan gjentas én gang.
Lederen for Gjenopptakelseskommisjonen er
embetsmann utnevnt pa aremal for syv ar. Aremé-
let kan ikke gjentas. Direkterene for Utlendings-
nemnda og Klagenemnda for industrielle rettighe-
ter ansettes, eller beskikkes, av Kongen i statsrad.
Embetsmannsutvalget registrerer at praksis
nar det gjelder valg av ansettelsesform, er ulik
ogsa for denne gruppen. Embetsmannsutvalget er
kommet til at det er vanskelig 4 gi en neermere
vurdering av om noen av disse stillingene bor sik-
res et sterkere stillingsvern enn det som foelger av
statsansatteloven, og hvilke det i sa fall er. Dette
mé vurderes konkret. Ett moment i vurderingen
kan for eksempel veere om det stilles krav til dom-
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merkompetanse i stillingen. Utvalget peker pa at
slike organer typisk ma sikres faglig uavhengig-
het, og at de ikke kan instrueres om behandlingen
av hver enkelt sak. P4 bakgrunn av dette anbefa-
ler Embetsmannsutvalget at det foretas en helhet-
lig gjennomgang av reguleringen, spersmélet om
uavhengighet og ansettelsesformene for disse
organene.

8.5 Patalemyndigheten

Patalemyndigheten leder etterforskningen av
straffbare handlinger og avgjer om det skal reises
tiltale eller ikke. For det tas ut en tiltalebeslutning,
skal patalemyndigheten veaere overbevist om den
tiltaltes straffeskyld og at det kan feres avgjo-
rende bevis for dette. Patalemyndigheten forer
aktoratet i straffesaker og tar stilling til om dom-
mer skal godtas eller bringes inn for en heyere
rett. I tillegg gir patalemyndigheten ordre om at
endelige dommer pé straff skal fullbyrdes.

Det har veert langvarig praksis i Norge at poli-
tiske myndigheter ikke skal gripe inn i enkeltsa-
ker i strafferettspleien. Med endringen i straffe-
prosessloven i 2019 ble prinsippet om en fri og
uavhengig patalemyndighet lovfestet. Ingen kan
instruere patalemyndigheten i enkeltsaker eller
omgjere en pataleavgjerelse. Patalemyndigheten
er likevel en del av den utevende makt og dermed
underlagt Kongen og regjeringen, jf. Grunnloven
§3.

Riksadvokaten har den overordnede ledelsen
av patalemyndigheten, som i tillegg bestar av
statsadvokatene som er tilknyttet en av de ti stats-
advokatregionene, Det nasjonale statsadvokatem-
betet og Jkokrim samt patalemyndigheten i poli-
tiet. Generaladvokatembetet utferer pataleoppga-
ver som angar brudd pa militeer straffelov, jf. straf-
feprosessloven § 471 nr. 3.

Riksadvokaten er embetsmann og som «sivil
overgvrighet» avsettelig. @vrige embetsmenn i
patalemyndigheten - assisterende riksadvokat,
forstestatsadvokatene, statsadvokatene, politimes-
trene og visepolitimestrene samt generaladvoka-
ten — er uavsettelige embetsmenn.

Mange av de samme rettssikkerhetshensy-
nene som taler for at dommerne skal ha et szerlig
vern i stillingen, taler ogsd for at ansatte med
ansvar for pataleavgjerelser skal ha det. Slike
avgjorelser skal fattes etter beste faglige skjonn
og uten utilberlig ytre pavirkning eller press. Det
gjelder bade avgjerelser om at det skal tas ut til-
tale, men ikke minst avgjerelser om at det ikke
skal tas ut tiltale. Selv om pétalemyndighetens
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uavhengighet er forankret bade i lov og praksis,
vil et saerlig grunnlovsforankret stillingsvern for
advokatene i patalemyndigheten viderefore den
sterke uavhengigheten som né er etablert.

Spersmaélet om hvem som skal omfattes av et
seerlig vern, beregrer ogsa politimestrene og vise-
politimestrene, som administrativt er underlagt
Justis- og beredskapsdepartementet og Politidi-
rektoratet. Direktoren og den assisterende direk-
toren for Politidirektoratet er ansatt, eller beskik-
ket, av Kongen 1 statsrdd og ikke embetsmenn.
Politimestrene er overste ledere av patalemyndig-
heten i politiet og sammen med visepolitimes-
trene uavsettelige embetsmenn, jf. politiloven
§ 19. Patalemyndigheten i politiet avgjer om det
skal tas ut tiltale i de fleste sakene, jf. straffepro-
sessloven § 67, mens kompetansen er lagt til stats-
advokaten og riksadvokaten for de mer alvorlige
lovbruddene. Det er politi- og visepolitimestrenes
rolle som en del av patalemyndigheten som er
begrunnelsen for at de utnevnes som embets-
menn. De har dermed en sterkere beskyttelse
mot utilberlig politisk press fra den politiske ledel-
sen i trdd med prinsippet om péatalemyndighetens
uavhengighet. Det at de avgjor tiltalespersmal i et
stort antall mindre alvorlige saker, kan tale for at
faren for et slikt press er mindre, og at embetssta-
tus dermed ikke er like viktig.

Det overordnede nivéet i patalemyndigheten
kan instruere om hvordan en sak skal behandles
og avgjores, og som hovedregel omgjore vedtak
truffet av underordnede nivéer, jf. Prop. 146 L
(2020-2021) punkt 14.31°. Dette bidrar til & trygge
beslutningsprosessen og svekker behovet for et
seerlig vern i stillingen for statsadvokatene og
politi- og visepolitimestrene.

Utvalget anbefaler at riksadvokaten, assis-
terende riksadvokat, ferstestatsadvokatene og
generaladvokaten utnevnes av Kongen i statsrad i
embeter. Statsadvokatene ansattes av Riksadvoka-
tembetet og vil dermed vaere statsansatte og ikke
embetsmenn. Politimestrene og visepolitimes-
trene ber ha samme ansettelsesform og stillings-
vern som statsadvokatene og ansettes av Politidi-
rektoratet.

8.6 Gjennomfgring av endringene

Embetsmannsutvalget har ovenfor gatt gjennom
ulike grupper som i dag er embetsmenn, og vi
anbefaler at antall stillinger som i fremtiden skal

10 Prop. 146 L (2020-2021) Endringer i straffeprosessloven mv.
(aktiv saksstyring mv.), pkt. 14.3 (regjeringen.no)
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omfattes av en ordning med et seerskilt stillings-
vern, forankret i Grunnloven, reduseres.

Bestemmelsene om at stillingene er organisert
som embeter, er ulikt forankret, det vil si dels i
Grunnloven, dels i annen lovgivning eller regle-
ment, dels historisk.

Gjennomfering av anbefalingene ovenfor vil
forst kreve at Stortinget og regjeringen slutter seg
til de grunnleggende og prinsipielle endringene.
Deretter ma det gjores endringer i det som i dag
utgjer grunnlaget for embetsutnevningene, enten
det er Grunnloven, lover, Reglement for personal-
forvaltningen i departementene eller praksis.

I teorien er det antatt at embetsmenn ikke vil
ha krav pa 4 beholde statusen som embetsmann
dersom det gjores grunnleggende endringer i
embetsmannsordningen, for eksempel ved at en
bestemt type stilling eller funksjon ikke lenger
skal veere et embete. Arsaken er at status som
embetsmann ikke er begrunnet i hensynet til den
enkelte, men til de oppgaver og funksjoner som er
tillagt embetet. Tidligere praksis viser at man unn-
later 4 gripe inn pa denne maéten overfor den
enkelte embetsmann. Det medferer at disse opp-
rettholder status som embetsmenn inntil de seker
avskjed eller blir avskjediget. Det betyr at
endringene forst gjennomferes ved ledighet, og at
man tar tiden i bruk for at endringene skal fa full
virkning.

8.7 Regulering av hvilke stillinger som
skal veere embeter

Embetsmannsutvalget har ovenfor vurdert hvilke
stillinger som ber vere embeter og ha et grunn-
lovsforankret stillingsvern. I forlengelsen av dette
er det naturlig 4 vurdere om det bor skje en naer-
mere regulering, for eksempel gjennom lov, av
hvilke stillinger i staten som skal veere embeter,
eller av hvilke vurderingskriterier som skal legges
til grunn ved valg av ansettelsesform.

Grunnloven § 21 fastsetter at Kongen, «etter a4
ha hert sitt statsrad», utnevner alle sivile og mili-
teere embetsmenn. Det betyr at Kongen i statsrad
formelt utnevner embetsmenn etter innstilling fra
vedkommende fagstatsrad. Grunnloven § 21 inne-
beerer at Stortinget ikke kan gripe direkte inn i
regjeringens myndighetsutoevelse, og den hindrer
delegasjon av myndigheten til & gjore vedtak om
fast utnevning i et embete. Jakhelln!! peker pa at

1 Henning Jakhelln, i Ola Mestad og Dag Michalsen (red.),
Grunnloven - Historisk kommentarutgave 1814-2020,
Oslo, 2021, s. 303.
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kompetansen til 4 bestemme om en stilling skal
vaere et embete, i utgangspunktet ligger til Kon-
gen, som ansvarlig for den utevende makt og for
organiseringen av statsforvaltningen. Stortinget
kan imidlertid ogsa bestemme at en stilling skal
organiseres som et embete.
Embetsmannsutvalget har ovenfor lagt til
grunn at dommere som en del av den demmende
makt har en sarskilt konstitusjonell status, og at
vernet mot avskjed av Kongen og regjeringen er
forankret i Grunnloven. Hensynet til dommerne
tilsier derfor ikke en egen regulering. Den neste
store gruppen embetsmenn som utvalget foreslar
at ogsa i fremtiden skal ha et szrlig vern i stillin-
gen, er departementsembetsmennene. Disse er
regjeringens og statsrddenes nermeste radgi-
vere. Det kan reises prinsipielle spersmaél ved om
Stortinget ber legge band pa hvilke stillinger i
departementene som ber ha et sarskilt vern. Den
narmere reguleringen skjer i dag gjennom Regle-
ment for personalforvaltningen i departementene
og Reglement for personalforvaltningen i utenrik-
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stjenesten, som er fastsatt ved kongelig resolu-
sjon. Dette anser utvalget er hensiktsmessig.
Omfattende endringer i disse reglementene vil bli
gjenstand for parlamentarisk kontroll, noe som vil
kunne hindre at antall stillinger som omfattes av
ordningen, reduseres eller gkes vesentlig. Utover
disse to gruppene er det i dag forholdsvis fa
embetsmenn, og for de fleste av dem er det regu-
lert i lov at stillingen skal veere et embete.

Embetsmannsutvalgets anbefaling er at antall
stillinger som i fremtiden skal ha et serskilt vern,
reduseres. Utvalget ser at det kan veere hensikts-
messig at regjeringen fortsatt har kompetanse til
& organisere enkelte stillinger slik at de far et seer-
lig vern. Stortinget kan ogsd konkludere med at
det unntaksvis kan vaere hensiktsmessig, og
bestemme det i lovs form. Se ogsa dreftingen
ovenfor om domstollignende organer og anbefa-
lingen om en sarskilt gjennomgang av disse.
Utvalget vil derfor ikke foresla at det skal regule-
res serskilt og felles hvilke stillinger som skal
veere embeter.
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Kapittel 9
Innholdet i embetsordningen

9.1 Innledning

Ifelge mandatet skal Embetsmannsutvalget vur-
dere hvilke serregler som eventuelt skal gjelde
for embetsmenn sammenlignet med ovrige
ansatte i staten i fremtiden.

9.2 Skillet mellom avsettelige og
uavsettelige embetsmenn

Grunnloven § 22 skiller mellom embetsmenn som
kan avskjediges administrativt ved vedtak av Kon-
gen i statsrdd — de avsettelige embetsmennene —
og embetsmenn som bare kan avskjediges ved
dom - de uavsettelige embetsmennene. Den his-
toriske hovedregelen er at embetsmenn er uavset-
telige og slik var sikret uavhengighet fra den per-
sonlige kongemakten.

Situasjonen i dag er en helt annen enn da
Grunnloven ble vedtatt. Det er lang tradisjon for at
politikerne pa den ene siden og embetsmennene
pd den andre anerkjenner og respekterer hver-
andres roller. Avskjedigelsen méa fremmes av den
ansvarlige statsrdden og begrunnes i en konge-
lige resolusjon, det medferer at terskelen for
avskjed og kravet til saksforberedelse er heay. Vil-
karlighet og avskjed av embetsmenn uten lovlig
avskjedsgrunn vil i tillegg til en rettslig proving
trolig bli mett med parlamentariske reaksjoner.
Saker om avskjed publiseres riktig nok ikke péa
«Offisielt fra statsrad», men alle saker som avgjo-
res av Kongen i statsrdd er underlagt parlamenta-
risk kontroll ved at statsrddets protokoller over-
sendes Stortinget. 1 tillegg vil kontroversielle
saker bli gjenstand for kritisk dekning i media,
uavhengig av om det dreier seg om en uavsettelig
eller en avsettelig embetsmann. Dette, sammen
med hensynet til en mer effektiv personalforvalt-
ning, taler for at hovedregelen fremover ber vare
at embetsmenn kan avskjediges administrativt,
slik reglen i dag er for de avsettelige embetsmen-
nene. Utvalget anser at adgang til administrativ
avskjed neppe vil bli misbrukt av regjeringen.

Videre anser utvalget at det er liten fare for at
overordnede i en virksomhet vil f4 med seg stats-
raden pa 4 fremme sak om avskjed av underord-
nede uten at begrunnelsen for avskjed er saklig. I
dag er det kun i patalemyndigheten, politiet, For-
svaret og domstolene at dette er en mulig pro-
blemstilling.

Dersom hovedregelen blir at embetsmenn kan
avskjediges administrativt, vil rettssikkerheten
deres vaere ivaretatt dels ved de prosessuelle kra-
vene om at avskjeden skal begrunnes i en konge-
lig resolusjon for vedtak av Kongen i statsrad, dels
ved adgangen til etterfolgende preving av
avskjedssaken for domstolene, jf. statsansatte-
loven § 34 forste ledd. Embetsmenn vil etter utval-
gets forslag ikke ha noen klagemuligheter fordi
avskjedsvedtak fattes av Kongen i statsrdd. Det
innebeerer at det er vedtaket fra statsrad som er
gjenstand for seksmal og at seksmalsfristen loper
fra vedtakstidspunktet. Domstolene kan preve lov-
ligheten av avskjedsvedtaket. Utvalget legger til
grunn, i trdd med rettspraksis, at hvorvidt
avskjedsvilkarene er oppfylt er et rettsanvendel-
sesskjonn. For evrig skal domstolenes proving av
avskjedsvedtaket skje etter de vanlige reglene om
domstolspreving med forvaltningsvedtak.

Det kan innvendes at det er betydelige for-
skjeller mellom det at staten reiser sak om
avskjed og mé dokumentere at det finnes en lovlig
avskjedsgrunn, og en etterfelgende preving ved
domstolen. Det siste krever at den som er avskje-
diget, aktivt méa ga til seksmal mot staten for 4 fa
provd avskjedsvedtaket.

Embetsmannsutvalget merker seg at fi avset-
telige embetsmenn avskjediges. Det kan skyldes
at embetsmennene skjotter sine embeter godt,
men ogsa at partene, i situasjoner der det kunne
ha veert aktuelt med avskjed, i praksis loser saken
gjennom en omforent avtale. Det kan for eksem-
pel oppsté en sarlig situasjon mellom embetsman-
nen og arbeidsgiveren eller den politiske ledelsen
som medferer at embetsmannen ikke kan utfere
embetets oppgaver.
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Embetsmannsutvalget anbefaler at avskjed
ved vedtak av Kongen i statsrad ber vaere hoved-
regelen for alle i statsforvaltningen som er
utnevnt i et embete. Dersom endringen gjennom-
fores, vil den bereore embetsmennene i patalemyn-
digheten, unntatt riksadvokaten, politi- og visepo-
litimestrene, embetsmenn i Forsvaret som ikke
inngér i den overste ledelsen av etaten, og i tillegg
flere etatsledere. Nar det gjelder dommerne, som
utgjer den sterste gruppen av de uavsettelige
embetsmennene, behandles denne problemstillin-
gen narmere i kapittel 11.

Konsekvensen av Embetsmannsutvalgets
anbefaling er at Grunnloven § 22 m4 endres.

9.3 Plikten til a finne segi
omorganiseringer og endringer

9.3.1

Problemstillingen som dreftes her, er om dagens
begrensninger i plikten til & finne seg i omorgani-
seringer og endringer i arbeidsoppgaver og
ansvar ber endres, og om det kan vaere hensikts-
messig med en narmere regulering av embets-
menns stilling i omstillingssituasjoner.

For embetsmenn gjelder serlige regler ved
omstillinger. Disse er det redegjort for i punkt 5.4,
og de kan oppsummeres slik:

— Uavsettelige embetsmenn kan ikke forflyttes
mot sin vilje, jf. Grunnloven § 22 annet ledd.

— Embetsmenn i departementene og ved Stats-
ministerens kontor mé «finne seg i omorgani-
seringer og endringer i arbeidsoppgaver og
ansvar», jf. statsansatteloven § 16.

— Avsettelige embetsmenn som er omfattet av
statens lederlennssystem, for eksempel ekspe-
disjonssjefene i departementene, «har plikt til &
finne seg i omplassering til andre oppgaver i
virksomheten eller palegg om 4 st til radighet
for spesielle oppdrag, dersom avtalefestede
krav til resultater ikke innfris», jf. statsansatte-
loven § 16 annet ledd.

— Forhold ved virksomheten er ikke avskjeds-
grunnlag hverken for avsettelige eller uavsette-
lige embetsmenn, jf. statsansatteloven §§ 27 og
28. Dette medferer at avskjedsreglene gir et
godt vern i forbindelse med omorganiseringer
og endringer.

Innledning

Hensikten med begrensningene er at de skal
bidra til & sikre kjernen i embetsmannsordningen,
nemlig at embetsmenn skal kunne lose sine
embetsoppdrag etter beste faglige skjonn og uten
omtanke eller bekymring for egen stilling og lenn.

Kapittel 9

9.3.2 Dagens regulering og utfordringer

Hovedregelen i staten er at alle statsansatte har
plikt til 4 «finne seg i omorganiseringer og
endringer i arbeidsoppgaver og ansvar». Denne
plikten er hjemlet i statsansatteloven § 16. Bak-
grunnen for regelen er at staten over tid vil ha
behov for 4 gjennomfere omstillinger som kan
innebaere omorganisering internt i virksomheten,
eller som kan fere til at virksomheten flyttes,
deles opp eller overfores til eller slds sammen
med en annen statlig virksombhet, eller at virksom-
heter etableres for & lose nye oppgaver.

De serlige reglene som gjelder for embets-
menn, medferer at staten som arbeidsgiver ikke
fritt kan gjennomfere omstillinger og forflytninger
av embetsmenn. Samtidig er det lagt til grunn at
ingen embetsmenn, hverken uavsettelige eller
avsettelige, kan motsette seg og hindre omstillin-
ger som forer til at et embete avvikles eller omor-
ganiseres, forutsatt at omstillingen er reell og sak-
lig begrunnet og ikke et forsek pd & fijerne en
bestemt embetsmann. I slike tilfeller innebarer
embetsvernet sikkerhet for stilling og tittel, men
ikke for arbeidsoppgavene.

Dagens regulering skaper utfordringer som
seerlig er knyttet til forflytningsforbudet og de
uavsettelige embetsmennene. Det er blant annet
usikkerhet rundt hvilket handlingsrom staten
som arbeidsgiver har nér det gjelder a palegge en
embetsmann andre eller utvidede arbeidsoppga-
ver, og hvor grensene géar for at endringene i reali-
teten medferer at det blir et nytt embete, slik at
forflytningsforbudet og reglene om avskjed kom-
mer til anvendelse. Stillingsvernet til embetsmenn
ma balanseres mot statens behov for saklig
begrunnede omstillinger som folge av nye krav,
teknologiske muligheter eller politiske prioriterin-
ger.

Domstolsreformen har aktualisert problem-
stillingen. Med reformen, som ble iverksatt i 2021,
ble antall tingretter redusert fra 60 til 23 og antall
jordskifteretter fra 34 til 19. En rekke sorenskri-
vere ble da pélagt 4 g over til ordinaere domme-
rembeter. To tidligere domstolledere, én i en tidli-
gere tingrett og én i en tidligere jordskifterett, rei-
ste sak for domstolen for & fa prevd om de kunne
bli palagt a bli vanlige embetsdommere i et storre
embetsdistrikt under ledelse av en ny domstolle-
der. De hevdet at dette var i strid med forbudet
mot forflytning mot embetsmannens vilje. Alter-
nativet var at de skulle opprettholde tittel og lenn
frem til aldersgrensen uten arbeidsplikt. Saken er
behandlet i tingretten og lagmannsretten, og de
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tidligere domstollederne tapte i begge instanser’.

Anke til Hoyesterett er varslet.

9.3.3 Embetsmannsutvalgets vurderinger
og anbefalinger

Embetsmannsutvalget har i kapittel 7 anbefalt at
embetsordningen videreferes og i kapittel 8 fore-
slatt hvilke stillinger som skal omfattes av ordnin-
gen. Utvalget mener det er behov for a viderefore
seerlige regler som sikrer denne gruppen uavhen-
gighet, trygghet for stillingen og vern mot vilkar-
lig oppher av arbeidsforholdet eller mot vilkérlig
omplassering. Dagens bestemmelser om at
embetsmenn ma avskjediges, at uavsettelige
embetsmenn ikke kan forflyttes uten samtykke,
og at avskjed ikke kan begrunnes i forhold ved
virksomheten, bidrar til & sikre dette.

Embetsmenn maé etter utvalgets vurdering
akseptere saklige omorganiseringer selv om det
kan resultere i endringer av arbeidsoppgaver og
ansvar eller medforer at embetet faller bort. En
omstilling som er motivert av et snske om & fjerne
en brysom embetsmann, vil ikke oppfylle kravet
til saklighet.

Embetsmannsutvalget ser at det fremstar som
uheldig at bestemmelsene som gir stillingsvern,
ogsa kan medfere at embetsmenn pd grunn av
omstillinger og bortfall av embetet far beholde
lonn og tittel — uten eller med begrenset arbeids-
plikt — frem til de seker og far ny stilling eller nytt
embete, eller frem til de far avskjed ved oppnadd
aldersgrense.

Embetsmannsutvalget legger til grunn at for-
flytningsforbudet gjelder vesentlige endringer.
Det innebzerer at embetsmannen ma finne seg i
endringer som er saklig begrunnet, og som ikke
er vesentlige.

Det kan vaere nyttig & vise til utfallet da den
nye jordskifteloven ble vedtatt 21. juni 2013 og
tradte i kraft 1. januar 2016. Den nye loven innebar
en fullstendig endring av ankeordningen i jord-
skiftesakene. Tidligere ble anker over enkelte
typer avgjorelser behandlet i jordskifteoverret-
ten, mens andre ble behandlet i lagmannsretten.
Etter den nye loven skal alle anker behandles i
lagmannsretten. Endringen innebar at jordskifteo-
verrettene ble lagt ned, og at det var behov for
jordskifterettslig kompetanse i lagmannsrettene.

Problemstillingene som ble reist, var blant
annet om jordskifteoverrettsledernes embeter
maétte anses som viderefort eller opphert etter

1 Salten og Lofoten tingrett, TSOL-2021-136087-2 og Haloga-
land lagmannsrett, LH-2022-138841
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overforingen til lagmannsrettene, og om refor-
men innebar at jordskifteoverrettslederne skulle
overfores til embetene som jordskiftelagdom-
mere. Spersméilet var om jordskifteoverretts-
lederne kunne péalegges en overfering til lag-
mannsrettene, eller om det var i strid med forbu-
det mot forflytning.

Kommunal- og moderniseringsdepartementet
ble forespurt i saken, men ensket ikke 4 gi noen
endelig konklusjon pd om en overforing ville veere
i strid med forbudet mot forflytning. Det ble like-
vel konkludert med at det var rimelig klart at bort-
fall av lederfunksjonen og flytting av kontorsted
ikke var i strid med forflytningsforbudet. Nér det
gjelder utvidelsen av oppgaver, var de i departe-
mentet noe mer usikre. Justisdepartementet var
imidlertid, med utgangspunkt i brevet fra Kom-
munal- og moderniseringsdepartementet, sikrere
i sin konklusjon om at dommerne matte akseptere
endringene.

Embetsmannsutvalget vil understreke at en
eventuell viderefering av bestemmelsene om at
embetsmenn ma avskjediges, at uavsettelige
embetsmenn ikke kan forflyttes uten samtykke,
og at avskjed ikke kan begrunnes i forhold ved
virksomheten, er begrunnet i hensynet til samfun-
net og innbyggerne og ikke i hensynet til embets-
mennene. En viderefering vil etter utvalgets
mening bidra til at embetsmennene kan ivareta
sine embetsplikter og samfunnsoppgaver etter
beste faglige skjonn og fremme saklige innsigel-
ser og motforestillinger uten 4 ta hensyn til egen-
interesser eller risikere sin stilling.

Bestemmelsene hindrer ogsd at staten som
arbeidsgiver vilkarlig avvikler embeter eller fore-
tar omorganiseringer som forer til at embetsmenn
fiernes fordi de oppfattes som vanskelige eller lite
imetekommende, eller pd grunn av vedkommen-
des standpunkter og faglige vurderinger.

Embetsmannsutvalget har vurdert om det kan
veere hensiktsmessig & regulere at embetsmenn
ma finne seg i endringer som har organisatoriske
konsekvenser, og som er saklig begrunnet. Dette
gjelder allerede for embetsmennene ved Statsmi-
nisterens kontor og i departementene, typisk i for-
bindelse med endringer i departementsstruktu-
ren. Det er regulert i statsansatteloven. Utvalget
finner at ogsd de uavsettelige embetsmennene og
ovrige avsettelige embetsmenn ber métte finne
seg i saklige omstillinger, og viser til Danmark
som eksempel.

Danmark har som omtalt i kapittel 6 ikke en
embetsmannsordning som i Norge, men enkelte
grupper i det offentlige er ansatt pa saerlige vilkar
og omtales som tenestemand eller i flertall tenes-
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temand. Ordningen fremgar implisitt av den dan-
ske grunnloven, jf. § 27, og de som omfattes, har
et sterkere stillingsvern enn andre offentlig
ansatte. Etter den danske grunnloven kan dom-
merne ikke avsettes uten etter dom, og de kan
heller ikke forflyttes mot «deres onske». Nar det
gjelder forflytning, er det gjort unntak for omorga-
niseringer av domstolene, jf. §64 i den danske
grunnloven®. Den danske tjenestemannsloven
fastsetter at de som omfattes av loven, som hoved-
regel bevarer lennen i tre ar dersom de «afskedi-
ges, fordi eendringer i forvaltningens organisation
eller arbejdsform medferer, at stillingen nedlaeg-

ges», jf. tjenestemandsloven § 32.
Embetsmannsutvalget anbefaler at Grunnlo-

ven endres slik at det gar klart frem at embets-

menn ma finne seg i saklige omorganiseringer, og
at dette reguleres naermere i alminnelig lov. Av
konstitusjonelle arsaker kan disse spersmaélene
reguleres annerledes for dommere enn for gvrige
embetsmenn, slik det ogsa er gjort i Danmark.

Avskjed ber fortsatt ikke kunne skje pa grunn av

forhold ved virksomheten.

Hvor embetsmenn i forvaltningen og den poli-
tiske ledelsen kommer pé kant med hverandre, vil
man gjerne sgke & lose situasjonen ved avtale.
Avtalen kan enten ga ut pa nye oppgaver eller at
arbeidsforholdet avsluttes. Adgangen til & inngé
avtale i slike situasjoner kan medfere at en
embetsmann blir satt under press til 4 slutte i situ-
asjoner hvor det ikke er et tilstrekkelig grunnlag
for avskjedigelse. Utvalget mener likevel at man
ber ha en slik ordning for 4 lose et fitall vanske-
lige personalsituasjoner av hensyn bade til
embetsmannen og til andre ansatte.

Embetsmannsutvalget anbefaler at ordningen
ogsé i fremtiden ber vaere slik
— at arbeidsforholdet til embetsmenn bare kan

opphere ved avskjed,

— at uavsettelige embetsmenn ikke kan forflyttes
mot sin vilje, men at de ma finne seg i saklig
begrunnede omorganiseringer, og

— at vilkarene for avskjed av embetsmenn ikke
kan begrunnes i forhold ved virksomheten.

Avskjedsgrunnlagene i statsansatteloven §§ 27 og
28 droftes i neste punkt.

2 Danmarks Riges Grundlov, § 64: «<Dommerne har i deres

kald alene at rette sig efter loven. De kan ikke afseettes
uden ved dom, €j heller forflyttes mod deres enske, uden
for de tilfeelde, hvor en omordning af domstolene finder
sted.»

Kapittel 9

9.4 Avskjedsgrunnlagene

9.4.1

Arbeidsforholdet til en embetsmann kan kun brin-
ges til oppher ved avskjed. Hvis staten ensker at
ansettelsesforholdet skal avsluttes, er avskjedsma-
ten regulert i Grunnloven § 22, og avskjed skjer
enten ved vedtak av Kongen i statsrad, administra-
tiv avskjed, eller ved dom. Bare avskjedsméaten er
regulert i Grunnloven. Statsansatteloven gir i
§§ 27 og 28 bestemmelser, men ingen uttem-
mende beskrivelse 2 av hvilke forhold som kan
fore til avskjed. Avskjedsgrunnene er knyttet til
forhold ved embetsmannen og omfatter dels for-
hold som embetsmannen kan klandres for, dels
forhold som embetsmannen ikke kan klandres
for. Dette er bestemmelser som sjelden kommer
til anvendelse, men som likevel er nedvendige. I
praksis vil ofte partene komme frem til en avtale,
slik at avskjed unngas.

Det har i flere sammenhenger vert reist
spersmal ved behovet for & opprettholde bade § 27
og § 28 1 statsansatteloven. Jakhelln skriver i kom-
mentarene til Grunnloven? § 22 at det mé «legges
til grunn at det har vert full korrelasjon mellom
disse bestemmelser». Videre skriver han:

Innledning

«Det som er avskjedsgrunn etter den ene
bestemmelse, vil dermed ogsé veere avskjeds-
grunn etter den annen bestemmelse, og for sa
vidt fremstar derfor en av bestemmelsene som
overflodig.»

I lovproposisjonen om statsansatteloven foreslar
Kommunal- og moderniseringsdepartementet at
§ 28° viderefores fordi den «antas & omfatte mer
enn de avskjedsgrunnene» som er tatt inn i forsla-
get til §27 bokstav a og b. Videre star det at
«bestemmelsen ber viderefores inntil en vurde-
ring og gjennomgang av sterre deler av embets-
mannsordningen er gjennomfert». Nedenfor vur-
derer Embetsmannsutvalget avskjedsgrunnlag-
ene og reguleringen av disse i statsansatteloven.

Ot.prp. nr. 72. (1981-82) Om lov om statens tjenestemenn m.

m., s. 31 heyre spalte

4 Henning Jakhelln, i Ola Mestad og Dag Michalsen (red.),
Grunnloven - Historisk kommentarutgave 1814-2020,
Oslo, 2021, s. 328 f.

5 Prop. 94 L (2016-2017) Lov om statens ansatte mv. (statsan-

satteloven), s. 216-217
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9.4.2 Naermere om statsansatteloven
§§ 27 0og 28

Bade statsansatteloven § 27 og § 28 regulerer for-
hold som kan begrunne at en embetsmann avskje-
diges. Bestemmelsene gjelder bade for avsettelige
og uavsettelige embetsmenn. Avskjedsgrunnene i
§ 27 kan anvendes bade nir embetsmannen
avskjediges administrativt eller ved dom. Paragraf
28 kan kun anvendes ved avskjed ved dom og er
dermed mest praktisk for de uavsettelige embets-
mennene — de som er omfattet av Grunnloven § 22
annet ledd.

Statsansatteloven § 27 forste ledd gir hjemmel
for avskjed nar en av grunnene som er beskrevet i
bokstav a til f, er oppfylt. Bokstav a og b omhand-
ler forhold som embetsmannen ikke kan klandres
for, men som medferer at embetsmannen enten er
«varig uskikket til forsvarlig & utfore sin tjeneste»
eller er «varig uskikket for embetet». Disse forhol-
dene kan vaere sykdom, jf. § 27 ferste ledd bokstav
a, at embetsmannen ikke lenger har de kvalifika-
sjonene som er nedvendige eller foreskrevet for
embetet, eller andre grunner, jf. § 27 forste ledd
bokstav b. Fer vedkommende embetsmann
avskjediges av disse grunnene, skal embetsman-
nen om mulig tilbys en annen passende stilling i
virksomheten, jf. § 27 annet ledd. Dersom det ikke
finnes en annen passende stilling og embetsman-
nen avskjediges pa grunn av sykdom eller man-
glende kvalifikasjoner, gis vedkommende ekstern
fortrinnsrett til en annen passende stilling i staten,
jf. statsansatteloven § 24 syvende ledd.

Statsansatteloven § 27 forste ledd bokstav c til
f hjemler videre avskjed nir embetsmannen har
vist grov uforstand i tjenesten, grovt har krenket
sine tjenesteplikter, pa tross av skriftlig advarsel
gjentatt har krenket sine tjenesteplikter, eller ved
utilberlig adferd i eller utenfor tjenesten viser seg
uverdig til sitt embete eller bryter ned den aktelse
eller tillit som er nedvendig for embetet.

Statsansatteloven § 27 videreforer tjeneste-
mannsloven § 10 nr. 3, jf. § 10 nr. 2 bokstav a og b,
og § 15. Disse bestemmelsene ble tatt inn i tjenest-
emannsloven av 1983. Da ble de lovbestemte
avskjedsgrunnene som gjaldt for tjenestemenn,
né statsansatte, ogséd gitt anvendelse for embets-
menn, og oppsigelsesgrunnene i §10 nr. 2 ble
gjort til avskjedsgrunnlag for embetsmenn.

Frem til 1983 var avskjedsgrunnlagene for
embetsmenn kun regulert i § 10, om avskjed av
embetsmenn ved dom, i tidligere straffelovens
ikrafttredelseslov av 1902. Denne paragrafen ble
lagt til i tjenestemannsloven i 2015, som ny § 15
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Ab, og senere viderefort i statsansatteloven § 28.
Der heter det:

«En embetsmann kan avskjediges ved dom néar
vedkommende viser seg a veere varig uskikket
til forsvarlig & utfere sin tjeneste eller nar ved-
kommende ikke har de nedvendige eller gyldig
foreskrevne betingelser for 4 inneha embetet.»

Bestemmelsene i statsansatteloven §§ 27 og 28
bygger pa det som kan omtales som en felles
grunn-norm, at embetsmannen skal vaere skikket
til embetet og kunne utfere tjenesten pa forsvarlig
vis. Dersom embetsmannen derimot er varig
uskikket til dette, ma staten kunne bringe anset-
telsesforholdet til oppher. Det er spréaklige nyan-
ser i de to bestemmelsene, og statsansatteloven
§ 27 spesifiserer flere avskjedsgrunner som dek-
kes av den felles grunn-normen.

9.4.3 Utviklingen av oppsigelses- og
avskjedsvilkarene

I tolkningen av statsansatteloven §§ 27 og 28 er
det hensiktsmessig & se hen til utviklingen av opp-
sigelses- og avskjedsbestemmelsene for tjenes-
temenn, ni statsansatte.

Tjenestemannsloven av 1918 hadde en
bestemmelse om administrativ avskjed i § 22. Der
het det at en tjenestemann kunne avskjediges der-
som vedkommende a) viser seg a4 vare varig
uskikket til forsvarlig & utfere sitt arbeid eller ikke
lenger har de nedvendige eller gyldig foreskrevne
betingelser for & sitte i stillingen, eller b) gjer seg
skyldig i grov uforstand i tjenesten, med vilje
krenker sin tjenesteplikt, tross tidligere skriftlig
advarsel eller irettesettelse fra naermest foresatte
tjenestemyndighet, viser forsemmelighet eller
slurv i tjenesten, har vert beruset i tjenesten,
eller ved drikkfeldighet eller ved usemmelig
adferd i eller utenfor tjenesten viser seg uverdig til
sin stilling eller nedbryter den aktelse eller tillit
som stillingen krever. Opplistingen av avskjeds-
grunnene var uttemmende, jf. for eksempel Hiort-
hey’. Straffelovens ikrafttredelseslov § 10 om

6 Tjenestemannsloven § 15 A ble tilfayd 1. oktober 2015. Bak-
grunnen for lovendringen var at straffeloven av 20. mai
2005 nr. 28 tradte i kraft fra dette tidspunktet. Samtidig ble
de fleste bestemmelsene i straffelovens ikrafttredelseslov
(lov om den almindelige borgerlige Straffelovs Ikrafttrae-
den) av 22. mai 1902 nr. 11 opphevet. Dette omfattet ogsa
§ 10 i denne loven.

Finn Hiorthey — Rettsforholdet mellom staten og dens tje-
nestemenn, s. 16
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avskjed ved dom gjaldt den gang ogsa for tjenes-
temenn.

1 1977 ble det vedtatt en ny tjenestemannslov
som erstattet loven av 1918. Det ble da gitt en ny
bestemmelse om administrativ avskjed av tjenes-
temenn. Avskjedsgrunnlaget i den tidligere § 22
ble viderefert, men supplert av en bestemmelse
om avskjed som folge av varig uskikkethet pa
grunn av sykdom, som ble tatt inn i paragrafens
forste ledd bokstav a. I tillegg ble det i bokstav b
fastsatt at en tjenestemann kan avskjediges der-
som vedkommende «ikke lenger har de kvalifika-
sjoner som er negdvendige eller foreskrevet for
stillingen, eller av andre grunner er varig uskikket
for stillingen». Vi ser i bokstav b at det er snudd
om pa rekkefolgen pa avskjedsgrunnene sammen-
lignet med bestemmelsen i straffelovens ikrafttre-
delseslov § 10, og at grunn-normen kommer til
slutt og er knyttet til «andre grunner». Dette
skulle ikke ha betydning for tolkningen av
bestemmelsen. I lovproposisjonen8 ble det presi-
sert at bokstav b i bestemmelsens forste ledd er
«ment & svare til straffelovens ikrafttredelseslovs
§ 10 forste ledd». Forskjellen var at bestemmelsen
i tienestemannsloven ga hjemmel for administra-
tiv avskjed, mens avskjed etter straffelovens
ikrafttredelseslov matte skje ved dom. Bestem-
melsen ble tatt inn i tjenestemannsloven som ny
§ 11. Avskjedsgrunnlagene i denne bestemmelsen
er i hovedsak det samme som det som i dag gar
frem av § 27 i statsansatteloven.

Ved revisjonen av tjenestemannsloven i 1983
ble bestemmelsen om avskjed av tjenestemenn
endret slik at bokstav a om uskikkethet pa grunn
av sykdom og bokstav b om manglende kvalifika-
sjoner ble omgjort. I stedet for & gi grunnlag for
avskjed skulle de gi grunnlag for oppsigelse og
reguleres i § 10 nr. 2. Departementet omtaler
disse som «svake avskjedsgrunner», forstatt som
grunner knyttet til forhold ved tjenestemannen
som ikke «behever & kunne tilregnes ham som
skyld», som det heter i lovproposisjonen til 1977-
loven.? De ovrige avskjedsgrunnene i den tidli-
gere § 11 ble viderefort i ny § 15.

Tjenestemannsloven av 1983 ble som nevnt
ovenfor gjort gjeldende for embetsmenn der det
kommer frem av de enkelte bestemmelsene. Opp-
sigelsesgrunnene i § 10 nr. 2 ble i § 10 nr. 3 gjort
til avskjedsgrunner for embetsmenn, og avskjeds-
grunnene i § 15 omfattet bade embetsmenn og tje-
8 Ot.prp. nr. 44 (1976-77) Om lov om statens tjienestemenn,
s. 27

Ot.prp. nr. 44 (1976-77) Om lov om statens tjienestemenn,
s. 25 heyre spalte

9
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nestemenn/statsansatte. I kommentaren til § 10
nr. 3 understreker departementet at «[d]et er med
dette ikke foreslatt noen endring av vilkarene for
avskjedigelse av embetsmenn»1® sammenlignet
med bestemmelsen i straffelovens ikrafttredelses-
lov § 10 forste ledd.

I merknaden til § 28 i proposisjonen til statsan-
satteloven!! viser departementet til en heyeste-
rettsdom!? fra 1983. Dommen gjaldt en sogne-
prest som med forsett nektet & utfore deler av sine
embetsplikter. Dette var for grunnene for avskjed
av embetsmenn ble tatt inn i tjenestemannsloven,
og grunnlaget for avskjed ble derfor vurdert etter
straffelovens ikrafttredelseslov § 10, som alts4 til-
svarer § 28 i dagens statsansattelov. Hoyesterett
knyttet avgjorelsen til avskjedsgrunnlaget, som
den gang var formulert slik: «vedvarende viser
seg ude af Stand til forsvarlig at regte sin Tje-
neste». Retten peker pé at det avgjerende i saken
er om «tilsidesettelsen innebzrer at han ikke for-
svarlig skjotter sin tjeneste». Retten uttaler fol-
gende: «Det er ut fra en generell norm ikke aksep-
tabelt at staten skal matte tolerere slike vedva-
rende forsettlige tjenesteforsemmelser fra en
embetsmann.» Heyesterett kom enstemmig frem
til at vilkarene for avskjed var oppfylt.

I Norsk tjenestemannsrett!® kommenterer for-
fatterne denne dommen. I note 1 til tjenestemann-
sloven § 15 papeker de: «Det man ber merke seg,
er at denne dommen dekker dpenbart klanderver-
dige forhold fra embetsmannen. I forhold til tje-
nestemannsloven § 10 nr. 2 er utgangspunktet at
apenbart klanderverdige forhold ikke dekkes.»
Og videre: «Det kan ut fra overstiende dom synes
som om straffelovens ikrafttredelseslov § 10 dek-
ker noe mer enn tjenestemannslovens § 10 nr. 2
og 3 «de svake avskjedsgrunner»«,

Spersmalet er vel om ikke saken, dersom den
hadde blitt behandlet etter at avskjedsgrunnla-
gene for embetsmenn var tatt inn i tjenestemann-
sloven, ville blitt vurdert etter tjenestemannsloven
§ 15, de sakalte sterke avskjedsgrunnene, som vi i
dag finner i statsansatteloven § 27 forste ledd bok-
stav c til f. Avskjedsalternativet i § 15 bokstav a
«grovt har krenket sine tjenesteplikter» (og kan-
skje ogsad «péa tross skriftlig advarsel eller irette-

10 Ot.prp. nr. 72. (1981-82) Om lov om statens tienestemenn

m.m., s. 23 heyre spalte
1 Prop. 94 L (2016-2017) Lov om statens ansatte mv. (statsan-
satteloven)

12 Rt. 1983, s. 1004
13 Bigrnaraa, Gaard og Selmer, Norsk tjenestemannsrett

Kommentarer til tjenestemannsloven med forskrifter mv.
(2000), s. 617
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settelse gjentatt har krenket sine tjenesteplikter»)
synes dekkende.

Bade statsansatteloven § 27 og § 28 ma tolkes
vidt. Det kommer frem i lovproposisjonen til tje-
nestemannsloven av 1983 at det ikke var menin-
gen 4 gi en uttemmende regulering av avskjedsvil-
kérene for embetsmenn:14

«Departementet har ikke med dette ment & gi
en uttemmende beskrivelse av hvilke forhold
som kan fore til avskjed ved dom verken for
avsettelige eller uavsettelige embetsmenn, og
heller ikke hvilke forhold som kan fere til admi-
nistrativ avskjed for embetsmenn omhandlet i
Grunnlovens § 22 forste ledd.»

Denne forstielsen er viderefort i senere lovrevi-
sjoner, seneste da statsansatteloven ble vedtatt.

Jakhelln! viser i sin gjennomgang at forarbei-
dene til tjenestemannsloven og revisjoner av
denne, underbygger at avskjedsreglene i tjeneste-
mannsloven skulle vaere sammenfallende med
§ 10, i den tidligere straffelovens ikrafttredelseslo-
ven.

9.4.4 Embetsmannsutvalgets vurderinger
og anbefaling

Avskjed av embetsmenn reguleres i dag i to
bestemmelser som er ment & dekke de samme
forholdene, muligens med mindre nyanser. Dette
er egnet til & skape usikkerhet om forstielsen av
bestemmelsene, jf. for eksempel omtalen i kom-
mentarutgaven til tjenestemannsloven, som det
vises til ovenfor. Dette fremstar som lite hensikts-
messig. Losningen pa denne situasjonen kan vere
a justere eller presisere én av bestemmelsene og
slette den andre. Styrken ved § 27 er at den er
konkret nar det gjelder avskjedsgrunnlag, selv om
opplistingen av avskjedsgrunnene ikke er ment &
veere uttemmende. Svakheten er at grunn-normen
som sier at embetsmannen skal veaere skikket til
embetet og kunne utfore tjenesten pa forsvarlig
vis, ikke kommer tydelig nok frem. Videre kan det
leses som om normen er knyttet til de séikalte
svake avskjedsgrunnene fordi den folger som et
tillegg i bokstav b i ferste ledd. Dreftingen ovenfor
viser at det ikke har veert meningen.

4 Otprp. nr. 72. (1981-82) Om lov om statens tjenestemenn
m.m., s. 31 hayre spalte

15 Henning Jakhelln, i Ola Mestad og Dag Michalsen (red.),
Grunnloven - Historisk kommentarutgave 1814-2020,
Oslo, 2021, s. 328 1.
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I statsansatteloven §28 slids grunn-normen
fast innledningsvis. Den fremstir dermed som
hovedgrunnlaget for avskjed og er supplert av et
avskjedsalternativ knyttet til krav om «nedvendige
eller foreskrevne betingelser». I sin form gir § 28
inntrykk av & kunne romme mer enn § 27, men
den gir samtidig mindre veiledning i hvordan
bestemmelsen skal praktiseres.

Embetsmannsutvalget er kommet til at
statsansatteloven § 27 ber revideres, og at grunn-
normen ber innarbeides innledningsvis i paragra-
fen. Det medferer at statsansatteloven § 28 stry-
kes.

Utkast til ny § 27 i lov om statens ansatte mv.
(statsansatteloven):

§ 27 Avskjed av embetsholder

(1) En embetsholder kan avskjediges nér ved-
kommende viser seg a vare varig uskikket til for-
svarlig 4 utfere sin tjeneste eller nir vedkom-
mende
a) ikke er i stand til & gjenoppta arbeidet pa
grunn av sykdom
b) ikke lenger har de kvalifikasjoner som er ned-
vendige eller foreskrevet for embetet

¢) har vist grov uforstand i tjenesten

d) grovt har krenket sine tjenesteplikter

e) pa tross av skriftlig advarsel gjentatt har kren-
ket sine tjenesteplikter, eller

f) ved utilberlig adferd i eller utenfor tjenesten
viser seg uverdig til sitt embete eller bryter
ned den aktelse eller tillit som er nedvendig
for embetet.

(2) Skyldes avskjeden forhold som nevnt i for-
ste ledd bokstav a eller b, skal embetsholderen/
embetshaveren for avskjed gis, om mulig tilbys en
annen passende stilling i virksomheten.

(3) Kongen kan gi forskrift om hva som reg-
nes som annen passende stilling etter annet ledd.
Kongen kan ogsa i forskrift fastsette at arbeidsgi-
vers tilbud om annen passende stilling ikke skal
omfatte den som blir avskjediget fra bestemte
embeter, og at det heller ikke skal gjelde ved
ansettelse i bestemte stillinger.

(4) Krav om avskjed ved dom etter denne para-
grafen gjores gjeldende ved seksmadl, jf. likevel
regelen i straffeprosessloven § 3 annet ledd.

(5) Pastand om avskjed etter denne bestem-
melsen og om tjenestens tap som straff, kan avgjo-
res i samme sak.
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9.5 Hastevedtak ved suspensjon

9.5.1

Suspensjon innebarer at embetsmannen eller den
statsansatte fijernes midlertidig fra stillingen med
oyeblikkelig virkning, og at vedkommende hver-
ken kan utfere arbeidet sitt eller oppholde seg péa
arbeidsstedet. Suspensjon er et virkemiddel
arbeidsgiver kan benytte nar det er grunn til 4 tro
at en arbeidstaker har gjort seg skyldig i alvorlige
forhold som kan fere til avskjed. Slike forhold kan
vaere for eksempel vaere mistanke om korrupsjon,
okonomiske misligheter, vold eller andre straff-
bare forhold.

Statsansatteloven angir vilkar og saksbehand-
lingsregler for nar statsansatte og embetsmenn
kan suspenderes. For uavsettelige embetsmenn
supplerer bestemmelsen i Grunnloven § 22 annet
ledd. Det folger av Grunnloven og statsansattelo-
ven at det er ansettelsesorganet, Kongen i stats-
rad, som treffer vedtak om suspensjon. Den seer-
lige problemstillingen mandatet reiser, er knyttet
til hastevedtak om suspensjon av embetsmenn nar
det i en ekstraordinaer situasjon er nedvendig &
gjore dette. Nar det gjelder statsansatte, finnes det
en klar lovhjemmel for hastevedtak om suspen-
sion fattet av arbeidsgiver.!® Nar det gjelder
embetsmenn, er rettsstillingen derimot uklar. Det
er 1 utgangspunktet sveert fa saker om suspensjon
av embetsmenn, og antall saker som krever haste-
behandling vil veere enda faerre.

I statsansatteloven § 31 tredje ledd gar det
frem at fagdepartementet, i en sak som krever
seerlig rask avgjorelse, kan fatte vedtak om at en
embetsmann eller en statsansatt som beskikkes
av Kongen i statsrad, skal suspenderes eller over-
fores til annen tjeneste. Et slikt vedtak skal straks
meldes til Kongen i statsrad, som kan stadfeste
vedtaket, omgjore vedtaket eller treffe annet ved-
tak dersom vilkarene for det foreligger.

Ordlyden i statsansatteloven § 31 tredje ledd
taler for at bestemmelsen omfatter bade embets-
menn og statsansatte som er beskikket. Det er
helt klart at bestemmelsen gjelder statsansatte
som er beskikket, men det er uklart i hvilket
omfang den ogsa gjelder for embetsmenn. I lov-
proposisjonen?” til statsansatteloven skriver Kom-
munal- og moderniseringsdepartementet: «Ut fra
ordlyden i Grunnloven § 22 vil en slik adgang tro-
lig ikke gjelde embetsmenn, med unntak av “force-

Innledning

16 Statsansatteloven § 30 annet ledd

17 Prop. 94 L (2016-2017) Lov om statens ansatte mv. (statsan-
satteloven), s. 219 venstre spalte
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majeure’ tilfeller.» Det vises her til omtale i teori
og til Stang Lund. Debes!® uttaler om dette og om
tilsvarende bestemmelse i tjenestemannsloven:

«Men pa bakgrunn av ordlyden i Grunnlovens
§ 22 kan man neppe gi bestemmelsen i tjenest-
emannslovens § 17 gyldighet overfor embets-
menn. Det matte ellers ha foreligget en force
majeure-situasjon. Men en slik situasjon ville
ikke berettiget foresatt tjenestemyndighet til 4
utferdige en formell suspensjon. Denne myn-
dighet ligger hos Kongen.»

I plenumsdommen Rt. 1952 s. 932 uttalte mindre-
tallet at retten til suspensjon etter Grunnloven
§ 22 annet ledd kan overferes til underordnede
myndigheter nér det i en ekstraordineer situasjon
er nedvendig & gjore dette. Imidlertid fant flertal-
let (og forstvoterende) i dommen fra 1952 at det
ikke var nedvendig & ta standpunkt til spersmalet.
I Bjernaraa, Gaard og Selmer!® heter det at
bestemmelsen i tjenestemannsloven bygger pa
det synet som mindretallet i dommen av 1952 ga
uttrykk for, og det slis fast at vedtak om suspen-
sjon ogsa kan treffes av foresatt myndighet der-
som saken krever en serlig rask avgjorelse.

I Rt. 1953 s. 24 har foerstvoterende, som flertal-
let sluttet seg til, sagt seg enig i uttalelsen fra
mindretallet i plenumsdommen fra 1952 nér det
gjelder gyldigheten av et suspensjonsvedtak fattet
av annen myndighet enn Kongen.

Stang Lund?® omtaler dommen fra 1953 og
viser til felgende: «Konkret ble en delegasjon av
suspensjonsmyndighet til rikspolitisjefen etter fri-
gjeringen godtatt.» Han feyer sa til at begrunnel-
sen i disse dommene viser at «dette ble ansett
som noe ekstraordinert, og at Grl. § 22 annet ledd
normalt skulle hindre delegasjon». Jakhelln®!
bemerker til dommene ovenfor at «[d]et avgje-
rende ma formentlig veere at delegasjonen ble
godtatt». Hans vurdering er videre at det neppe
kan reises konstitusjonelle innvendinger mot at
statsansatteloven § 31 tredje ledd ogsa hjemler
hastevedtak om suspensjon av embetsmenn. Jak-
helln understreker at det bare gjelder nar saken
krever «serlig rask behandling», og videre at sus-
18 Jan Debes 1 statens tjeneste Norsk tjenestemannsrett
TANO 1989, s. 228-229

Bjornaraa, Gaard og Selmer Norsk tjenestemannsrett,
S. 674

Eilert Stang Lund Rettsforholdet mellom staten og dens
embetsmenn, s. 58-59
21 Henning Jakhelln, i Ola Mestad og Dag Michalsen (red.),

Grunnloven - Historisk kommentarutgave 1814-2020,
Oslo, 2021, s. 334

19
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pensjonsvedtaket i trdd med bestemmelsen frem-
mes for Kongen i statsrad.

Ostlid?? viser til eksempler fra sarlovgivning
hvor retten til 4 iverksette en forelopig suspensjon
var lagt til en underordnet myndighet.

I vurderingen av behovet for 4 fatte hasteved-
tak i en konkret sak, mé det tas hensyn bade til
sakens alvorlighet og til hvor lang tid det vil g for
saken om suspensjon av embetsmannen kan
behandles av Kongen i statsrad. Statsrad avholdes
normalt pa Slottet hver fredag, noe som betyr at
vedtak om suspensjon som regel kan fattes raskt.
I januar og august avholdes statsrdd annenhver
uke, mens det som hovedregel ikke avholdes
statsrad i sommerferien.

9.5.2 Embetsmannsutvalgets vurderinger
og anbefaling

Embetsmannsutvalget mener at det er behov for &
avklare usikkerheten nar det gjelder departemen-
tets hjemmel til 4 fatte hastevedtak om suspensjon
i saker som krever at en embetsmann umiddel-
bart fiernes fra stillingen, slik at vedkommende
hverken kan oppholde seg pa arbeidsstedet eller
utfere arbeidet sitt fra andre steder. Dette gjelder i
ekstraordinaere situasjoner som i betydelig grad
er egnet til 4 svekke innbyggernes tillit til embets-
forselen eller til embetet, eller i straffesaker der
det er fare for bevisforspillelse.

Gjennomgangen ovenfor viser at det har vert
tvil om Grunnloven dpner for delegasjon av myn-
dighet til 4 fatte vedtak om suspensjon i hastesa-
ker. Det fremstar likevel i dag som om det er til-
slutning til at Grunnloven ikke hindrer delegasjon
til fagdepartementet. P4 den bakgrunn legger
utvalget til grunn at statsansatteloven § 31 tredje
ledd ogsd kan anvendes i saker som gjelder
embetsmenn, forutsatt at suspensjonsvedtaket
meldes til Kongen i statsrdd uten ugrunnet opp-
hold. Utvalget ser pa den bakgrunn ikke behov for
ytterligere presisering av hjemmelen for slike
hastevedtak, men understreker at hastevedtak om
suspensjon kun kan skje i helt ekstraordinaere
situasjoner.

9.6 Varigheten av Ignnsrett ved
langvarig sykdom

9.6.1

Embetsmenn star i embetet til de seker avskjed
eller blir avskjediget. Utgangspunktet er at en

Innledning

22 @stlid Avskjedigelse av embetsmenn, s. 123
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embetsmann skal f4 embetets fulle lenn utbetalt
sa lenge arbeidsforholdet varer. Det er stilt spors-
mal om hvorvidt lennen kan stanses ved langvarig
sykdom. Dette dreftes nedenfor.

Alle embetsmenn og statsansatte har rett til
lonn under sykdom. Dette er hjemlet i fellesbe-
stemmelsenes §§ 11 og 18 i statens hovedtariffav-
taler eller i den individuelle arbeidsavtalen. Det
medforer rett til lonn i en periode pa inntil 49 uker
og 5 kalenderdager. I tillegg kommer arbeidsgi-
verperioden med 16 dager, slik at retten samlet til-
svarer 52 uker. Spersmalet som ikke er avklart, er
om lennen til embetsmenn kan stanses etter at
sykepengeperioden er lept ut, slik reglene for
statsansatte apner for. Dette mé vurderes mot
hensynene bak det sarlige stillingsvernet som
embetsmenn, og serlig de uavsettelige embets-
mennene, har etter Grunnloven § 22. Grunnloven
§ 22 omtaler hverken spersmil om lenn eller
adgangen til § stanse lennen til embetsmenn.

9.6.2 Reglene som gjelder for statsansatte

Statsansatte som rammes av sykdom, vil normalt
ha rett til full lenn under sykefraveeret i henhold til
hovedtariffavtalene i staten, jf. fellesbestemmel-
sene § 18 nr. 1 og 2. Nar arbeidsgiverperioden er
inkludert, kan lenn under sykefraveer utbetales i
inntil 52 uker. I den perioden er den statsansatte
vernet mot oppsigelse fra virksomhetens side pa
grunn av sykdommen. Arbeidsmiljeloven § 15-8
om oppsigelsesvern ved sykdom gjelder ogsa for
statlig virksomhet, jf. statsansatteloven § 21. Der-
som arbeidstakeren fortsatt er syk etter at syke-
lennsperioden har lept ut, kan lennen stoppes, og
det er normalt & seke om arbeidsavklaringspen-
ger etter folketrygdloven. Ytelsene etter denne
ordningen har belepsmessige begrensninger som
for arbeidstakere med heyere lonn vil medfere et
ikke ubetydelig inntektsbortfall. I staten er det i
tillegg vanlig at statsansatte gis permisjon uten
lonn i ett ar etter at sykelennsperioden etter
hovedtariffavtalene er over.

En statsansatt kan sies opp etter statsansatte-
loven § 20 forste ledd bokstav a nar vedkom-
mende ikke er i stand til & gjenoppta arbeidet pa
grunn av sykdom. Fer utlepet av sykepengeperio-
den og péafelgende permisjon skal arbeidsgiver ta
opp mulighetene for & gjeninntre i stillingen med
arbeidstakeren.

Dersom den ansatte ikke kan dokumentere
slik mulighet, ma arbeidsgiver vurdere om det er
grunnlag for oppsigelse. Arbeidsmiljeloven §§ 15-
8 regulerer hvilke minimumsrettigheter som gjel-
der. I tillegg er det lovfestet hvilke bevisbyrdere-
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gler og dokumentasjonskrav som gjelder,
jf. arbeidsmiljeloven § 15-8. Er arbeidstakeren i et
behandlingsopplegg med sikte pa a fa tilbake full
eller delvis arbeidsevne, méa arbeidstakeren, pa
oppfordring fra arbeidsgiver, kunne legge frem
dokumentasjon som viser hvilke muligheter ved-
kommende har til & komme tilbake til arbeid i
virksomheten.

9.6.3 Embetsmenn og lgnnsrett ved sykdom

Embetsmenn har pd samme madite som statsan-
satte rett til lonn under sykdom. Sykdom er ogséa
avskjedsgrunnlag, jf. statsansatteloven § 27, nar
embetsmannen «pd grunn av sykdom er varig
uskikket til forsvarlig a utfere sin tjeneste». Spers-
maélet er om lennen kan stanses etter at sykepen-
geperioden er avsluttet og frem til endelig
avskjedsvedtak er fattet eller embetsmannen har
sekt avskjed. Dette er uavklart i lovgivningen og i
teorien.

Hensikten med Grunnloven § 22 og uavhen-
gighetsprinsippet er 4 sikre embetsmennene, og
seerlig de uavsettelige embetsmennene, et sterkt
vern mot vilkarlig press fra Kongen og regjerin-
gen og mot at myndighetene vilkarlig avslutter
arbeidsforholdet, slik at embetsmennene star uten
stilling og lenn. Det folger ikke av Grunnloven at
embetsmenn har rett til lonn under fraveer.

Det kan hevdes at det ikke er i trdd med uav-
hengighetsprinsippet dersom lennen skal kunne
stanses i tilfeller hvor embetsmannen ikke kan
utfore tjenesten som folge av forhold vedkom-
mende selv ikke har kontroll over, serlig nar
embetsmannen i stedet vil motta en ytelse av klart
mindre verdi, som pensjon eller arbeidsavkla-
ringspenger.

Som argument mot a stoppe lennen i sykdoms-
tilfeller, det vil si for arbeidsforholdet er endelig
avsluttet, kan det vises til at dersom embetsman-
nen hadde brutt sine tjenesteplikter, ville vedkom-
mende risikere avskjed etter forutgdende suspen-
sjon. I suspensjonstiden har embetsmannen i si
fall krav pa & motta full lenn, jf. statsansatteloven
§ 29 femte ledd.

9.6.4 Embetsmannsutvalgets vurdering og
anbefaling

Det er argumenter som taler for at lennen ber
kunne stanses ved langvarig sykefraveer ogsa for
embetsmenn. Nar embetsmannen ikke er i stand
til & utfere pliktene som ligger til embetet, er det
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rimelig at lonnen ber kunne stanses etter en viss
tid. I dagens velferdsstat er det etablert ordninger
som sikrer arbeidstakere ytelser dersom arbeids-
forholdet oppherer. Reglene som gjelder for
statsansatte, synes & balansere hensynet til
arbeidstakeren og arbeidsgiveren pa en hensikts-
messig mate og gjelder for alle lonnsnivéer i sta-
ten.

Embetsmannsutvalget kan ikke se at hensynet
til embetsmennenes uavhengighet taler mot at
reglene som gjelder for statsansatte, ogsd skal
gjelde for dem.

At en embetsmann i en avskjedssak som skyl-
des forhold som vedkommende kan klandres for,
kan suspenderes og motta lenn under suspensjo-
nen, kan etter utvalgets oppfatning heller ikke til-
legges for stor vekt. I en situasjon med sykdom,
som embetsmannen ikke kan klandres for, gjelder
retten til lenn i 52 uker for lennen eventuelt stop-
pes. Utvalget finner at dette gir en rimelig balanse
mellom hensynet til embetsmannen og staten som
arbeidsgiver. Dersom arbeidsgiver etter dialog
med embetsmannen finner at vedkommende er
«varig uskikket til forsvarlig 4 utfere sin tjeneste»,
kan arbeidsgiver fremme sak om avskjed med
hjemmel i statsansatteloven § 27 forste ledd bok-
stav a.

Embetsmannsutvalget anbefaler pad bakgrunn
av dette at lonnen, akkurat som for statsansatte,
kan stanses for embetsmenn ved fortsatt sykdom
etter at sykepengeperioden er utlopt.

9.7 Vilkar for a bli utnevnt i et embete

For & kunne bli utnevnt som embetsmann, méa
man ifelge Grunnloven oppfylle noen grunnleg-
gende krav. I tillegg til & veere norsk statsborger,
mé den som skal utnevnes i henhold til Grunnlo-
ven § 114 «tale landets spriak» og oppfylle kravene
til sdkalt innfedsrett eller krav som likestilles med
dette. Bakgrunnen for at det i Grunnloven ble stilt
krav om tilknytning til landet, var at nordmenn
ikke skulle utkonkurreres av utlendinger nar
embeter skulle besettes av Kongen.

Innfedsrett har en person som oppfyller kra-
vene i Grunnloven § 114 bokstav a og b om inn-
fodsrett ved fodsel. Stortinget kan videre gi en
person innfadsrett ved saerskilt vedtak, jf. Grunn-
loven § 75 bokstav m. I Grunnloven § 114 ferste
ledd bokstav c likestilles personer som har opp-
holdt seg i Norge i minst ti 4r, med personer med
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norsk innfedsrett. Innfodsretten® ble innfert ved
en forordning i 1776 og viderefort i Grunnloven.

Da Grunnloven ble vedtatt, hadde Norge
ingen lovgivning om hvem som ble ansett som
borgere av landet. Den forste loven kom 1 1888. I
Ot.prp. nr. 41 (2004-2005)2* heter det om denne
loven:

«Karakteristisk for loven er det for gvrig at den
delvis bygget pa innfedsretten, jf. Grunnloven
§ 92, se naermere punkt 3.4. Den som hadde
innfedsrett ble norsk statsborger ved & ta bolig
ilandet (§ 2 b), og hadde ogsa rett til 4 ta bolig
i landet (§ 7). For den som hadde innfedsrett
var det lettere enn for andre 4 beholde statsbor-
gerskapet ved utflytting (§ 6 b) .»

Gjeldende lov om statsborgerskap ble vedtatt i
2005.2° Loven er en rettighetslov og bestemmer
hvordan personer kan fa statsborgerskap og bli
norske statsborgere. Personer far statsborger-
skap ved fodsel eller adopsjon eller etter seknad.
Statsborgerskap etter seknad forutsetter blant
annet at sekeren oppfyller visse krav, herunder
atte ars oppholdstid i landet, at sekeren «er og vil
forbli bosatt i riket» og «fyller kravene om ferdig-
heter i norsk muntlig og bestitt statsborger-
prove».26

Tidligere stilte ogsa Grunnloven § 92, som ble
endret til § 114 ved grunnlovsrevisjonen i 2014,

2 Innfedsretten omtales nermere i Otprp. nr. 41 (2004—

2005) Om lov om norsk statsborgerskap (statsborgerloven),
s. 23.

24 Ot.prp. nr. 41 (2004-2005) Om lov om norsk statsborgerskap
(statsborgerloven), s. 16

Lov om norsk statsborgerskap (statsborgerloven) LOV-
2005-06-10-51

Statsborgerloven § 7

25

26
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opp ytterligere krav for & bli utnevnt. Det gjaldt
livssynskrav og bestemmelse om minstealder helt
frem til 1952.

9.7.1 Embetsmannsutvalgets vurdering og

anbefaling

Embetsmannsutvalget mener det er gode grunner
til 4 beholde kravene om tilknytning til landet for &
bli utnevnt i et embete. Kravene om statsborger-
skap og grunnleggende sprakkunnskaper ber der-
for viderefores. Gjeldende bestemmelse presise-
rer i bokmaélsversjonen at «borgere» omfatter
bade kvinner og menn. Dette er utelatt i nynorsk-
versjonen. I dag er det apenbart at bade kvinner
og menn kan utnevnes i embeter og det er ingen
grunn til 4 viderefere presiseringen. Argumen-
tene for & viderefore tilleggskravene i Grunnloven
§ 114 bokstav a til d har etter utvalgets skjonn falt
bort med en moderne statsborgerskapslovgiv-
ning, som blant annet stiller krav til oppholdstid.

Unntaket i Grunnloven § 114 annet ledd er det
ikke behov for i og med at unntaket gjelder stillin-
ger som i dag ikke er embeter.

Embetsmannsutvalget anbefaler & viderefere
Grunnloven § 114 forste ledd, men a stryke bok-
stav a til d i ferste ledd og & stryke annet ledd i
bestemmelsen. Kravet om statsborgerskap i
Grunnloven § 114 er ikke i strid med hovedrege-
len om fri bevegelighet for arbeidstagere mellom
EU og E@S-Jandene som folger av E@S-avtalen
artikkel 28. Utvalget legger til grunn at embeter,
slik de i dag er avgrenset, faller inn under unn-
taket i samme artikkel punkt 4 om at bestemmel-
sen ikke skal «anvendes for stillinger i den offent-
lige administrasjon».
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Kapittel 10
Aremal

10.1 Innledning

Embetsmannsutvalget skal vurdere bruken av
aremél for embetsmenn generelt og sarlig bru-
ken av dremal for uavsettelige embetsmenn. Bruk
av aremal for embeter reiser prinsipielle spersmal
om avveiing av ulike hensyn. Pa den ene siden har
vi hensynet bak uavhengighetsprinsippet, og pa
den andre siden har vi hensynet til omstilling og
fornyelse i staten.

I staten er utgangspunktet at alle stillinger skal
vaere faste. Det gjelder badde embetsmenn og
statsansatte. Ett av unntakene fra hovedregelen
om fast ansettelse er ansettelse pa dremal. Anset-
telse pad aremal innebeerer at arbeidstakeren
ansettes for en definert og Kklart avgrenset tids-
periode for & utfere arbeidsoppgaver som i
utgangspunktet er faste.

Utnevning i et embete var opprinnelig en
ansettelse pa livstid. Dette prinsippet ble modifi-
sert i 1911 da Grunnloven § 22 fikk et nytt tredje
ledd om at alle embetsmenn uten foregdende dom
kan avskjediges ved en lovbestemt aldersgrense.
Aldergrenseloven! slar fast at den alminnelige
aldergrensen er 70 ar, jf. §2, se ogsa forsvars-
loven® § 45. I 1992 vedtok Stortinget en endring i
Grunnloven som &pnet for at embetsmenn, unn-
tatt dommere, kan utnevnes pa dremal. Hensikten
var & fremme mobilitet og bidra til at ledere i
staten har et bredere erfaringsgrunnlag.

10.2 Bruken av aremal i dag

Embetsmenn utnevnes som hovedregel fast i
embetet, jf. statsansatteloven § 14 forste ledd, og
star i embetet inntil de soker avskjed eller blir
avskjediget. Unntak fra hovedregelen krever
hjemmel i lov.

1 Lov om aldersgrenser for statsansatte m.fl. (LOV-1956-12-
21-1)

Lov om verneplikt og tjeneste i Forsvaret m.m. (forsvars-
loven) (LOV-2016-08-12-77)

2

Embeter kan besettes midlertidig, og vilka-
rene for dette er gitt i statsansatteloven § 14 forste
ledd bokstav a til d. I bestemmelsen omtales dette
som at embetsmenn kan konstitueres. Embets-
menn kan konstitueres nar det er nedvendig pa
grunn av arbeidsoppgavene, typisk ved omorgani-
seringer, kortvarige oppdrag eller nar en embets-
mann er sykemeldt eller av en annen grunn er for-
hindret fra 4 bestyre eller forvalte embetet. En
annen form for midlertidig ansettelse er aremal. I
motsetning til andre midlertidige stillinger vil en
aremaélsstilling normalt veere en permanent ord-
ning i virksomheten.

I Grunnloven § 22 tredje ledd annet punktum
heter det at bruk av dremal «kan bestemmes ved
lov». Stortinget uttrykte i Innst. O. nr. 120 (1992-
93)% at dette ma tolkes slik at formell lov ma
konkretisere hvilke embeter eller kategorier av
embeter som kan utnevnes pa dremal.

Hjemmel for bruk av aremal er gitt i stats-
ansatteloven § 14 fjerde ledd for statsforvaltere. I
tillegg er det gitt hjemmel for dremal for lederen
av Gjenopptakelseskommisjonen i straffepro-
sessloven § 395 annet ledd, politimestere og vise-
politimestere i politiloven § 19 annet ledd, direk-
teren for Datatilsynet i personopplysningsloven
§ 20 annet ledd, lederen av Konkurranseklage-
nemnda i konkurranseloven § 36 annet ledd,
direktoren for Statens helsetilsyn i helsetilsyns-
loven § 3 annet ledd og likestillings- og diskrimi-
neringsombudet i diskrimineringsombudsloven
§ 4 forste ledd.

Det gar frem av forskrift til statsansatteloven
§ 6 annet ledd at dremalsperioden skal veere seks
ar. Ansettelsen kan gjentas én gang for hver
embetsmann i samme embete og kun etter at
embetet er kunngjort pa nytt. Det kan fastsettes
avvik fra aremalsperiodens lengde i searlige til-
feller, slik at &remalsperioden blir kortere.

3 Innst. O. nr. 120 (1992-93) Innstilling fra forbruker- og
administrasjonskomiteen om lov om endring i lov av 4. mars
1983 nr. 3 om statens tjenestemenn m.m. (Ot.prp. nr. 89.)



96 NOU 2023: 21

Kapittel 10

Likestillings- og diskrimineringsombudet
utnevnes for en periode pa seks ar og lederen av
Gjenopptakelseskommisjonen for en periode pa
syv ar. Det er ikke adgang til gjenutnevning i disse

embetene, jf. henholdsvis diskriminerings-
ombudsloven §4 forste ledd og straffeprosess-
loven § 395 annet ledd.

Statsforvalterne er de eneste avsettelige
embetsmennene som utnevnes pa dremal.

Embetsmenn i Forsvaret beordres i stilling,
som ofte er for en begrenset tidsperiode. De er
utnevnt i grad, og det er den som er embetet.
Embetsmennene i utenrikstjenesten omfattes av
en rotasjonsordning med normert tjenestetid i
stillingene. Hverken ordningen i Forsvaret eller i
utenrikstjenesen anses som aremal eller anses a
veere i strid med Grunnloven.

Aremélsutnevnte embetsmenn har det samme
stillingsvernet som andre embetsmenn si lenge
aremalet varer. Oppher av aremal er regulert i
statsansatteloven § 18. Embetsmannen ma fratre
embetet nir dremalet er utlept, og en eventuell
forlengelse av aremaélet (ny periode) kan bare skje
etter fornyet kunngjering av embetet og ny utnev-
ning, jf. § 18 annet og fjerde ledd.

10.3 Bakgrunn

Bruken av aremaél for embetsmenn ble gjennom
forrige arhundre dreftet og vurdert ved flere
anledninger, men det ble lenge ansett at dremal
ville vaere i strid Grunnloven. Aremal bryter med
prinsippet om at embetsmenn stéir i embetet inntil
de soker avskjed eller blir avskjediget. Aremal kan
ogsa utfordre uavhengighetsprinsippet fordi en
tidsbegrenset utnevning kan svekke embets-
mannens uavhengighet og dermed pévirke
embetsforselen.

10.3.1 Stabelutvalget

Forrige gang regelverket om embetsmenn ble
vurdert, ble vurderingen utfert av det sakalte
Stabelutvalget®. Stabelutvalget dreftet og tok
stilling til bruken av aremaél for embetsmenn, og
det er fremdeles nyttig 4 se hen til utvalgets
vurderinger.

Stabelutvalget tok til orde for bruk av aremaél
og fremmet forslag til endringer i Grunnloven

4 Oppnevnt ved kongelig resolusjon av 29. april 1966. Avga

sin innstilling 30. august 1971 om avskjedigelse mv. av
embetsmenn. Utredningen ble tatt inn i St. meld. 58 for
1975-76.
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§ 22 og annen regulering for & apne for aremals-
utnevning i embeter bortsett fra dommerembeter.
Samtidig pekte de pa at «[ultstrakt bruk av
aremalsutnevning vil imidlertid bety en viktig
omlegging av prinsippene for var administrasjon»
(s. 28). .

Stabelutvalget uttalte videre: «Aremaélsutnev-
ningen er imidlertid betinget av at saerlige hensyn
taler for en slik ordning. Med dette har utvalget
ment 4 gi uttrykk for at hovedregelen fremdeles
skal veere at embetsmenn utnevnes varig i sin
stilling» (s. 43).

Bruken av aremal var over flere ar blitt mer
alminnelig i statsforvaltningen. Dette dannet
utgangspunktet for Stabelutvalgets vurderinger,
og de uttalte derfor at bruken av dremal ogsé for
embeter var «et sentralt spersmél & overveie». I
utredningen heter det:

«Det har ved enkelte anledninger veert over-
veiet & utnevne ogsd embetsmenn pd aremal,
men prinsippet i grunnlovens § 22 har veert
ansett til hinder for dette. Dette har fort til at
aremalsstillinger har méttet organiseres som
tjenestestillinger i stedet for som embeter ogsa
i tilfelle hvor det etter en vurdering av stillin-
gens ansvar og oppgaver kanskje ville ha vaert
naturlig & gi innehaveren embetsmannstatus.
Allerede dette viser at det er behov for en
reform. Det viser ogsa at reformen bare kan
gjennomfores etter opphevelse eller endring av
grunnlovens § 22.» (s. 28)

Stabelutvalget vurderte bruken av &remal opp
mot hensynet til embetsmennenes uavhengighet
og viktigheten av at aremélet ikke pavirker
embetsforselen. De uttalte:

«Tilstedeligheten av & utnevne embetsmenn pa
aremal ma - slik utvalget ser det — forst og
fremst bero pd om embetsmannen — i den tid
aremalet loper — kan ventes & opptre med
samme grad av uavhengighet som han ville
gjort om utnevnelsen ikke hadde veert tids-

begrenset.» (s. 28)

Aremil medforte etter Stabelutvalgets vurdering
en endring i «prinsippene for var statsadministra-
sjon». Derfor foreslo de at Stortinget ma sam-
tykke til at embetsmenn utnevnes pa dremaél. De
la til:

«Nar det gjelder embetene ved regjeringens
kontorer ma det imidlertid av konstitusjonelle
grunner anses mindre naturlig 4 binde Kongen
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til 4 forelegge speorsmaélet for Stortinget.»
(s. 44)

Utvalget tok pad samme side ogsa til orde for at
det, dersom endringene ble gjennomfert, burde
overveies om ikke «enkelte av de Aaremals-
stillinger som i dag er organisert, ber omgjeres til
embeter i kraft av sin viktighet og det ansvar som
folger med».

Forslagene fra Stabelutvalget ble behandlet i
Stortinget i juni 1980 og oppnadde ikke grunn-
lovsmessig flertall.?

10.3.2 Behandlingen som ledet frem til
grunnlovsendringen

Forslaget® om & endre Grunnloven for 4 apne for
aremaélsutnevning av embetsmenn ble fremmet av
representanten Grete Knudsen. Bakgrunnen for
og hensynene bak forslaget ble omtalt slik:

«Det er onskelig 4 endre ansettelsesvilkirene
som gjelder for toppstillingene i departe-
mentene. Blant de tiltak som er aktuelle, er 4
innfore en ordning med aremélstilsetting i
enkelte toppstillinger som er embeter.»
«Spersmal knyttet til ledelse, organisasjon
og styring i statsforvaltningen, spiller na en
mer sentral rolle enn tidligere. Det stilles i dag
storre krav til at ogsa ledere i staten skal ha et
bredt erfaringsgrunnlag og vaere mer mobile.»

Knudsen viste ogsé til debatten i Stortinget om
Grunnloven § 22 som fulgte etter Stabelutvalgets
rapport. I forslaget pekte Knudsen pa at dremal
«var lite oppe i1 debatten forrige gang Stortinget
behandlet saken», og at debatten dreide seg om
«embetsmenns vern mot vilkirlig og usaklig
avskjed og prosedyrene for avskjed». Knudsen
uttalte at spersmadlet «settes nd inn i en annen
ramme ved at det denne gang primaert er begrun-
net med et onske om at gkt mobilitet og kortere
tjenestetid skal bli det normale i enkelte topp-
stillinger hvor dette anses sarlig onskelig. Det
generelle avskjedsvern for embetsmenn skal opp-
rettholdes uendret.»

Utenriks- og konstitusjonskomiteen’ sluttet
seg til hensynene bak og begrunnelsen for for-
slaget. Komiteen viste til at Grunnloven § 22
hadde veaert ansett 4 veere til hinder for bruk av
areméal. Den viste ogsé til Stabelutvalget, som

5 TInnst. S nr. 184 for 1979-80
6 Dokument nr. 12 for 198788, forslag nr. 5
7 Innst. S. nr. 118 (1989-90)
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pekte pa at uavsettelighetsregelen i Grunnloven
§ 22 er begrunnet i et onske om & ha en uavhengig
embetsstand.

Komiteen la vekt pa at «det er generelt onske-
lig & oke mobiliteten i ledersjiktet og at toppledere
ikke uten videre ber sitte for lenge i samme stil-
ling». Komiteen stottet tanken om at okt bruk av
aremal for embeter vil legge til rette for en mer all-
sidig rekruttering til lederstillinger og dermed
bidra til 4 eke mobiliteten fra én lederstilling til en
annen i staten, kommuneforvaltningen og det pri-
vate naeringsliv. Komiteen viste til at erfaringene
med aremalsansettelser i lederstillinger i staten
synes & ha vert gode, og at dremal var blitt det
normale for topplederstillinger i direktoratene og
forvaltningsbedriftene. Dette er og var stillinger
der det stilles «sarlig krav til en variert erfarings-
bakgrunn, omstillingsorientering og evne til faglig
fornyelse».

Komiteen viste til brev av 13. mai 1986 fra Jus-
tisdepartementet der lovavdelingen har slatt fast
at kjernen i embetsmannsbegrepet er at embets-
menn skal sitte trygt og beskyttes mot vilkarlig og
usaklig avskjed. I innstillingen heter det:

«I brevet papeker lovavdelingen videre at de
nermere konstitusjonelle konsekvenser av a
innfere aremalstilsetting for embetsmenn, i
stor grad beror pa hvordan ordningen tenkes
praktisert i detalj. Lovavdelingen vil allikevel
fastholde som et generelt utgangspunkt at en
aremalstilsatt embetsmann i aremaélsperioden
vil ha de samme rettigheter og plikter som
enhver annen embetsmann.»

I og med at forslaget var beregnet pad 4 endre
ansettelsesvilkirene for de everste stillingene i
departementene, understreket komiteen at leder-
stillingene i departementene fortsatt vil vaere
embeter, og at Stortinget vil fa det fulle herre-
demme over hvilket omfang bruken av aremél
skal fa.

10.3.3 Etter endringeni 1992 - hva har
skjedd?

Grunnloven § 22 tredje ledd annet punktum slar
fast at hvilke embeter som kan utnevnes pa are-
mal, méa forankres i lov. Bestemmelsen er omtalt i
Ot.prp. nr. 89 (1992-93)%. I innstillingen® uttalte
forbruker- og administrasjonskomiteen at den «er
enig med Justisdepartementets lovavdeling og

8 Ot.prp. nr. 89 (1992-93) Om lov om endring i lov av 4. mars

1983 nr. 3. Om statens tienestemenn m. m.
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mener Grunnloven § 22 tredje ledd annet punk-
tum ma tolkes slik at det i lov m& konkretiseres
hvilke embeter/kategorier av embeter de enkelte
fagdepartementer anser for 4 egne seg til &remals-
konstituering, og at departementet kommer til-
bake til Stortinget med forslag til lovendring». Det
folger av dette at dersom aremal skal benyttes for
et embete (eventuelt en kategori av embeter), mé
dette eksplisitt fastslas i en lovbestemmelse.

Det viste seg snart etter grunnlovsendringen
at ensket om eller behovet for 4 utnevne embets-
menn pa dremaél ikke var stort. Arbeids- og admi-
nistrasjonsdepartementet gjennomferte i 1993 en
heringsrunde der de innhentet de ovrige departe-
mentenes vurdering av embeter hvor det kunne
vaere aktuelt & benytte dremal. I Ot.prp. nr. 84
(2000-2001) 1 er svarene fra departementene opp-
summert:

«Et gjennomgéende trekk ved heringssvarene
er at det ikke lenger er sa stor interesse for &
kunne utnevne embetsmenn pa aremal som
man antok da grunnlovsbestemmelsen ble
endret. Et argument som gjerne nevnes i
denne forbindelse er viktigheten av 4 ha
embetsmenn som star i en uavhengig stilling til
den politiske ledelse. Det har vert antatt at
denne maélsetting vil vaere vanskeligere & oppna
hvis embetsmenn skulle kunne utnevnes pa
aremal. Videre blir det gjerne hevdet at
systemet med lederlennskontrakter er et til-
fredsstillende alternativ til &remal.»

I staten er det etablert et eget lennssystem for
ledere - statens lederlennssystem. Om lag 250 av
statens overste ledere er tilknyttet systemet, blant
annet departementsrader og ekspedisjonssjefer i
departementene samt toppledere i sterre etater
og institusjoner, statsforvaltere og politimestere.
Et stort antall av lederne er pa aremél, og et
mindretall av dem er ogsa embetsmenn. Avsette-
lige embetsmenn som er tilknyttet statens leder-
lennssystem, «har plikt til 4 finne seg i omplasse-
ring til andre oppgaver i virksomheten eller
palegg om 4 sti til radighet for spesielle oppdrag,
dersom avtalefestede krav til resultater ikke inn-
fris», jf. statsansatteloven § 16 annet ledd.

9 Innst. O. nr. 120 (1992-93) Innstilling fra forbruker- og
administrasjonskomiteen om lov om endring i lov av 4. mars
1983 nr. 3 om statens tjenestemenn m.m. (Ot.prp. nr. 89.)

10 Otprp. nr. 84 (2000-2001) Om lov om endringer i lov 4.
mars 1983 nr. 3 om statens tienestemenn m.m., s. 2 pkt. 2
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Med bakgrunn i dette gikk departementet da
bare videre med 4 fremme forslag om dremaél for
embetet som fylkesmann, na statsforvalter.

10.4 Embetsmannsutvalgets
vurderinger

Ansettelse pa dremadl er vanlig i topplederstillinger
i statsforvaltningen. Embetsmannsutvalget slutter
seg til at bruk av &remaél og en viss frekvens péa
utskiftningen av personer i embetene kan bidra til
okt omstilling i statsforvaltningen og nedvendig
utvikling av statlige virksomheter. Samfunns-
messig kan dette veere enskelig.
Embetsmannsutvalget mener det er prinsipielt
riktig og folger av internasjonale forpliktelser som
Norge har sluttet seg til, at dommerembetene
ikke utnevnes pa aremal. Nar det gjelder andre
embeter, mener utvalget at &remaél kan vurderes.
Bruken av aremal for embetsmenn ber etter
utvalgets mening serlig vurderes mot tre sentrale
hensyn og problemstillinger. Det viktigste er hen-
synet til embetsmenns uavhengighet, jf. Grunnlo-
ven § 22. Det andre er avveiingen mellom forny-
else og kontinuitet, og det tredje er 4 sikre et godt
sekergrunnlag og at embetsmenn ikke er opptatt
med & seke nye stillinger under dremalsperioden.

10.4.1 Uavhengighet og tillit

I aremalsperioden er embetsmannen sikret de
samme rettighetene og det samme vernet som om
vedkommende hadde veert fast utnevnt. Derfor
bor ikke tidsbegrensningen i ansettelsesforholdet
i seg selv pavirke embetsmannens embetsforsel.
Muligheten til gjenutnevning kan gi bindinger til
den sittende politiske ledelsen og departementet
og har derfor i ulike sammenhenger blitt omtalt
som problematisk. En slik mulighet kan svekke
embetsmannens uavhengighet ved at ved-
kommende tilpasser embetsforselen for & styrke
muligheten til 4 bli gjenutnevnt og tar politiske
hensyn nar avveiinger foretas, uttalelser avgis og
beslutninger fattes. Ogsa tilliten i befolkningen
kan svekkes dersom det oppstar mistanke om at
embetsmannen tillegger muligheten for gjen-
utnevning vekt. Begge deler er uheldig for tilliten
til embetsmannen og til bruken av dremal.
Embetsmannsutvalget har vurdert om hoved-
regelen for aremal, det vil si med aremalsperioder
pa seks ar og adgang til gjenutnevning etter for-
nyet kunngjering av embetet, bor endres slik at
embetsmannen bare kan utnevnes i embetet én
gang. Dette gjelder i dag for eksempel for like-
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stillings- og diskrimineringsombudet og lederen
for Gjenopptakelseskommisjonen. Bakgrunnen
for disse unntakene fra hovedregelen er nettopp &
sikre uavhengigheten og tilliten til embetet. Der-
som adgangen til gjenutnevning avvikles, fjernes
angivelig ogsa faren for at ensket om gjenutnev-
ning skal pavirke embetsmannens adferd og gjer-
ning. Dette argumentet svekkes noe av at embets-
mennene, ogsi nar de ikke har adgang til gjen-
utnevning, kan bli pavirket til 4 tilpasse embets-
forselen for ikke a svekke sjansene til 4 bli utnevnt
eller ansatt i andre stillinger i staten senere.

Dersom det ikke skal veere adgang til gjen-
utnevning, ber aremalsperioden forlenges, bade
for & sikre et godt sekertilfang, for at igangsatte
endringsprosesser skal kunne sluttferes, og for &
sikre nedvendig kontinuitet i stillingen. Embets-
mannsutvalget har vurdert at dremalsperioden i
sa fall ber veere ti ar.

10.4.2 Kontinuitet og fornyelse

Det kan vaere ulike syn pa hvor stor utfordringen
med manglende utskiftning i embetene er. Stats-
forvaltningen har over ar veert gjennom store
omstillinger i form av nyetableringer, sammen-
sliinger og utskillinger, geografisk flytting,
endringer i prinsippene for organiseringen av
virksomhetene og justeringer av arbeidsformer.
Statsforvaltningen er ingen stivnet virksomhet.
Samtidig er det rimelig & tro at lederes vilje og
evne til 4 se behov for endringer og gjennomfore
dem, reduseres nar de sitter i den samme stil-
lingen over lang tid. Det er ogsa rimelig 4 anta at
kravene til lederes kvalifikasjoner og egenskaper
endres etter hvert som virksomhetene endres og
setter seg.

I dag er det forst og fremst departementene
som har store grupper av embetsmenn som er
fast utnevnt og kan sitte lenge i embetene. Dette
er kanskje ogsd den mest stabile delen av forvalt-
ningen nar det gjelder organisering og arbeidsfor-
mer. I tillegg kommer et begrenset antall fast
utnevnte embetsmenn i direktorater og etater, for
eksempel lederne for Nasjonalbiblioteket, Riks-
arkivet og Kriminalomsorgen. Dersom en embets-
mann blir utnevnt mens vedkommende er i forti-
arene, kan embetsmannen i teorien bli veerende i
embetet i underkant av tretti ar, det vil si til ved-
kommende nar aldergrensen pa 70 ar. Dagens
nasjonalbibliotekar ble utnevnt da han var 41 ar,
og kan dermed maksimalt bli i embetet i vel 29 ar.

For 4 kunne vurdere bade behovet for og leng-
den pa dremaélet har Embetsmannsutvalget sett pa
nar departementsradene ble utnevnt, hvor gamle
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de er, hvor lenge de har sittet, og hvor lenge de
maksimalt kan st i embetene for de méa avskje-
diges pa grunn av aldergrensen. Dataene er fra
oktober i 2022 og viste at det i gjennomsnitt var
6,2 ar siden de ble utnevnt i embetet. Tre av dem
hadde stitt i embetet i mer enn 10 ar, det vil si i
henholdsvis 11, 15 og 17 ar. Dersom alle blir sta-
ende i embetet frem til aldergrensen, vil de i gjen-
nomsnitt ha sttt i embetet i overkant av 18 ar. Det
betyr ogsa at flere kan st i embetet i mer enn 20
ar. Det finnes ogsa et eksempel pa en departe-
mentsrdd som ledet et departement i vel 24 ar.
Utvalget har samlet inn tilsvarende data for ekspe-
disjonssjefene i tre departementer.!! Disse data-
ene er fra april 2023. Tallene for ekspedisjons-
sjefene viste at det i gjennomsnitt var 7,3 ar siden
de ble utnevnt, og at de i gjennomsnitt kan sta i
embetet i overkant av 22 ar dersom ingen slutter
for aldersgrensen. Blant de 18 ekspedisjons-
sjefene var det seks som hadde hatt stitt i embetet
i 10 ar eller mer. For to av dem var det vel 17 ar
siden de ble utnevnt.

Embetsmannsutvalget merker seg at hoved-
begrunnelsen for tillegget til Grunnloven § 22,
som apnet for dremalsutnevning, nettopp var «a
endre ansettelsesvilkarene som gjelder for topp-
stillingene i departementene>>12.

Nar embetsmannen tiltrer embetet, vil ved-
kommende ha behov for tid til 4 gjere seg godt
kjent med det faglige oppdraget og virksomheten,
vurdere behov for endringer og fornyelse, invol-
vere organisasjonen og de tillitsvalgte, legge
planer for utvikling og gjennomfere disse. Dette
taler for at det ber veere langsiktighet i ansettel-
sesforholdet og en viss kontinuitet i embetet.
Adgang til gjenutnevning vil kunne sikre dette.
Den som utnevnes, mé ved aremaélets utlep kon-
kurrere om en ny periode. Gjenutnevning skjer
ofte, men det er ingen selvfolge.

10.4.3 Sgkergrunnlag og ngdvendig
oppmerksomhet om embetet

10.4.3.1

Det har veert innvendt at bruk av aremal - pa
grunn av usikkerheten om ansettelsens varighet
og mulighetene for & nd opp i senere spknads-
prosesser — kan svekke sokergrunnlaget til stil-
lingene. En annen innvending er at embetsmenn

Sokergrunnlag og usikkerhet

1 Tall fra Arbeids- og inkluderingsdepartementet, Barne- og
familiedepartementet og Kommunal og distriktsdeparte-
mentet.

12 pokument nr. 12 for 1987-88, forslag nr. 5
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som er utnevnt pa aremal, vil begynne 4 soke nye
stillinger for dremalsperioden gér ut og dermed
ikke ha full oppmerksomhet mot embetet eller
stillingen.

Lederl@nnsutvalgetl?’, som ble nedsatt av
Kommunal- og moderniseringsdepartementet for
a vurdere statens lederlennssystem, drefter ogsa
aremal og utfordringene som er omtalt i avsnittet
ovenfor. Lederlonnsutvalgets rapport er relevant
fordi mange av embetsmennene er omfattet av
systemet. Rapporten peker i punkt 8.2.3 pa at det
kan oppleves som risikofylt 4 takke ja til en are-
maélsstilling, sarlig for eldre ledere. Lederlennsut-
valget mener at dette representerer en utfordring
i rekrutteringen til disse stillingene. Utvalget
kommenterer ogsa utfordringen med ledere som i
aremalsperioden begynner 4 se seg om etter en
annen stilling:

«Uten retrettstilling vil ledere pa aremaéls-
kontrakt begynne 4 se seg om etter annen stil-
ling i de siste 1-2 ar av dremaélet. Det kan skape
lite kontinuitet i ledelsen — mange korte lop/
spurter — i stedet for langsiktighet og plan-
messighet. Det kan representere en risiko ved
storre omstillinger.» (virksomhetsleder, sporre-
underseokelsen)

Et konkret eksempel pd denne problematikken
ble kjent da lederen for Gjenopptakelseskommi-
sjonen, som ble utnevnt i et &remal pa syv ar, droyt
fem ar ut i embetet sokte og fikk stillingen som
leder for Statens sivilrettsforvaltning. I den for-
bindelse uttalte hun felgende til Dagbladet!4:

«Jeg har et dremél som gér ut i mars 2024 og
skulle gjerne fortsatt ett ar til, men da denne
muligheten dukket opp valgte jeg 4 seke pa
jobben.»

«Aremalet mitt gér ut om halvannet ar, og
kan ikke forlenges etter det. Derfor seker jeg
meg na videre.»

Det finnes tiltak som kan redusere utfordringene
knyttet til rekruttering, og som kan bidra til at
embetsmannen stir i embetet og har full opp-
merksomhet om oppdraget i hele dremélsperio-
den. Aktuelle tiltak kan for eksempel vaere retrett-
stillinger, etterlennsordninger eller ordninger
med rotasjon som sikrer utnevning eller anset-

13" Statens lederlonnssystem — har det utspilt sin rolle? - regje-
ringen.no Rapport fra juni 2022.

14 Nyhetsstudio — Siv Hallgren gér av — avviser Baneheia-sam-
menheng (dagbladet.no)
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telse i andre relevante stillinger i staten. Dersom
adgangen til gjenutnevning videreferes, kan ogsa
tidlig avklaring av en eventuell gjenutnevning
veaere et tiltak.

Sekere til embeter som allerede har en stilling
i staten, fir normalt permisjon fra denne stillingen
med rett til gjeninntreden etter utlepet av aremals-
perioden. Eksempler pa slik praksis finner vi for
eksempel i politiet. I slike tilfeller vil utford-
ringene som er beskrevet, ikke oppstd, og det vil
ikke vaere behov for searskilte tiltak. Samtidig
bidrar det til utfordringer med mange og til dels
lange vikariater.

Lederlonnsutvalget peker saerlig pé at bruk av
retrettstillinger kan vare et virkemiddel i rekrut-
teringen, og péa at praksisen mellom departe-
mentene ber bli mer enhetlig. I rapporten heter
det i punkt 8.2.3 at lederne «mener ogsa det ber
vaere noe storre mulighet for retrettstilling enn i
dag». Lederlonnsutvalget stotter dette og konklu-
derer i punkt 10.4 med & anbefale folgende:

«Bruken av aremél for lederstillinger, opp-
folging av ledere pd dremal, og bruken av
retrettstillinger etter endt aremalsperiode bor
vurderes naermere, herunder vilkdrene for
disse stillingene, searlig bruken av retrett-
stillinger og etterlenn.»

10.4.3.2 Statens lederlonnssystem og adgangen til
retrettstilling og etterlenn

I statens lederlonnssystem kan det i aremalskon-
trakten avtales enten retrettstilling eller etterlenn,
men ikke begge deler. Det er gitt retningslinjer
for statens lederlﬂnnssystem,15 og disse slar fast
at retrettstilling eller etterlenn av lengre varighet
bare skal benyttes unntaksvis.

I retningslinjene fremgér det at avtale om
retrettstilling innebeerer at arbeidsgiveren plikter
4 tilby en passende stilling i god tid, senest seks
maéneder, for dremalets utlep. Det skal alltid gjo-
res en konkret vurdering dersom det er enskelig &
beholde en tidligere leder i en statlig virksomhet.
En situasjon som omtales, er at lederen nsermer
seg pensjonsalder. Ved retrettstilling skal det fast-
settes lenn innenfor hovedtariffavtalen tilpasset
arbeidsoppgavene i den nye stillingen.

Partene kan ogsé avtale etterlonn. Det er da en
forutsetning at etterlennsperioden benyttes til a
seke nye stillinger eller som en overgang til pen-
sjon. I retningslinjene fremgar det at ordineer

15 Retningslinjer for statens lederlennssystem (regjerin-
gen.no)
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varighet for avtalt etterlonn er seks maneder.
Dette begrunnes med at en slik periode gir rime-
lig tid til & finne nytt arbeid etter at dremalet er
utlept. Etterlenn kan unntaksvis avtales for inntil
to ar med seerskilt begrunnelse. Dette kan for
eksempel vaere aktuelt nar lederen i lopet av kort
tid gar av med pensjon. Hovedregelen er at etter-
lennen utgjer inntil 80 prosent av totallennen ved
fratredelse.

10.4.4 Aremal, retrettstillinger og
kvalifikasjonsprinsippet

Embetsmannsutvalget vil bemerke at bade retrett-
stillinger og rotasjonsordninger utfordrer kvalifi-
kasjonsprinsippet i staten. Hovedregelen i staten
er at alle stillinger — embeter og andre stillinger —
skal kunngjeres offentlig, og at den som er best
kvalifisert, skal utnevnes eller ansettes, jf. stats-
ansatteloven §§ 3 og 4. Dette skal sikre bred kon-
kurranse om stillingene. Videre skal det sikre
legitimiteten og tilliten til ansettelsesprosessene
og forhindre at det tas utenforliggende hensyn.
Disse hensynene ivaretas ikke dersom stillinger
forbeholdes personer som er utnevnt pa aremal.
Det vil ogsé kunne fore til spersmal om hvorvidt
de tilbys stillinger som er nedvendige for virksom-
heten, eller om de kun tildeles oppgaver for &
imetekomme en avtaleforpliktelse. Disse innsigel-
sene ma vurderes mot hensynet til personal-
forvaltningen i staten og ensket om en mer smidig
og omstillingsorientert forvaltning.

10.5 Embetsmannsutvalgets
anbefalinger

Embetsmannsutvalget mener at dreftingen oven-
for viser at dremal kan bidra til 4 fremme forny-
else, omstilling og godt lederskap, samtidig som
hensynet til uavhengighet, kontinuitet og rekrut-
tering ivaretas. Utvalget anbefaler derfor at adgan-
gen til aremalsutnevning av embetsmenn videre-
fores, bade for avsettelige og uavsettelige embets-
menn. Det ber fortsatt reguleres i lov hvilke
embeter som kan utnevnes pé aremal.

Embetsmannsutvalget anbefaler at adgangen
til gjenutnevning avvikles, og legger sarlig vekt
pa at det vil redusere faren for at ensket om gjen-
utnevning skal pavirke embetsmannens adferd og
gjerning, og at det kan bidra til styrket tillit.

Nar det gjelder aremaélsperioden, mener utval-
get at avviklingen av adgang til gjenutnevning ber
fore til at aremalsperioden forlenges sammen-
lignet med dagens hovedregel om perioder pa
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seks ar. Aremalsperioden bor vere lang nok til at
det oppnés kontinuitet i stillingene, og til at den
aremaélsutnevnte bade kan sette sitt preg pd embe-
tet og sette i gang og fullfere omorganiserings- og
endringsprosesser som det er behov for. Utvalget
foreslar pd den bakgrunn at aremaélsperioden
settes til ti ar.

For a sikre at det er nok kvalifiserte sekere og
at den som er utnevnt, har full oppmerksomhet
om embetet, kan det etableres ordninger med
retrettstillinger og rotasjonsordninger. Nar det
gjelder arbeidstakere som nermer seg alders-
grensen, kan eventuelt etterlenn innvilges. Ret-
ningslinjene for statens lederlennssystem kan
danne utgangspunkt for utformingen av disse.
Ogsé Stabelutvalget anbefalte etablering av slike
ordninger. I sin innstilling skrev Stabelutvalget at
de

«antar at for s vidt angér stillinger hvor det
gjor seg gjeldende et sarlig behov for uav-
hengighet hos innehaveren, ber det vanligvis
veere en forutsetning at vedkommende er
sikret fortidspensjonering eller retrettstilling
pa rimelig niva, eventuelt ved permisjon fra
annen offentlig stilling». (s. 28-29)

Embetsmannsutvalget har merket seg at sekere
til embeter som allerede har en stilling i staten,
kan fa permisjon med rett til gjeninntreden etter
utlepet av aremalsperioden. Utvalget mener slik
permisjon i si fall ber gis fra virksomheten og
ikke fra stillingen for 4 redusere utfordringene
med lange vikariater.

Embetsmannsutvalget har merket seg at det i
Prop. 94 L (2016-2017) 16 refereres til kritikk av
bruken av aremalsstillinger i staten. Denne gjel-
der «pastander om at man i staten unnlater &
benytte formelle, administrative sanksjoner mot
tjenestemenn, selv om vilkarene for dette er opp-
fylt, og i stedet ensker dremal for pad denne méaten
& oppna en tvungen utskifting etter et visst antall
ar». Dersom dette stemmer, er det etter utvalgets
syn uheldig. Aremalsordningen skal anvendes for
4 fremme omstilling og utvikling og ikke for &
unnga a benytte tilgjengelige sanksjoner dersom
det er grunnlag for dem.

Embetsmannsutvalgets vurderinger og anbe-
falinger ovenfor er prinsipielle. Det betyr at de
gjelder uavhengig av om utvalgets ogvrige forslag
folges opp, eller om dagens ordning og dagens
embeter videreferes. Embetsmannsutvalget vil

16 prop. 94 L (2016-2017) Lov om statens ansatte my. (stats-
ansatteloven), s. 124 pkt. 13.4.6
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peke pa at praksis nar det gjelder valg av fast
utnevning eller dremal i embetene utenfor
departementene, ikke er basert pd en felles og
enhetlig vurdering av fordelene og ulempene med
aremal. Bruk av dremal for departementsembets-
mennene synes ikke 4 ha veert vurdert etter at
unntaket om adgang til dremalsutnevning ble tatt
inn i Grunnloven for vel tretti ar siden. Embets-
mannsutvalget mener tiden er inne for 4 gjennom-
fore en fornyet og samlet vurdering av bruken av
aremal for embetene i statsforvaltningen og ser-
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lig i departementene. Tallene som viser hvor
lenge departementsrddene og ekspedisjons-
sjefene i tre departementer har statt og maksimalt
kan std i embetet, viser at et slikt arbeid kan veere
nyttig. Embetsmannsutvalget mener at det i sa fall
ma ses hen til embetets egenart og behov for uav-
hengighet. Videre ma hensynet til fornyelse vur-
deres mot behovet for kontinuitet, de ansattes
interesser ma ivaretas, og det ma utredes hvordan
aremal pavirker sekergrunnlaget til embetene.
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Kapittel 11
Domstolene og dommere

11.1 Innledning

Dommerne ved de alminnelige domstolene er fast
utnevnte embetsmenn. De kan bare avskjediges
ved dom og ikke forflyttes mot sin vilje, jf. Grunn-
loven §22 annet ledd. Dommerne utgjer en
vesentlig andel av embetsmennene,! og de
bestemmelsen som gjelder for evrige embets-
menn, gjelder ogsé i all hovedsak for dommerne.
Domstolloven supplerer bestemmelsen i Grunn-
loven. Embetsmannsutvalget har i kapittel 5 vist til
at det er andre hensyn som gjelder nir embets-
mannsordningen skal vurderes for dommere enn
for embetsmennene i statsforvaltningen. Embets-
mannsordningen og den demmende makt
omtales derfor saerskilt i dette kapitlet.

I mandatet heter det at Embetsmannsutvalget
skal «ta hensyn til utredningen fra Domstol-
kommisjonen om domstolenes og dommeres uav-
hengighet»2. Nedenfor gir utvalget forst en pre-
sentasjon av domstolene i Norge, dernest en over-
sikt over Domstolkommisjonens rapport og anbe-
falinger, som er av sarlig betydning for Embets-
mannsutvalget. Utvalget drefter sd& dommerne
som en del av embetsordningen i fremtiden, for
bruken av dremal i lederfunksjonene i domstolene
dreftes til slutt i kapitlet.

11.2 Den dommende makt -
domstolene

Domstolene omtales som den tredje statsmakt.
Domstolene treffer avgjerelser i sivile saker og i
straffesaker. Domstolene utever ogsd kontroll
med de ovrige statsmaktene. De kan sette til side
lov som strider med Grunnloven. Domstolene kan
0gsa preve om avgjorelser som er fattet av regje-
ringen eller et forvaltningsorgan i enkeltsaker, er
innenfor loven, om et vedtak er basert pa riktige

Se punkt 5.2.3 Oversikt over embeter
2 NOU 2020: 11 Den tredje statsmakt — Domstolene i endring

fakta og etter korrekt saksbehandling, og om det
er utevd utilberlig eller urimelig skjonn.

Dommerne er uavhengige i avgjerelsen av de
enkelte sakene som de behandler. De kan ikke
instrueres av de ovrige statsmaktene om hvordan
de skal demme, og det er Hoyesterett som avgjor
saker 1 siste instans. Uavhengige domstoler sikrer
innbyggerne mot tilfeldige avgjerelser og over-
grep fra de andre statsmaktene. Uavhengige dom-
mere og domstoler er en viktig rettssikkerhets-
garanti.

11.2.1 De alminnelige domstolene og andre
domstollignende organer

De alminnelige domstolene er Hoyesterett, lag-
mannsrettene, tingrettene og jordskifterettene.
Jordskifterettene behandler saker om fast eien-
dom og rettigheter til faste eiendommer. Videre
har vi arbeidsretten, som er en spesialdomstol
som behandler tvister mellom tariffparter om
tariffavtalens eksistens, forstaelse og gyldighet.

Utmarksdomstolen for Finnmark behandler
rettighetstvister som kan oppstd nar Finnmarks-
kommisjonen har kartlagt bruks- og eierrettig-
heter.

11.2.2 Domstolenes uavhengighet

Dommernes avgjerelser kan ha stor betydning for
enkeltpersoner, virksomheter, organisasjoner som
bereores, og samfunnet som helhet. Offentlige
myndigheter er part i et stort antall saker for dom-
stolene. Det er derfor viktig at innbyggerne har
tillit til domstolene og respekterer deres avgjorel-
ser. Innbyggerne i Norge har hey tillit til dom-
stolene.

Tilliten bygger blant annet pa at domstolene
og dommerne opptrer uavhengig og skjermes
mot ytre press eller pavirkning. Domstolene ma
ogsd ha faglige, skonomiske og administrative
rammer som gir forutsetninger for at sakene blir
tilstrekkelig grundig behandlet, og for at sakene
kommer til domstolsbehandling innen rimelig tid.
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Kravet om uavhengige og upartiske domstoler
er grunnleggende i retten til en rettferdig retter-
gang. Kjernen i kravet er at dommeren skal kunne
tolke og anvende rettsregler og bedemme sakens
faktum uten noen form for bindinger eller utilbor-
lig press. For & beskytte uavhengigheten i den
demmende funksjonen ma det foreligge regler pa
konstitusjonelt niva som sikrer en viss maktforde-
ling mellom den demmende makt og de evrige
statsmaktene. De ovrige statsmaktene skal ikke
kunne instruere eller pavirke domstolene i den
enkelte sak eller omgjore avsagte dommer.

Prinsippet om domstolenes uavhengighet har
bred konstitusjonell forankring ved at det kom-
mer til uttrykk flere steder og pa flere mater i
Grunnloven.® For det forste er det uttrykt i
Grunnlovens overskriftssystem, som skiller den
dommende makt fra den lovgivende og den
utevende makt. Prinsippet om domstolenes uav-
hengighet kommer ogsa til uttrykk i Grunnloven
§§ 88 og 90 om at Hoyesterett demmer i siste
instans, og at Heyesteretts dommer ikke kan
paankes.

Domstolenes plassering i rettsstaten ble syn-
liggjort i 2012, da formalsbestemmelsen om at
Grunnloven skal «sikre demokratiet, rettsstaten
og menneskerettighetene» ble tatt inn i § 2 annet
punktum. Grunnlovsfestingen i henholdsvis 2014
og 2015 av retten til en rettferdig rettergang i § 95
og domstolenes provingsrett i § 89 tydeliggjor
ogsa domstolenes uavhengige stilling.

Grunnloven §95 annet ledd bestemmer at
statens myndigheter skal sikre domstolenes og
dommernes uavhengighet og upartiskhet. Dette
innebarer en dobbel forpliktelse for staten, som
pa den ene siden ma avsté fra innblanding i den
demmende virksomheten og pa den andre siden
mé treffe nedvendige tiltak for & sikre at dom-
stolene er uavhengige og upartiske.*

Kravet om uavhengighet far seerlig betydning
for forholdet mellom den utevende og den
demmende makt, men det har ogsa betydning for
relasjonen til den lovgivende myndighet og innad
i domstolen. Foruten & sette forbud mot direkte
instruksjon fra andre statsmakter legger kravet
om uavhengig saksbehandling feringer for organi-
seringen av den demmende makt for & motvirke
utilberlig press.

Den europeiske menneskerettsdomstolen
(EMD) som demmer i saker der stater blir inn-

3 Dette omtales nermere i NOU 2020: 11 Den tredje
statsmakt — Domstolene i endring, pkt. 3.4.4

4 Dette omtales nermere i NOU 2020: 11 Den tredje
statsmakt — Domstolene i endring, pkt. 3.4.4

Embetsordningen — i takt med tiden

klaget for brudd pd Den europeiske menneske-
rettskonvensjonen (EMK), peker searlig pa
behovet for distanse til den utevende myndig-
heten og partene. Se for eksempel Den euro-
peiske menneskerettsdomstolens storkammer-
dom av 18. juli 2003 Maktouf og Damjanovi¢ mot
Bosnia og Herzegovina (saksnumre 2312/08 og
34179/08) avsnitt 49, som omtales i NOU 2020: 11,
punkt 3.4.4)

11.2.3 Organisering avdomstolene

Domstolene er spredt utover landet. I dag er det 23
tingretter, som alle ledes av en sorenskriver, og 6
lagmannsretter, som ledes av en forstelagmann. I
tillegg kommer Hoyesterett, som ledes av hoyeste-
rettsjustitiarius. Det er 19 jordskifteretter. Alle
domstolledere og dommere er utnevnt av Kongen
i statsrdad som embetsmenn. Arsmeldingen fra
Domstoladministrasjonen for 2021 viser at det er
totalt 629 embetsdommere i Norges domstoler.
Totalt er det i overkant av 2000 ansatte i dom-
stolene og i Domstoladministrasjonen.

Den lokale domstolledelsen har ansvaret for
drift og administrasjon av de enkelte domstolene.
Domstoladministrasjonen har siden 2002 hatt
ansvaret for den sentrale administrasjonen av
domstolene. Det inneberer et overordnet arbeids-
giveransvar og ansvar for 4 yte stette til dom-
stolene pa omréader som
— okonomi
— organisasjonsutvikling
— kompetansetiltak
— kommunikasjonsarbeid
— drift og utvikling av IKT-systemer

Domstoladministrasjonen skal bidra til & sikre
domstolenes uavhengighet. Den har ingen myn-
dighet i behandlingen av de enkelte sakene, skal
ikke uttale seg om lovforstielse og skal heller
ikke kommentere eller gi rad i forestdende, paga-
ende eller avgjorte rettssaker. Domstoladministra-
sjonen er et selvstendig forvaltningsorgan med et
eget styre, og den ledes av en direkter som
ansattes av styret. Domstoladministrasjonen er
lokalisert i Trondheim og har om lag 150 ansatte.

11.3 Domstolkommisjonens rapport
og vurderinger

11.3.1 Innledning

Domstolkommisjonen ble oppnevnt ved kongelig
resolusjon den 11. august 2017. Kommisjonen ble
oppnevnt for 4 utrede hvordan domstolene ber
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organiseres for 4 vaere best mulig rustet til &
ivareta forventninger om effektivitet og kvalitet og
for 4 sikre deres uavhengighet gjennom omskifte-
lige samfunnsforhold. Kommisjonen leverte sin
andre delrapport, NOU 2020: 11 Den tredje
statsmakt; Domstolene i endring, 30.september
2020.

I innledningen uttaler Domstolkommisjonen
folgende om oppdraget sitt:

«Domstolkommisjonens mélsetning er i legge
til rette for at domstolene ogsé fremover skal
kunne fylle sin sentrale rolle i rettsstaten. For
det forste er det viktig 4 sikre domstolenes uav-
hengighet ogsd under mer omskiftelige sam-
funnsforhold. For det andre ber det rettslige
rammeverket og arbeidsprosessene forbedres,
slik at domstolene kan vaere den sentrale kon-
fliktleseren i samfunnet.

Domstolene nyter hey tillit i befolkningen. I
tillegg er rettsstatskulturen i Norge sterk.
Domstolkommisjonen ensker 4 bygge videre
pa og forsterke dette fundamentet. For & kunne
oppfylle samfunnets behov og forventninger
anbefaler kommisjonen tilpasninger bade nér
det gjelder hvordan domstolenes admi-
nistreres, og hvordan de lgser sine oppgaver.
Et gjennomgédende trekk i kommisjonens
anbefalinger er at dommere og domstolene
skal sikres storre innflytelse og et storre med-
ansvar for utviklingen av domstolene.»”

11.3.2 Sentrale vurderinger
11.3.2.1

I likhet med andre embetsmenn utnevnes dom-
mere, etter Grunnloven § 21, av Kongen i statsrad.
Domstolloven tredje kapittel trekker opp ram-
mene for utnevningsprosessen. Etter domstol-
loven § 55 b skal Kongen for utnevning innhente
innstilling fra Innstillingsradet for dommere.
Domstolkommisjonen foreslar enkelte end-
ringer i utnevningsprosessen for dommere, saerlig
knyttet til forholdet mellom Innstillingsradet og
regjeringen. Kommisjonen understreker inn-
ledningsvis at det er i samsvar med prinsippet om
maktfordeling at dommere utnevnes av Kongen i
statsrad. At regjeringen mé innhente innstilling
fra et uavhengig rad, sikrer at dommere utnevnes
pa bakgrunn av kvalifikasjoner og egnethet. Det
vises ogsa til at dette er den utnevningsprosessen

Utnevning

5 NOU 2020: 11 Den tredje statsmakt — Domstolene i endring,
pkt. 1.1
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Den europeiske menneskerettighetsdomstolen
anbefaler.

Kommisjonen foreslar at kravet om at utnev-
ning av dommere skal skje etter innstilling fra et
uavhengig rad, inntas i Grunnloven.

11.3.2.2 Konstitusjon

Adgangen til konstitusjon av dommere er gitt i
domstolloven § 55 bokstav e og f. Den gir hjem-
mel til konstitusjon av dommere i inntil to ar i de
alminnelige domstolene og i inntil fire ar i jord-
skifterettene. Konstitusjon forutsetter enten ledig-
het eller fraveer i dommerstillingen, inhabilitet,
behov for ekstra dommere i en periode eller
omorganisering. Konstitusjon skjer i forste
omgang av dommere som er fast ansatt i side-
ordnet domstol, slik at denne fungerer i begge
dommerstillingene.

Domstolkommisjonen foreslar en rekke
endringer i muligheten for konstitusjon. Kommi-
sjonen foreslar at det inntas et krav om at behovet
for konstitusjon av dommere ma vaere midlertidig.
Den foreslar ogsa at muligheten for konstitusjon
ved inhabilitet tas ut, med henvisning til at sterre
domstoler vil kunne handtere inhabilitet innad i
domstolen.

Kommisjonen foreslir videre enkelte saer-
regler for Hoyesterett, herunder at konstitusjon
kun kan skje i ett ar, og at kun fast utnevnte
dommere i lagmannsretten kan konstitueres, men
slik at forstelagmenn og lagmenn rangeres forst.
Konstitusjon i enkeltsaker skal ikke skje, men nér
feerre enn fem av Hoyesteretts dommere ikke er
inhabile, kan domstolleder, eller den eldste habile
dommeren, tilkalle en dommer fra en lavere
instans.®

11.3.2.3 Aremal

Domstolledere utnevnes pa samme mate som
andre dommere av Kongen i statsrdd. Disse
utnevnes fast og er uavsettelige embetsmenn.
Domstolkommisjonen viser til at utviklingen i
samfunnet stiller ekte krav til ledelse og endrings-
takt, og sper om det pa dette grunnlaget er hen-
siktsmessig at en dommer fungerer som topp-
leder frem til pensjonsalder. Kommisjonen vurde-
rer om lederfunksjonen i domstolene kan legges
til en fast utnevnt dommer pd areméal. Embets-
mannsutvalget drefter &remél for domstolledere i

6 Se for gvrig NOU 2020: 11 Den tredje statsmakt — Dom-
stolene i endring, pkt. 12.6.
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punkt 11.4.2 og viser der til gjennomgangen av
Domstolkommisjonens vurderinger.

11.3.2.4 Avskjed

I likhet med andre embetsmenn som ikke er
omfattet av Grunnloven §22 ferste ledd, kan
dommere bare avskjediges ved dom. De mate-
rielle avskjedsgrunnene er gitt i statsansatteloven
8§ 27 og 28. Disse er gjennomgétt i punkt 5.5.2 og
i 9.4. Avskjedsgrunnlaget er altsd det samme for
dommere som for andre embetsmenn. Domstol-
kommisjonen viser til at det antakelig likevel ma
legges til grunn at avskjedsgrunnene for dom-
mere, selv om de etter sin ordlyd er de samme
som for andre, ma innebzre en noe hayere
terskel for avskjed.”

Domstolkommisjonen papeker at internasjo-
nale forpliktelser ogsd setter enkelte skranker.
Det folger av praksis fra Den europeiske mennes-
kerettighetsdomstolen at kravene til en rettferdig
rettergang i Den europeiske menneskerettighets-
konvensjon artikkel 6 nr. 1 fir anvendelse i disipli-
naersaker mot dommere med mindre annet er
fastsatt.8 For at Den europeiske menneskeretts-
konvensjonen artikkel 6 nr. 1 ikke skal komme til
anvendelse, er det et krav at nasjonal rett ekspli-
sitt har unntatt domstolspreving for denne kate-
gorien ansatte, og at dette er begrunnet med
objektive grunner i statens interesse. Dette
utleser et krav om at prosessen ma vaere i samsvar
med Den europeiske menneskerettskonven-
sjonens krav til en rettferdig rettergang, noe som
medforer at slike saker ma avgjeres av et organ
som oppfyller Den europeiske menneskerettskon-
vensjonens krav til tribunal i artikkel 6 nr. 1. I
dette ligger det at det besluttende organet enten
ma oppfylle disse kravene selv, eller at dets beslut-
ninger mé kunne overpreves av et domstolsorgan
som oppfyller disse vilkdrene og har full prevings-
rett.? Innenfor disse rammene har statene stor fri-
het i maten disiplinaersystemet innrettes pa.
Hvilke momenter Den europeiske menneskeretts-
domstolen sarlig vektlegger i vurderingen av om
disiplineerorganet er uavhengig og upartisk, er

7 Se Borgarting lagmannsretts dom LB-2013-171610-2.

8 Qe Den europeiske menneskerettsdomstolens avgjorelse
av 13. januar, Oleksandr Volkov mot Ukraina, nr. 21722/11
avsnitt 87 med videre henvisninger.

Dette omtales neermere i rapporten til Norges institusjon
for menneskerettigheter, Menneskerettslige rammer for
domstolenes uavhengighet, 2018, s. 75. Se ogsa Den euro-
peiske menneskerettsdomstolens avgjorelse 7. november
2018, Ramos Nunes de Carvalho e S mot Portugal (55391/
13, 57728/13 og 74041/13), som omhandler spersmaélet om
full previngsrett for domstolene.
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gjennomgétt av Domstolkommisjonen i punkt
13.3, og det henvises til denne.

EU-domstolen har ogsa understreket at disipli-
nerordningen for dommere ma ha nedvendige
garantier for 4 unngd enhver risiko for at ordnin-
gen brukes til politisk kontroll med rettsavgjorel-
ser. Reglene mé definere hvilken adferd som
utgjer disiplineerforseelser, og hvilke sanksjoner
som kommer til anvendelse. Disiplinaerprosesser
mot dommere ma oppfylle de kravene til en rett-
ferdig rettergang som folger av EUs pakt om
grunnleggende rettigheter artikkel 47 og 48.

Domstolkommisjonen understreker at stil-
lingsvernet er sentralt for 4 sikre domstolenes
uavhengighet, og viser ogsa til at dette star
sentralt i Den europeiske menneskerettsdom-
stolens helhetsvurdering av om kravet til uavhen-
gige domstoler i Den europeiske menneskeretts-
konvensjonens artikkel 6 er oppfylt. Muligheten
for avskjed vil kunne pavirke den demmende virk-
somheten og utgjere en direkte trussel mot
dommernes uavhengighet. Domstolkommisjonen
papeker at ogsa forflytningsforbudet er en del av
dommernes stillingsvern og bidrar til 4 sikre
deres uavhengighet.

Domstolkommisjonen foreslar at dommerne
skilles ut fra Grunnloven § 22, og at en tilsvarende
bestemmelse inntas i Grunnlovens Kkapittel D.
Domstolkommisjonen uttaler:

«Betydningen av et sterkt stillingsvern for &
sikre uavhengige domstoler kommer i dag
ikke til uttrykk i Grunnlovens kapittel D om
den demmende makt. Kommisjonen mener
dette er uheldig. Stillingsvernet i Grunnloven
§ 22 gjelder embetsmenn generelt, og bestem-
melsen er derfor plassert i kapittel B om den
utevende makt. Selv om vilkarene for dom péa
avskjed i utgangspunktet er de samme som for
andre embetsmenn, tilsier prinsippet om dom-
stolenes og dommeres uavhengighet at dom-
mere star i en seerstilling. Det bor etter kommi-
sjonens syn komme til uttrykk i Grunnlovens
kapittel om den tredje statsmakt. En egen regu-
lering av dommernes stillingsvern, losrevet fra
§ 22 om embetsmenn, vil i tillegg gi dommerne
en serskilt beskyttelse mot eventuelle fremti-
dige endringer i embetsmannsordningen.

Pa denne bakgrunn vil kommisjonen fore-
sla at dommere gis et saerskilt stillingsvern i
kapittel D, som der blir et utrykk for den dem-
mende makts uavhengighet fra de ovrige
statsmakter. For helhetens skyld ber ogsa
dommernes vern mot forflytning inntas i
samme bestemmelse.»
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Domstolkommisjonen anbefaler ikke at flere
bestemmelser om avskjed, herunder materielle
avskjedsgrunner, inntas i Grunnloven. Den pépe-
ker at finmaskede reguleringer av hvilke skranker
domstolenes uavhengighet setter, kan virke mot
sin hensikt, ettersom det kan synliggjere hvor det
kan finnes et handlingsrom som makthaverne kan
utnytte. Derfor kan det ha en egenverdi 4 ha tillit
til at de eovrige statsmaktene forvalter det hand-
lingsrommet Grunnloven gir pd den maten prin-
sippet om uavhengighet foreskriver.

11.3.3 Domstolkommisjonens konklusjoner
og anbefalinger

Domstolkommisjonen foreslar enkelte endringer i
Grunnloven og at flere bestemmelser som gjelder
dommere, tas inn i Grunnlovens kapittel D, Om
den dommende makt.

Utnevning

Domstolkommisjonen foreslar at det tas inn en
bestemmelse om utnevning av dommere i Grunn-
lovens kapittel D. Kommisjonen foresléar felgende
bestemmelse:

«Dommere utnevnes av kongen, etter inn-
stilling fra et uavhengig rad. Neermere bestem-
melser om dommerutnevning fastsettes ved
lov.»

Avskjed

Domstolkommisjonen anbefaler at det tas inn en
egen bestemmelse om avskjed av dommere i
Grunnlovens del D. Kommisjonen viser til at det
bade vil ha en rettslig og pedagogisk funksjon a
innta bestemmelsen om dommernes stillingsvern
i Grunnloven kapittel D, og at dette ogsa vil veere
en naturlig forlengelse av reglene om utnevning
av dommere. Det papekes at en slik endring vil
understreke at dommernes uavhengighet stirien
seerstilling, og samtidig sikre dommerne mot
endringer i embetsmannsordningen. Kommi-
sjonen kan ikke se at bestemmelsen i Grunnloven
§ 22 annet ledd er til hinder for dette.

Aldersgrense

Domstolkommisjonen anbefaler ogsid at det
grunnlovsfestes en aldersgrense for dommere for
4 forhindre at en stor andel av dommerne kan

Kapittel 11

byttes ut ved & senke en aldersgrense fastsatt i
alminnelig lov.

Pa denne bakgrunn foreslar Domstolkommi-
sjonen folgende bestemmelse, inntatt som ny § 90
annet ledd i Grunnloven:

«For fylte 70 ar kan dommere ikke avsettes
uten etter dom og heller ikke forflyttes mot sin
vilje.»

Forslag til endringer i domstolloven

Domstolkommisjonen anbefaler ogsa enkelte
endringer i domstolloven. Disse skal gi noe stram-
mere rammer for regjeringens mulighet til & fra-
vike Innstillingsradets innstilling. Formalet er a
sikre domstolenes uavhengighet i utnevnings-
prosessen, samtidig som kompetansen fremdeles
skal ligge hos Kongen.

Etter kommisjonens forslag mé regjeringen,
dersom den velger & fravike Innstillingsradets ran-
gering av de innstilte, orientere radet om dette og
gi en offentlig tilgjengelig begrunnelse. Dette skal
bade sikre offentligheten innsyn i regjeringens
vurdering, dersom denne ikke er i samsvar med
Innstillingsradets, og gi radet informasjon som
kan medfere at radet endrer sin praksis.

Videre foreslas det at regjeringen ikke skal
kunne utnevne en kandidat som ikke er innstilt.
De skal imidlertid kunne forkaste innstillingen og
sende den tilbake til Innstillingsradet. Dersom
Innstillingsradet ikke finner grunn til & endre inn-
stillingen, ma embetet lyses ut pd nytt. Regje-
ringen vil da bare kunne utnevne en innstilt seker.

11.3.4 Videre behandling av
Domstolkommisjonens forslag
til endring av Grunnloven

Stortingsrepresentant Peter Christian Frelich tok
opp og fremmet i september 2021 en rekke forslag
om endringer i Grunnloven som falge av Domstol-
kommisjonens anbefalinger.1? Totalt fremmet han
ni ulike forslag, men det er sarlig forslagene som
er gjennomgatt ovenfor, som er sentrale for
Embetsmannsutvalgets arbeid. I trdd med Grunn-
loven § 121 kan Stortinget behandle forslagene i
denne stortingsperioden senest for dpningen av
Stortinget hosten 2024.

10" Grunnlovsforslag 39 (2019-2020) Dokument 12:39 (2019-
2020)



108 NOU 2023: 21

Kapittel 11

11.4 Embetsmannsutvalgets
vurderinger

11.4.1 Dommere som en del av
embetsordningen

Domstolene er sikret en serlig uavhengighet i
Grunnloven og i domstolloven. Grunnloven § 95
annet ledd bestemmer at statens myndigheter
skal sikre domstolenes og dommernes uav-
hengighet og upartiskhet. Hoyesterett demmer i
siste instans, og deres dommer er endelige.
Domstolloven § 55 slar fast dommernes uavhen-
gighet i sin demmende virksomhet.

Embetsmannsutvalget legger til grunn at dom-
merne ogsé i fremtiden skal ha et serlig stillings-
vern forankret i Grunnloven for 4 sikre deres uav-
hengighet. Utvalget vil her sarlig peke pa at dom-
stolene er en av tre statsmakter, og at uavhengig-
het av de ovrige statsmaktene er en forutsetning
for maktfordelingen i et demokrati. Hoyesterett
kontrollerer om Stortingets lovvedtak er i sam-
svar med Grunnloven. Det er en grunnleggende
rettssikkerhetsgaranti at dommerne er uav-
hengige i behandlingen av den enkelte saken.
Grunnlovsforankring av et sterkt stillingsvern for
dommere er i samsvar med reguleringen i mange
andre likeartede demokratier som Sverige,
Danmark og Tyskland.11 Norge er ogsa forpliktet
til 4 sikre uavhengige og upartiske domstoler i
henhold til internasjonale konvensjoner som
Norge har sluttet seg til. Se for eksempel Den
europeiske menneskerettighetskonvensjon12.

Domstolkommisjonens vurderinger og anbe-
falinger om reguleringen av ansettelsesforholdet
til dommerne, sarlig forslaget om & endre Grunn-
loven § 90 med seerskilt regulering av utnevning
av dommere og om dommernes stillingsvern, har
betydning for Embetsmannsutvalgets anbe-
falinger. Utvalget forstar forslaget om utnevning
av dommere som en presisering av den generelle
bestemmelsen om utnevning av embetsmenn i
Grunnloven § 21. Utvalget stotter Domstolkommi-
sjonen i at denne bestemmelsen ikke er til hinder
for en seerskilt regulering av dommerutnevninger
i en egen bestemmelse i Grunnloven kapittel D.

I Embetsmannsutvalgets forslag til endring av
Grunnloven § 22 er det i annet ledd tatt inn en
egen regulering av stillingsvernet for dommere.
Dommerne ber etter utvalgets mening bare
kunne avskjediges ved dom, unntatt ved oppnadd

' 1 es mer om dette i kapittel 6

12 Den europeiske menneskerettighetskonvensjon artikkel 6
Retten til en rettferdig rettergang
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lovbestemt aldergrense, og ikke forflyttes mot sin
vilje, unntatt ved saklig begrunnede omorganise-
ringer av domstolene. Dersom Stortinget slutter
seg til og vedtar Domstolkommisjonens forslag
om regulering av stillingsvernet for dommere i
Grunnloven kapittel D, kan dette leddet utga.

Dommerstillingene skal ogsi i fremtiden veere
embeter, og de alminnelige bestemmelsene om
embetsmenn i Grunnloven, for eksempel §§ 21,
23, 28 og 114, vil gjelde for dommere. Det samme
vil reglene i statsansatteloven, for eksempel vil
dommerne omfattes av definisjonen av embets-
mann, kvalifikasjonsprinsippet og vilkirene for
avskjed. Innholdet i embetsmannsordningen
beskrives ogsa i kapittel 9.

11.4.2 Seerlig om lederfunksjonene
i domstolene

Domstolkommisjonen’3 vurderte bruk av aremal
for domstollederne. Kommisjonen mener unn-
taket for dommere i regelen om aremal i Grunn-
loven § 22 tredje ledd ikke er til hinder for at are-
mal kan anvendes for selve lederfunksjonen —
domstolledernes ledelsesoppgaver og administra-
tive funksjoner. Vernet av domstolenes og dom-
mernes uavhengighet som begrunner unntaket
for dommere og dommerfunksjonen i Grunnloven
§ 22, er ikke like viktig for disse funksjonene.
Kommisjonen uttrykker derfor: «Konstitusjonelt
sett er det derfor neppe noe til hinder for at leder-
funksjonene ved den enkelte domstol legges til én
fast utnevnt embetsdommer péa aremalsbasis», jf.
punkt 12.8 side 150. Kommisjonen mener det vil
veere mulig & etablere en ordning der embetet
som dommer skilles fra lederoppgavene.

Domstolkommisjonen har en grundig drefting
av problemstillingen. Den peker pa at hensynet til
uavhengighet kan tale bade for og imot en ord-
ning med &remal i lederfunksjonen, og at utnev-
ningsprosessen vil sikre hensynet til uavhengig-
het ogsi ved en ordning med aremal. Kommi-
sjonen viser til folgende:14

«Seerlig gjelder dette hvis det er tale om én are-
mélsperiode uten adgang til forlengelse, og
hvor domstollederen uansett har fast stilling
som dommer. Et uavhengig innstillingsrad vil
ha den sentrale funksjonen i prosessen, og det
er etablert gode mekanismer for 4 sikre at
utnevnelsene skjer basert pa faglige kvalifika-
sjoner. Den som innstilles som domstolleder,

13 NOU 2020: 11 Den tredje statsmakt
4 NOU 2020: 11 Den tredje statsmakt, s. 150 pkt. 12.8
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ma oppfylle kravene til 4 veere bade dommer og
domstolleder.»

Kommisjonen understreker at vurderingen av are-
maél ikke alene kan hvile pa spersmalet om uav-
hengighet, men at det ogsa er andre hensyn som
maé vurderes. Serlig viktig er muligheten for a
styrke og utvikle lederskapet ved domstolene
gjennom hyppigere utskiftning av toppledelsen.
Kommisjonen delte seg i et flertall og et mindre-
tall i spersmalet om aremal.

Flertallet landet etter en samlet vurdering pa a
ikke anbefale dremal. De la blant annet vekt pa at
det kan veere en utfordring for en domstolleder pa
aremal 4 fatte nedvendige, men upopulere avgjo-
relser, serlig dersom lederen senere skal ga til-
bake til en ordineer dommerstilling ved samme
domstol. Videre la de vekt pa at lederfunksjonen
og lederoppgavene kan bli si omfattende at det
blir lite tid & uteve dommergjerningen samtidig,
og at det derfor blir vanskelig & ga tilbake til en
ordinaer dommerstilling. Flertallet peker ogsa pa
at en slik ordning kan gjere det vanskelig 4 ha en
karriere som domstolleder. Dette vil sarlig gjore
seg gjeldende dersom det ikke er mulighet til &
soke forlengelse av aremalet eller et nytt dremal
ved en annen domstol senere. Hensynet til uav-
hengighet kan tale imot dette. Til slutt peker fler-
tallet pa at det serlig ved mindre domstoler kan
vaere en utfordring at det ikke er ledige dommer-
stillinger ved dremaélets utlep.

Mindretallet kom til at de vil anbefale domstol-
lederstillinger pa aremal. De vektla saerlig hensy-
net til «a fi gjort noe med at det over lang tid kan
vaere svak ledelse i enkelte domstoler dersom
man ikke innferer en ordning med dremal. Inn-
foring av aremal vil innebaere okt konsentrasjon
om lederoppgaver.» Mindretallet mener at det kun
ber apnes for én aremalsperiode, og at det ikke
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skal veere adgang til forlengelse. De peker pa at
aremalsperioden derfor ber vaere forholdsvis
langvarig, lengre enn det som ellers er vanlig i
staten. Mindretallet mener det kan gis adgang til &
seke nytt aremal ved en annen domstol. De peker
i punkt 12.8 pa side 252 pa felgende:

«Ledererfaring fra en mindre domstol er i dag
en av de viktigste kvalifikasjonene for 4 bli
leder av en sterre domstol. Dersom domstol-
leder ikke gis adgang til 4 seke nytt dremél i en
annen domstol, vil man kunne ga glipp av de
best kvalifiserte lederne. Adgang til 4 seke nytt
aremal i en annen domstol vil ogsd kunne bidra
til & gjore lederstillinger mer attraktive, noe
som vil vaere positivt for rekrutteringen. Hen-
synet til kontinuitet og lederutvikling tilsier
ogsa at det ber vaere en slik adgang.»

Mindretallet ser ogsa adgangen til 4 seke nytt are-
mal i sammenheng med ovrige forslag som kom-
misjonen fremmer for 4 sikre uavhengige domme-
rutnevninger, og mener disse reduserer eventuell
risiko ved & dpne for adgang til & seke nytt dremal.

Embetsmannsutvalget har merket seg at Dom-
stolkommisjonen mener Grunnloven ikke er til
hinder for aremél i domstollederfunksjonen.
Utvalget stotter vurderingene som mindretallet i
Domstolkommisjonen er kommet frem til, og leg-
ger serlig vekt pd hensynet til utviklingen av
lederfunksjonen i domstolene. Dette er i trad med
de vurderingene Embetsmannsutvalget har
omtalt i kapittel 10. Embetsmannsutvalget mener
ogsa at det av rekrutteringshensyn er fornuftig a
apne for at domstolledere kan soke nytt dremal
ved en annen domstol. Nar det gjelder aremals-
perioden, har Embetsmannsutvalget foreslatt at
den pé generelt grunnlag ber settes til ti ar.
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Kapittel 12
Begreper

12.1 Innledning

Begreper som gir mening for det store flertallet,
og titler som er kjennsneytrale, er selvsagt i dag.
Mandatet gir Embetsmannsutvalget i oppdrag &
foresla kjonnsneytrale alternativer til embetsmann
og embetsmenn. Nedenfor drefter utvalget aktuelle
alternativer og gir sin anbefaling. I tillegg drefter
utvalget begrepene bestalling og beskikke, som
anvendes i forbindelse med embetsmenn og nar
Kongen i statsrad ansetter en statsansatt. Dette er
etter Embetsmannsutvalgets oppfatning begreper
som kan og ber moderniseres.

12.2 Kjonnsngytrale alternativer til
embetsmann og embetsmenn

Embetsmannsutvalget skal vurdere om begre-
pene embetsmann og embetsmenn bor viderefores,
eller om de kan erstattes av kjennsneytrale begre-
per. Dette inngér i arbeidet med kjennsneytrale
titler i staten.

Titler som har -mann eller -menn som etter-
ledd, oppfattes som kjennsmarkerende. Det har
fort til at titler som fylkesmann, sysselmann og
tjenestemann ikke lenger er i bruk, men erstattet
med kjennsneytrale begreper som statsforvalter,
sysselmester og statsansatt. Andre eksempler er
endringen fra lensmann til politistasjonssjef, fra
riksmeklingsmann til riksmekler, fra rddmann til
kommunedirekter og fra helsesgster til helsesyke-
pleier.

12.2.1 Om embeter og embetsmann/
embetsmenn

En embetsmann er en ansatt i staten som er
utnevnt av Kongen i statsrad i et embete. Hverken
betydningen av begrepet embete eller embetsmann
kommer Kklart frem i Grunnloven, men Grunn-
loven viser i flere bestemmelser til embetsmann/
embetsmenn og til embete, jf. for eksempel §§ 21,
22 og 28. Jakhelln! omtaler embeter og embets-

menn i en gjennomgang av Grunnloven § 21 og
formulerer Fredrik Stangs resonnement om
embete og embetsmann slik:

«[D]et méa vaere tale om angitte offentlige opp-
gaver som av kompetent statsmakt er erkleert &
skulle veere et embete, og at den som blir
utnevnt av Kongen i statsrad til 4 utfere disse
oppgaver som embetsmann, dermed er
embetsmann.»

Statsansatteloven viser til «stilling eller embete». I
statsansatteloven § 3 heter det for eksempel: «Den
best kvalifiserte sokeren skal ansettes eller
utnevnes i ledig stilling eller embete.» Se ogsa § 4.
Pa samme mate viser loven til «statsansatte og
embetsmenn» i § 16. Embeter er med bakgrunn i
dette seerlige stillinger i staten. Justisdeparte-
mentet har flere ganger uttalt at en kjerne av de
viktigere stillingene i staten méa vaere embeter.

12.2.2 Kriterier for vurdering av
kjonnsngytrale alternativer

Spréakradet har overfor Embetsmannsutvalget lagt
vekt pa at begrepene i tillegg til & veere Kjonns-
neytrale mé veere i trad med offisiell rettskriving,
og at de ma finnes bade pa bokmal og nynorsk
dersom de ikke har en form som fungerer péa
begge skriftsprikene. Andre Kkriterier som det
skal legges vekt pé, er kontinuitet, entydighet og
at de er beskrivende eller forklarende. I tillegg
ber begrepene vere saklige og ikke for lange.?

Alternative retningsvalg

Embetsmannsutvalget mener det i hovedsak er
tre alternative retningsvalg:

1 Henning Jakhelln, i Ola Mestad og Dag Michalsen (red.),
Grunnloven - Historisk kommentarutgave 1814-2020,
Oslo, 2021, s. 298

Sprékradet, Retningslinjer for fastsetting av navn i staten
(sprakradet.no)

2
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1. Dagens begrep har embets- som forledd og -
mann som etterledd. Embets- kan beholdes
som forledd og suppleres med et nytt etterledd.
Det vil bidra til 4 viderefore systematikken fra
Grunnloven, statsansatteloven og andre lover.
Hensynet til kontinuitet tilbake til 1814 og tid-
ligere vil bli ivaretatt, og det vil skape gjen-
kjennelse. Det vises til at embets- inngar i ulike
sammensetninger i flere av bestemmelsene i
Grunnloven (for eksempel embetsmenn,
embetsalder, embetsutnevnelser og embets-
forsel).

2. Dagens begrep erstattes med et uttrykk eller
flere ord sammen som forklarer det serskilte
ved stillingen (utnevningen og det sarlige stil-
lingsvernet). Eksempler: utnevnt statsansatt /
statsansatt som er utnevnt, eller statsansatt
med serlig stillingsvern. Disse vil forst og
fremst veere forklarende.

3. Dagens begrep erstattes med et helt nytt
begrep. Da tittelen fylkesmann skulle erstattes,
kom det mange forslag, for eksempel guver-
ner, hevding, jarl, embetsdirektor og fylkes-
direktor. Til slutt ble statsforvalter wvalgt.
Utvalget har i arbeidet ikke kommet pa noen
gode forslag til helt nye begreper.

12.2.3 Forelgpig vurdering og konsultasjon
med Sprakradet

Embetsmannsutvalget finner at de forklarende
begrepene ovenfor er lite egnet. De gir riktignok
en naermere forklaring pa hva som skiller embets-
menn fra evrige statsansatte, men de er lange og
vil de neppe vaere serlig opplysende for andre enn
dem som allerede har god kjennskap til regel-
verket som gjelder for statsansatte og embets-
menn. Utvalget har ogséa vurdert nye begreper og
sett hen til begreper som har veert fremmet i for-
bindelse med andre vurderinger av titler i staten,
men har ikke funnet noen som egner seg, eller
kommet pa nye og gode forslag.

Basert pa de relevante Kkriteriene og en vurde-
ring av retningsvalgene kom Embetsmanns-
utvalget til denne forelopige vurderingen:

— Embets- beholdes som forledd. Da opprett-
holdes sammenhengen mellom begrepet og
det faktur at embeter er sarlig stillinger, jf.
bruken av og henvisninger til «<embeter eller
stillinger» i statsansatteloven. Med embets-
som forledd bevares dessuten tilknytningen til
dagens begreper, og dermed vil det veere gjen-
kjennelig.

— Ett av folgende etterledd velges:

— embetsutover
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— embetsforvalter
— embetsholder
— embetshaver

— Et neerliggende alternativ kunne ogsé ha veert
embetsutnevnt, som i tillegg til & oppfylle krite-
riene om kontinuitet og gjenkjennelighet er
beskrivende i og med at embetsmennene
utnevnes i et embete. Det kan likevel ikke
anbefales. Begrunnelsen er at i henhold til
statsansatteloven § 1 annet ledd er ogsa den
som er «konstituert av Kongen i et embete»,
embetsmann.

Embetsmannsutvalget henvendte seg til Sprak-
radet og ba om radets vurdering av den forelopige
vurderingen. I svaret til utvalget skriver Sprak-
radet:

«Alle alternativene nedenfor tilfredsstiller
kravet om kjennsneytralitet. De er ogsa i trad
med offisiell rettskriving, men de fleste avdem
krever to former — én pa bokmal og én pa
nynorsk.

Embetsforvalter/embetsforvaltar

Verbet forvalte brukes i allmennspriket i
betydningen ‘styre, administrere; ha tilsyn
med’. Det brukes f.eks. om 4 administrere noe
i eierens fraveer. Uttrykket forvalte et embete
er noe brukt, men det er lavfrekvent i moderne
norsk. Betegnelsen embetsforvalter kan lett
fore med seg en konnotasjon der selve embetet
er fast og bare i en viss tid blir forvalta av den
personen som har embetet. Tradisjonelle
betegnelser med -forvalter betegner gjerne en
person som styrer eller administrerer det for-
leddet viser til, jf. eksempler som slotts-
forvalter, fondsforvalter og materialforvalter.
Betegnelsen statsforvalter bryter med dette
mensteret, ettersom dette ikke er ‘en som for-
valter staten’, men ‘statens representant (for-
valter) i et visst geografisk omréde’.

Embetsholder/embetshaldar

Verbet holde brukes i sveert mange betyd-
ninger og har ofte noksa avbleika semantikk.
Man finner tilfeller av holde et embete, men
heller ikke dette uttrykket er seerlig mye brukt
i norsk i dag. Sammensetninger med -holder
brukes av og til om personer (f.eks. foredrags-
holder ‘person som holder (et) foredrag’), men
er ikke sé vanlig i stillingstitler. Titlene bok-
holder og stattholder er lite gjennomsiktige i
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dag; vi bruker ikke uttrykket «holde bekene»
om 4 fore regnskap, og stattholder er et 1an fra
lavtysk. Et nyere eksempel er likevel renholder
‘person som arbeider med renhold, som holder
noe rent’.

Embetshaver/embetshavar

Verbet ha (og ogsé inneha) er mye brukt med
embete som objekt (ha/inneha et embete).
Betegnelsen embetshaver er slik sett i trad
med vanlig sprakbruk og spréksystemet som
helhet. Etterleddet -haver er generelt mye
brukt i sammensetninger som betegner perso-
ner (aksjehaver, andelshaver, konsesjonshaver
osv.), men er ikke sa vanlig i stillingstitler.

Embetsperson

Sprikradet mener at alternativet embetsper-
son fortjener a bli lefta fram i tillegg til de tre
alternativene over. I motsetning til de andre tre
fungerer embetsperson bade pd bokmal og
nynorsk. Sammensetninger med -person er
ganske utbredte som kjennsneytrale betegnel-
ser pa personer (talsperson, tillitsperson,
nekkelperson osv.). Vi ser dessuten at embets-
person allerede er en del i bruk i stedet for
embetsmann i uformelle sammenhenger, se
f.eks. artikkelen embetsperson i NAOB, med
brukseksempel fra 2006. Et argument mot
embetsperson kan vare at sammensetninger
med -person av og til brukes i kritiske utspill
mot Kkjennsneytrale betegnelser, jf. fylkes-
person for fylkesmann og sjeperson for sjo-
mann. I og med at embetsperson allerede er i
bruk, mener vi likevel at det er liten sjanse for
at det vil bli tolka som en slags parodi.

Konklusjoner

Alle de fire forslagene som er omtalt over, til-
fredsstiller de absolutte Kkriteriene: De er
kjennsneytrale, i trad med offisiell rettskriv-
ning og vil foreligge pad bokmal og nynorsk.
Embetsperson fungerer pa begge skriftsprak,
folger et utbredt orddanningsmenster og er
allerede en del brukt. Embetshaver rimer godt
med det utbredte uttrykket ha et embete.
Embetsforvalter og embetsholder er ogséa
mulige alternativer, men er etter Sprakradets
vurdering i mindre grad i trdd med vanlig
sprakbruk og eksisterende menstre for ord-
danning.

Embetsordningen — i takt med tiden

Sprakradet mener utvalget ogséd ber gjore
en ny vurdering av om det kan finne en avlgser
for embetsmann som ikke inneholder embets-,
men som til gjengjeld er mer beskrivende og
gjennomsiktig for sprakbrukere flest.»

12.2.4 Embetsmannsutvalgets vurdering
og anbefalinger

Embetsmannsutvalget har etter en samlet vurde-
ring valgt & anbefale at embets- beholdes som for-
ledd, mens -holder/-haldar eller -haver/-havar
velges som etterledd. Utvalget mener at bade
embetsholder/embetsholdere og embetshaver/
embetshavere vil kunne fungere godt. Dersom ett
av disse alternativene velges, vil selve ordningen
kunne omtales som embetsordningen og stillingene
som inngér i ordningen, som embeter. Utvalget har
falt ned pa & anbefale begrepene embetsholder og
embetshaldar.

Grunnloven anvender begrepene embetsmann
eller embetsmenn en rekke ganger, naermere
bestemt i Grunnloven § 21 om utnevning, § 22 om
grupper av embetsmenn og embetsmenns vern
og § 23 om avskjed i ndde. Konsekvensen av for-
slaget fra utvalget er at disse bestemmelsene mé
endres.

12.3 Bestalling

Av statsansatteloven § 1 annet ledd gér det frem at
en embetsmann er en person som er utnevnt av
Kongen i et embete og gitt bestalling som embets-
mann. Bestalling er et dokument som utstedes til
embetsmannen etter at vedkommende er utnevnt.
Dokumentet undertegnes av Kongen, Kkontra-
signeres av statsministeren og paraferes av regje-
ringsraden. Bestallingen innsetter embetsmannen i
embetet. Bestalling benyttes ikke ved konstitusjon.

Tidligere matte alle som ble utnevnt til
embetsmann, avlegge ed eller forsikring om at de
ville vise konstitusjonen og Kongen lydighet og
troskap. Dette matte gjores for bestallingen ble
utferdiget, og for embetet ble tiltradt. Lydighets-
og troskapsplikten folger nd direkte av Grunn-
loven § 21, og kravet om & avlegge embetsed eller
forsikring er opphevet.

Embetsmannsutvalget mener at bestalling er et
utdatert begrep som ikke gir mening for folk flest.
Videre mener utvalget at det ber vurderes béade
om det er behov for et slikt dokument, og hvordan
det i s4 fall skal omtales.

Alle ansatte i staten, bdde embetsmenn og
statsansatte, har en arbeidsavtale. Det reduserer
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nytten av og behovet for bestalling. Like fullt kan
det veere hensiktsmessig at den som blir utnevnt,
far en seerlig bekreftelse pd utnevningen. Dersom
denne tradisjonen skal viderefores, ber dokumen-
tet kalles noe annet og mer forstielig. Aktuelle
alternativer kan vare utnevningsdokument,
utnevningsbrev eller embetsbrev.

Etter Embetsmannsutvalgets oppfatning, mé
det som er avgjerende for embetsmannens status,
vaere at vedkommende er utnevnt i et embete av
Kongen i statsradd. Dette ber veere regulert og ga
frem av statsansatteloven. Spersmaélet om doku-
mentasjon pa utnevningen er etter utvalgets
skjonn av mer administrativ enn prinsipiell karak-
ter, og utvalget behover ikke g& narmere inn pa
det.

12.4 Beskikke

Begrepet beskikke benyttes nar Kongen i statsrad
ansetter en statsansatt fast i en stilling. Vedkom-
mende utnevnes ikke i et embete og blir ikke
embetsmann. Det er bare de heyeste og mest
ansvarsfulle topplederstillingene i staten som
behandles i statsrad fordi de anses som «saker av
viktighet» etter Grunnloven § 28.

Utover embetsutnevninger stiller ikke Grunn-
loven krav om at ansettelser skal skje i statsrad.
Utgangspunktet er likevel at statsansatte ansettes
av Kongen. I praksis er ansettelsesmyndigheten
delegert, jf. statsansatteloven § 6 forste ledd. Det
betyr at dersom ikke alminnelig lov legger
ansettelseskompetansen til Kongen, og den ikke
er delegert, kan regjeringen vurdere om ansettel-
ser av statsansatte skal skje i statsrad. I henhold til
statsansatteloven §2 skal fagdepartementet
bestemme hvilke «statsansatte som skal ansettes
av departementet eller beskikkes av Kongen».

Nar Kongen i statsrad ansetter en statsansatt,
brukes folgende begreper:3
— beskikkelse av statsansatte til faste stillinger.

3 Om kongen i statsrdd (retningslinjer) (2021) (regjerin-

gen.no), s. 41
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— daremdlsbeskikkelse av statsansatte til dremaéls-
stillinger

— midlertidig beskikkelse av statsansatte til andre
midlertidige stillinger enn aremalsstillinger

Ett eksempel pad hjemmel for at ansettelsen skal
skje i Kongen i statsrdd, finner vi i finanstilsyns-
loven. Lovens § 2 sier at direkteren «ansettes av
Kongen for en periode av seks ar». Barneombudet
«aremaélsbeskikkes av Kongen for en periode pa
seks ar uten adgang til gjenoppnevning», jf. barne-
ombudloven §2. Andre eksempler pa stillinger
som ansettes av Kongen i statsrad, er skattedirek-
teren, arbeids- og velferdsdirekteren og direkto-
ren og assisterende direkter for Politidirektoratet.

Ansettelse av Kongen i statsrad medferer ikke
et seerlig stillingsvern, men i og med at Kongen i
statsrdd er ansettelsesorganet, skal ogsid som
hovedregel avvikling av arbeidsforholdet behand-
les i statsrdd. Dette gjelder imidlertid ikke nar
vedkommende selv gnsker & fratre stillingen, eller
ved oppnadd aldersgrense, jf. statsansatteloven
§ 31 annet ledd og kongelig resolusjon av 16. juni
2017. Behandling i statsrad stiller sarlige krav til
saksforberedelsen i og med at saken skal frem-
mes som en kongelig resolusjon, og i og med at
sakene i statsrad er gjenstand for parlamentarisk
kontroll.

I systematikken til statsansatteloven er begre-
pet wutnevne forbeholdt embetsmenn, mens
beskikke brukes slik det er forklart ovenfor.
Grunnloven § 21 fastslar at «<Kongen velger og
beskikker» alle embetsmenn, mens Grunnloven
§ 28 bestemmer at <«embetsutnevnelser» skal
behandles av Kongen i statsrdd. Begrepsbruken
kan derfor skape usikkerhet. Selv om det er eta-
blert en systematikk i statsansatteloven, er selve
begrepet beskikke lite brukt og uforstielig for folk
flest. Det taler bade for at «beskikker» i Grunn-
loven § 21 ber erstattes med «utnevner», og at det
ber finnes et annet og mer forklarende ord eller
en ordkombinasjon for de ansettelsene som skjer i
Kongen i statsrad, og som gjelder statsansatte og
ikke embetsmenn.
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Kapittel 13
@konomiske og administrative konsekvenser

Embetsmannsutvalget foreslar at embetsmanns-
ordningen videreferes, og at ordningen skal vaere
forankret i Grunnloven. Utvalget foreslar at faerre
stillinger skal organiseres som embeter. Tanken
er at en godt begrunnet, avgrenset og regulert
ordning vil vaere robust, ha legitimitet bade i
befolkningen og blant evrige ansatte i staten og
veere tilpasset var tid.

Embetsmannsutvalgets forslag innebaerer et
seerlig stillingsvern for arbeidstakere som er
utnevnt av Kongen i et embete. Stillingsvernet er i
all hovedsak basert pd en viderefering av gjeld-
ende rett. Embetsmannsutvalget forslar at alle i
statsforvaltningen som utnevnes i et embete, kan
avskjediges administrativt av Kongen i statsrad
eller ved dom. Dette medferer en endring sam-
menlignet med i dag. Det betyr at embets-
mennene i patalemyndigheten, unntatt riks-
advokaten, politi- og visepolitimestrene, embets-
mennene i Forsvaret, unntatt den aller overste
ledelsen, og et antall av de overste lederne av for-
valtningsorganer kan avskjediges administrativt
og ikke bare ved dom. Det er fi personer som
avskjediges fra et embete, og endringene vil even-
tuelt gi ubetydelige skonomiske eller administra-
tive konsekvenser. Avskjed ma fortsatt behandles
av Kongen i statsrdd med de forberedelsene det
krever. Avskjedsvedtaket kan ogsi preves for
domstolene dersom embetsmannen ikke finner
vedtaket saklig begrunnet.

Dommere skal etter Embetsmannsutvalgets
forslag fortsatt bare kunne avskjediges ved dom,
og de skal ikke kunne forflyttes mot sin vilje, unn-
tatt ved saklig begrunnede omorganiseringer. Det
siste er en presisering sammenlignet med i dag og
kan fore til at konflikter unngés ved storre og hel-
hetlige omorganiseringer.

Dersom faerre stillinger i fremtiden er embe-
ter, vil det medfere at feerre saker om utnevninger
fremmes for Kongen i statsrad, og at for eksempel
ansettelse av lovradgivere, underdirekterer og
avdelingsdirekterer i departementene folger de
vanlig prosedyrene i departementene. Det kan gi
noe reduserte administrative kostnader. Dersom

forslaget medferer en stor gkning i antall ansettel-
ser av statsansatte av Kongen i statsrad, blir de
administrative konsekvensene mindre. Flere lover
og reglementer mé endres for & gjennomfore
endringene.

Embetsmannsutvalget mener at dagens regler
om suspensjon gir departementene hjemmel for
hastevedtak om suspensjon og foreslar derfor
ingen endring av disse reglene. Utvalget klargjor
at lennen ogsa for embetsmenn ber kunne stanses
ved fortsatt sykdom etter at sykepengeperioden
er utlopt. Klargjoringen kan i sveert begrenset
grad fore til besparelser pa lennsbudsjettene.

Embetsmannsutvalget anbefaler at adgangen
til aremalsutnevning i embeter viderefores.
Utvalget anbefaler at det gjennomferes en fornyet
og samlet vurdering av bruken av aremal for
embetene i statsforvaltningen og serlig i departe-
mentene. En slik gjennomgang vil i seg selv med-
fore bade noen ekonomiske og administrative
konsekvenser, men de vil vaere begrensede.
Resultatet av en slik gjennomgang kan bli okt
bruk av aremal. Det vil ikke ha noen ekonomiske
konsekvenser i og med at lennsnivaet trolig ikke
vil bli pavirket. Noe okt bruk av retrettstillinger
ma paregnes, og i tillegg kommer noe okte admi-
nistrative kostnader knyttet til hyppigere rekrutte-
ring.

Embetsmannsutvalget foreslar ogsd endringer
i statsansatteloven. Definisjonen i § 1 endres ved at
kravet til bestalling tas ut. Videre foreslar utvalget
at statsansatteloven § 27 endres slik at det gar
klart frem at den ogsa omfatter avskjedgrunnlaget
som dekkes av statsansatteloven gjeldende § 28.
Statsansatteloven § 28 strykes. Endringen av § 1
kan fore til at Statsministerens kontor ikke lenger
skriver og sender ut utnevningsbrev (bestallings-
dokument). Endringene knyttet til statsansatte-
loven §§ 27 og 28 er lovtekniske endringer og vil
ikke ha andre konsekvenser.

Embetsmannsutvalget forslar 4 endre Grunn-
loven §114 om vilkirene for & bli utnevnt i et
embete. Forslaget innebeerer & stryke kravet til
innfedsrett. Forslaget vil ikke ha ekonomiske
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konsekvenser, men kan muligens ha begrensede
positive administrative konsekvenser.

Forslaget om at ordningen heretter skal
omtales som embetsordningen, og at den generelle
omtalen av dem som er utnevnt i et embete, endres
fra embetsmann og embetsmenn til embetsholder/
-haldar og embetsholdere/-haldarar, ferer til at
begrepene ma endres i flere lover, retningslinjer og

Embetsordningen — i takt med tiden

reglementer, dersom Stortinget slutter seg til for-
slaget. Ellers far det ikke andre administrative eller
okonomiske konsekvenser.

Basert pa gjennomgangen ovenfor legger
Embetsmannsutvalget til grunn at de forslagene
som fremmes, ikke vil medfere vesentlige ekono-
miske eller administrative konsekvenser dersom
de gjennomferes.



Del V
Embetsmannsutvalgets grunnlovsforsliag
og lovforslag
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Kapittel 14

Kapittel 14

Embetsmannsutvalgets grunnlovsforslag og forslag
om lovendringer

14.1 Merknader til de enkelte
bestemmelsene

14.1.1 Merknader til forslagene om endringer
av Grunnloven

Embetsmannsutvalget felger her opp anbe-
falingene om endringer i embetsordningen, bade
om stillingsvernet, om avskjed i nade, vilkar for &
bli utnevnt og om gjennomgéende og Kjennsney-
tral begrepsbruk i bestemmelsene. Utvalget frem-
mer utover dette ikke forslag til endret eller mer
tidsriktig sprakbruk, men mener det kan veere for-
nuftig & se neermere pa. I Grunnloven § 22 kunne
for eksempel «etter at han har hert statsradets
betenkning derom», erstattes med «etter at han
har hert statsradets mening om det».

Til Grunnloven § 21.

Grunnloven §21 legger kompetansen til &
utnevne embetsmenn til Kongen i statsrad. Det
gjeres ingen endringer i det materielle innholdet i
bestemmelsen, men begrepet «beskikker» er
erstattet med «utnevner» og «embetsmenn» med
«embetsholdere».

I dag anvendes begrepene utnevne og
beskikke om hverandre i ulike bestemmelser i
Grunnloven. Hensynet til klart og forstéelig sprak
taler for & ikke benytte ulike begreper om
handlinger som er like. Utnevne er ogsa i trad
med vanlig begrepsbruk og det begrepet som
oftest anvendes nar embeter besettes. Utnevne er
ogsa foreholdt embeter i systematikken i stats-
ansatteloven jf. definisjonen av embetsmann i § 1
annet ledd. I nynorskversjonen av Grunnloven
benyttes allerede begrepet «utnemner».

Embetsholder og embetsholdere pad bokmal og
embetshaldar og embetshaldarar pd nynorsk er
kjennsneytrale begreper som det foreslas at skal
erstatte begrepene embetsmann og embetsmenn i
Grunnloven, i lovgivningen og i annet regelverk.

Til Grunnloven § 22

Forslag til endring av Grunnloven § 22 fremmes
med tre alternativer. Bakgrunnen for dette er at
det allerede er tatt opp forslag i Stortinget om at
dommerne skal reguleres sarskilt i Grunnloven
kapittel D; Om den dommende makt. Dette gjelder
bade om utnevning og stillingsvern for dommere.
Embetsmannsutvalget stotter Domstolkommi-
sjonenes forslag om regulering av dommerne i
kapittel D, men har for sammenhengens skyld
ogsa skrevet ut alternativer som ivaretar en
samlet regulering av embetsholdere i Grunnloven
§ 22. I alternativ 1a og 1b er dommere behandlet i
forslagets annet ledd, mens dommere ikke er
omtalt i alternativ 2. Alternativ 2 forutsetter at
Stortinget har endret Grunnloven slik at stillings-
vernet til dommere er sarskilt regulert i kapittel
D. Det som taler for at dommerne ogsa skal
omfattes av Grunnloven §22 er at det gir en
samlet og helhetlig regulering av stillingsvernet
til alle embetsholdere. Argumentet for & regulere
stillingsvernet i hvert sitt kapittel er at hensynene
bak stillingsvernet for embetsholderne i stats-
forvaltningen og i domstolene er ulike og at
regulering av stillingsvernet til dommerne i
kapittel D medferer at forhold som gjelder dom-
stolenes og dommernes uavhengighet reguleres
samlet.

Alternativ 1a:

I forste ledd videreferes dagens bestemmelse nar
det gjelder de politiske embetsholderne; stats-
ministeren, statsrddene og statssekretarene.

I annet ledd er det gitt en saerskilt bestem-
melse om dommere. Forslaget videreforer at
dommere for oppnadd aldersgrense, bare kan
avskjediges ved dom og at de ikke kan forflyttes
mot sin vilje. Det er presisert at dommere ma
akseptere forflytning som skyldes omorganise-
ringer av domstolene. Dette er en klargjoring av
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rettstilstanden og medferer ingen endring i
stillingsvernet. Det er anerkjent at den samlede
organiseringen av domstolene og rettspleien er et
politisk spersmaél, som ikke utfordrer dommernes
og domstolenes uavhengighet i behandlingen av
den enkelte saken. Det kan her vises til Europa-
radets ministerkomités rekommandasjon.! Om
vernet mot flytting, heter det i avsnitt 52: «A judge
should not receive a new appointment or be
moved to another judicial office without con-
senting to it, except in cases of disciplinary sanc-
tions or reform of the organisation of the judicial
system.»

Tredje ledd fastsetter at andre embetsholdere
enn dommere kan avskjediges administrativt av
Kongen 1 statsrdd eller ved dom fer oppnadd
aldersgrense. Dette medferer at alle embets-
holdere i statsforvaltningen omfattes av det
samme avskjedsvernet. Dette er en endring
sammenlignet med dagens rettstilstand der det
skilles mellom avsettelige og uavsettelige embets-
menn i statsforvaltningen. Dette medferer at
dagens rettstilstand for de avsettelige embets-
mennene viderefores og skal gjelder alle embets-
holdere, som ikke er dommere.

Fjerde ledd fastsetter at naermere regler om
embeter kan fastsettes i lov. I dag er det seerskilt
fastsatt i §22 at andre embeter enn dommer-
embetene kan veare pd dremél, men det krever
hjemmel i lov. Avskjedsgrunnlagene og regler om
suspensjon er i dag regulert i statsansatteloven.
En rekke andre forhold vedrerende embeter er
regulert i annen lovgivning, f.eks. domstolloven,
forsvarsloven og arbeidsmiljgloven. Bestemmel-
sen i fierde ledd er ikke ment & endre, men & sla
fast dagens rettstilstand. Fjerde ledd kan virke til
a sikre felles forstaelse av hvilke sider ved embets-
ordningen som kan reguleres i lov.

Alternativ 1b:

Forslaget er som alternativ 1 a bortsett fra at
presiseringen om at dommere ma akseptere for-
flytning som skyldes omorganiseringer av dom-
stolene er tatt ut.

Alternativ 2:

Forslaget er som alternativ 1 a og 1 b, bortsett fra
at leddet om dommere er tatt ut.

1 CM/Rec(2010)12, Judges: Independence, efficiency and
responsibilities.
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Til Grunnloven § 23

Grunnloven §23 gir i dag, i fijerde punktum,
regler om at «embetsmenn som avskjediges i
néade, beholder den tittel og rang de hadde». Det
fremgér av «Om Kongen i statsrad»2 at avskjed i
nade na bare gir unntaksvis, men gis f.eks. til
hoyesterettsdommere og andre embetsdommere
som slutter ved oppnadd aldersgrense.

Dersom en embetsmann skal beholde sin
«tittel og rang» fatter organet som innvilger
avskjeden ogsa beslutning om avskjeden skal gis
«i ndde». Beslutningen innebarer at embetsmenn
har rett til & benytte sin tidligere tittel, og at de ved
offisielle middager plasseres i henhold til sin tid-
ligere status.

I en revidert og mer tidsriktig embetsordning
bor ikke avskjed i nade videreferes for noen
grupper. Derfor foreslas fijerde og femte punktum
stroket.

Til Grunnloven § 91

Bestemmelsen viderefores, men begrepet
«beskikkes» erstattes med «utnevnes» i bokmals-
versjonen.

Til Grunnloven § 114

Bestemmelsen fastsetter generelle vilkar for a bli
utnevnt i et embete. Kravet til statsborgerskap og
at embetsholder behersker norsk videreferes,
mens kravet til innfedsrett, som i dag er regulert i
Grunnloven § 114 forste ledd bokstav a-d utgar.

Gjeldende bestemmelse presiserer i bokmals-
versjonen at «borgere» omfatter bade kvinner og
menn. Dette er utelatt i nynorskversjonen. I dag
er det &penbart at bide kvinner og menn kan
utnevnes i embeter og det er ingen grunn til 4
viderefere presiseringen. Den er derfor tatt ut i
forslaget.

Annet ledd referer til stillinger som i dag ikke
er embeter og viderefores ikke.

Embetsmannsutvalget legger til grunn at
embeter faller inn under unntaket i E@S-avtalen
artikkel 28 punkt 4 og at Grunnloven § 114 derfor
ikke er i strid med hovedregelen om fri bevegelig-
het for arbeidstakere mellom EU og EJS-landene.

2 Om Kongen i statsrad (2021) (retningslinjer) (regjerin-

gen.no), se side 42
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14.1.2 Merknader til forslagene om endringer
av statsansatteloven

Begrepene embetsmann og embetsmenn ma pé et
tidspunkt erstattes med kjennsneytrale begreper,
bade i statsansatteloven og i annen lovgivning.

I utvalgets forslag til endringer av statsansatte-
loven §1 om definisjonen av embetsmann og
§§ 27 og 28 om avskjedsgrunnlagene har utvalget
valgt & anvende begrepene embetsholder og
embetsholdere.

Til statsansatteloven § 1. Lovens virkeomrdde
og definisjoner

Forste ledd viderefores.

Annet ledd definerer naermere hvem som omfat-
tes av begrepene embetsmann og statsansatt.
Embetsmann er den som er utnevnt av Kongen og
gitt bestalling som embetsmann, og den som er
konstituert av Kongen i et embete. Denne definisjo-
nen baserer seg pa Eilert Stang Lund Rettsforholdet
mellom staten og dens embetsmenn, som fulgte som
vedlegg til innstillingen av 30. august 1971 om
Avskjedigelse m.v. avembetsmenn. I forslaget er vil-
kéret om bestalling tatt ut. Bestalling er et doku-
ment som utstedes til embetsmannen etter utnev-
ningen. Dokumentet undertegnes av Kongen, kon-
trasigneres av statsministeren og paraferes av regje-
ringsriaden. Bestallingen innsetter embetsmannen i
embetet. Bestalling benyttes ikke ved konstitusjon.

Begrunnelsen for forslaget er at kjernen i defi-
nisjon av embetsmann er at vedkommende utnev-
nes av Kongen i statsrad i en statsstilling som er
organisert som et embete. Alle ansatte i staten,
bidde embetsmenn og statsansatte skal ha en
arbeidsavtale. Det medferer at nytten av og beho-
vet for et seerlig bestillingsdokument er bortfalt.
Kravet om at embetsmenn métte avgi ed eller
forsikring fer bestallingen ble utferdiget og for
embetet ble tiltradt er ogsa opphevet. Lydighets-
og troskapsplikten folger nd direkte av Grunn-
loven § 21. Med forslaget bortfaller det formelle
kravet om bestalling. Det er ikke til hinder for at
det fortsatt kan utstedes et eget utnevnings-
dokument til fremtidige embetsholdere, dersom
det vurderes som hensiktsmessig.

Tredje, fierde og femte ledd viderefores.

Til statsansatteloven § 27. Avskjed avembetsmenn ved
administrativ beslutning eller dom

Paragrafen skal gjelde bade avskjed ved dom og
avskjed ved administrativ beslutning (kongelig
resolusjon).

Kapittel 14

I forslagets forste ledd videreferes grunn-
vilkaret for avskjed om at embetsholder kan
avskjediges dersom vedkommende viser seg a
vaere varig uskikket til forsvarlig 4 utfere sin
tjeneste. Det kommer né frem ii gjeldende § 28.
Dette er en bestemmelse som fortsatt antas &
kunne ha praktisk betydning i forskjellige tilfeller,
og som derfor ber videreferes. Dette forer til at
bestemmelsen i § 27 om avskjed dersom vedkom-
mende «av andre grunner er varig uskikket for
embetet» er overfladig og kan fjernes, da sist-
nevnte ma anses omfattet av den generelle for-
muleringen i forslaget. Det anses derimot ikke
nedvendig & viderefore det andre vilkéret i gjeld-
ende § 28, nemlig at vedkommende ikke har de
nedvendige eller gyldig foreskrevne betingelser
for & inneha embetet. Dette mé anses omfattet av
bestemmelsen i forslaget til § 27 forste ledd bok-
stav b, som er en viderefering fra gjeldende § 27.

De ovrige avskjedsvilkarene i forslaget til § 27
forste ledd, er en videreforing fra gjeldende § 27,
men inkluderer som nevnt fijerning av alternativet
om avskjed av «andre grunner», som anses
omfattet av det innledende avskjedsvilkaret i for-
slaget til ny paragraf.

Forslaget til § 27 annet ledd er en videreforing
fra gjeldende bestemmelse. Denne bestemmelsen
omfatter det som gjerne omtales som «intern for-
trinnsrett» og palegger arbeidsgiver en plikt til &
underseke om det finnes, og om mulig tilby, en
passende og ledig stilling i virksomheten for
avskjed. Bestemmelsen gjelder bare dersom
avskjed vurderes fordi embetsmannen ikke lenger
er i stand til 4 gjenoppta arbeidet pa grunn av syk-
dom eller embetsmannen ikke lenger har de kvali-
fikasjoner som er nedvendige eller foreskrevet for
embetet. Dette tilsvarer ordningen for oppsigelse
av statsansatte av de samme grunner, og ber der-
for viderefores. Denne «interne fortrinnsretten»
gjelder bare til ny stilling, ikke nytt embete, da det
bare er Kongen som kan utnevne noen i et
embete. Det er for ordens skyld presisert i for-
skrift til statsansatteloven, at annen passende
stilling ikke omfatter embeter eller stillinger som
besettes av Kongen i statsrad.

Slik som né inneholder forslaget i tredje ledd
adgang til 4 gi forskrift med naermere regler om
passende stilling m.m.

Forslaget til fierde og femte ledd videreforer
bestemmelsene fra gjeldende § 28 annet og tredje
ledd, om at krav om avskjed ved dom gjeres
gjeldende ved spksmal og dessuten at pastand om
avskjed og om tjenestens tap som straff, kan
avgjores i samme sak.
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Til statsansatteloven § 28. Avskjed avembetsmenn ved
dom

Paragrafen slettes. Se merknaden til § 27.

14.2 Embetsmannsutvalgets
grunnlovsforslag og lovforslag

14.2.1 Forslag til endringer av Grunnloven
Grunnloven § 21.

Kongen velger og utnevner, etter 4 ha hert sitt
statsrdad, alle sivile og militeere embetsholdere.
Disse har lydighets- og troskapsplikt til konstitu-
sjonen og kongen. De kongelige prinser ma ikke
bekle sivile embeter.

Kongen vel og utnemner alle sivile og militeere
embetshaldarar etter & ha heyrt statsraddet. Dei
har plikt til & vere lydige og tru mot konstitu-
sjonen og kongen. Dei kongelege prinsessene og
prinsane kan ikkje ha sivile embete.

Grunnloven § 22.
Alt. 1a

Statsministeren og statsradets ovrige med-
lemmer samt statssekretaerene kan uten forega-
ende dom avskjediges av kongen etter at han har
hort statsradets betenkning derom.

Dommerne kan ikke for lovbestemt alders-
grense, avsettes uten etter dom og heller ikke for-
flyttes mot sin vilje, unntatt ved saklig begrun-
nede omorganiseringer av domstolene.

Embetsholdere, andre enn dommere, kan
avskjediges av kongen eller ved dom.

Naermere bestemmelser om embeter og om
avskjed, forflytning, suspensjon og aremadl, fast-
settes i lov. Dommere kan ikke utnevnes pa dremal.

Statsministeren, dei andre medlemmene av
statsrddet og statssekreteerane kan utan dom
avsetjast av kongen etter at han har heyrt kva
statsrddet meiner om det.

Dommarar kan ikkje for aldersgrense fastsett i
lov, avsetjast utan etter dom og heller ikkje over-
flyttast mot sin vilje, anna enn ved sakleg grunn-
gjevne omorganiseringar av domstolane.

Embetshaldarar, andre enn dommarar, kan
avsetjast av kongen eller ved dom.

Nearare foresegner om embete og om avskil,
overflytting, suspensjon og aremal blir fastsette i
lov. Dommarar kan ikkje utnemnast pa aremal.
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Alt. 1b

Statsministeren og statsradets ovrige medlem-
mer samt statssekretaerene kan uten foregdende
dom avskjediges av kongen etter at han har hert
statsradets betenkning derom.

Dommerne kan ikke for lovbestemt alders-
grense, avsettes uten etter dom og heller ikke for-
flyttes mot sin vilje.

Embetsholdere, andre enn dommere, kan
avskjediges av kongen eller ved dom.

Nermere bestemmelser om embeter og om
avskjed, forflytning, suspensjon og aremal, fast-
settes i lov. Dommere kan ikke utnevnes pé dremal.

Statsministeren, dei andre medlemmene av
statsrddet og statssekretaerane kan utan dom
avsetjast av kongen etter at han har heyrt kva
statsradet meiner om det.

Dommarar kan ikkje for aldersgrense fastsett i
lov, avsetjast utan etter dom og heller ikkje over-
flyttast mot sin vilje.

Embetshaldarar, andre enn dommarar, kan
avsetjast av kongen eller ved dom.

Nearare foresegner om embete og om avskil,
overflytting, suspensjon og aremal blir fastsette i
lov. Dommarar kan ikkje utnemnast pa aremal.

Alt. 2

Statsministeren og statsradets ovrige medlem-
mer samt statssekretaerene kan uten foregdende
dom avskjediges av kongen etter at han har hert
statsradets betenkning derom.

Embetsholdere, andre enn dommere, kan
avskjediges av kongen eller ved dom.

Nermere bestemmelser om embeter og om
avskjed, forflytning, suspensjon og aremal, fast-
settes i lov. Dommere kan ikke utnevnes pa dremal.

Statsministeren, dei andre medlemmene av
statsrddet og statssekretaerane kan utan dom
avsetjast av kongen etter at han har heyrt kva
statsradet meiner om det.

Embetshaldarar, andre enn dommarar, kan
avsetjast av kongen eller ved dom.

Nearare foresegner om embete og om avskil,
overflytting, suspensjon og aremal blir fastsette i
lov. Dommarar kan ikkje utnemnast pa dremal.

Grunnloven § 23.

Kongen kan tildele ordener til hvem han
onsker, til belenning for utmerkede fortjenester,
og dette mé offentlig kunngjeres. Men kongen
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kan ikke meddele annen rang eller tittel enn den
som folger med ethvert embete. Ordenen fritar
ingen for statsborgernes felles plikter og byrder,
ei heller medforer den fortrinnsrett til statens
embeter.

Ingen personlige eller blandede arvelige privi-
legier ma tilstas noen for ettertiden.

Kongen kan gje ordenar til kven han vil, til
paskjening for framifrad gagnsverk, som mé kunn-
gjerast offentleg. Kongen kan ikkje tildele annan
rang og tittel enn den eit embete forer med seg.
Ordenen fritek ingen for dei plikter og berer som
er sams for statsborgarane, og gjev heller ikkje
forerett til statlege embete.

Ingen ma heretter fa arvelege sarrettar,
personlege eller blanda.

Grunnloven § 91.

Ingen kan utnevnes til medlem av Hoyesterett
for han eller hun er 30 4r gammel.

Ingen kan utnemnast til medlem av Hogsterett
for ho eller han er 30 ar gammal.

Grunnloven § 114.

Til embeter i staten ma utnevnes bare de
norske borgere som taler landets sprak.

Til embete i staten kan det berre utnemnast
norske borgarar som talar spraket i landet.

14.2.2 Forslag til endringer av
statsansatteloven

§ 1. Lovens virkeomrdde og definisjoner

(1) Loven gjelder for arbeidstakere i staten.
Loven gjelder for embetsholdere og for innleie av
arbeidstakere i statlig virksomhet der det er
uttrykkelig sagt.

(2) Med embetsholder menes den som er
utnevnt av Kongen, eller er Konstituert av
Kongen, i et embete. Med statsansatt menes i
denne lov enhver arbeidstaker i staten som ikke
er embetsholder.
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(3) Loven gjelder ikke for statsrader, stats-
sekreteerer og politiske radgivere.

(4) Reglene i §§ 4 til 7, § 11 tredje ledd og § 24
gjelder ikke for ansatte i Stortinget, andre organer
under Stortinget, hos Stortingets ombud eller i
Sametinget.

(5) Der det er tvil om hvem som er omfattet av
loven, kan Kongen gi forskrift om hvem loven skal
gjelde for. Kongen kan ogsd gi forskrift om at
grupper av statsansatte helt eller delvis skal veere
unntatt fra loven nér det foreligger seerlige
grunner for det.

§ 27. Avskjed av embetsholder

(1) En embetsholder kan avskjediges nar ved-
kommende viser seg a vaere varig uskikket til for-
svarlig 4 utfere sin tjeneste, eller nir embets-
holderen
a) ikke er i stand til & gjenoppta arbeidet pd grunn

av sykdom,

b) ikke lenger har de kvalifikasjoner som er ned-
vendige eller foreskrevet for embetet,

¢) har vist grov uforstand i tjenesten,

d) grovt har krenket sine tjenesteplikter,

e) pa tross av skriftlig advarsel gjentatt har
krenket sine tjenesteplikter, eller

f) ved utilberlig adferd i eller utenfor tjenesten
viser seg uverdig til sitt embete eller bryter
ned den aktelse eller tillit som er nedvendig
for embetet.

(2) Skyldes avskjeden forhold som nevnt i
forste ledd bokstav a eller b, skal embetsholderen
for avskjed gis, om mulig tilbys en annen
passende stilling i virksomheten.

(3) Kongen kan gi forskrift om hva som
regnes som annen passende stilling etter annet
ledd. Kongen kan ogsd i forskrift fastsette at
arbeidsgivers tilbud om annen passende stilling
ikke skal omfatte den som blir avskjediget fra
bestemte embeter, og at det heller ikke skal gjelde
ved ansettelse i bestemte stillinger.

(4) Krav om avskjed ved dom etter denne
paragraf gjores gjeldende ved seksmal, jf. likevel
regelen i straffeprosessloven § 3 annet ledd.

(5) Pastand om avskjed etter denne bestem-
melsen og om tjenestens tap som straff, kan
avgjeres i samme sak
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