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Sammendrag

Kapittel 1 angir rammene for utvalgets ar-
beid. Her redegjores det for bakgrunn, mandat
og sammenseining. Det knyttes en forbindel-
seslinje til stortingsmelding nr 35 for 1991-92
om statens forvaltnings- og personalpoli-
tikk.Videre draeftes forholdet mellom begrepe-
ne malstyring, verdistyring og regelstyring.
MAalsettingen med gruppens arbeid har veert 4
bidra til 4 trekke igang en prosess om etiske
sporsmal rundt i de enkelte etater og forvalt-
ningsorganer.

I kapittel 2 dreftes blant annet begrepene
etikk og forvaltningsetikk. Her finnes det teo-

retiske grunnlaget for rapporten. Videre gis en -

oversikt over noen verdier som det forventes
at forvaltningen skal vaere med pd & skaffe til
veie eller verne om, nemlig velferd og vekst,
frihet, likhet og rettferdighet, medbestemmel-
se og medinnflytelse, rettssikkerhet og effekti-
vitet. Det understrekes at disse verdiene kan
komme i konflikt med hverandre, og at det er
viktig at forvaltningen &pent tilkjennegir hvil-
ke prioriteringer og valg som er gjort i forbin-
delse med en avgjerelse,

Kapittel 3 beskriver de rettslige rammene
for forvaltningsvirksomheten i staten. Det un-
derstrekes at utgangspunktet er at vi har plikt
til & respektere slike rammer og plikter, uav-
hengig av om dine métte bryte med vare egne
etiske normer. Her vises p4 den annen side at
regelverket gir oss atskillig handlefrihet og
spillerom for valg, hvor etiske normer kan
komme inn med full tyngde. Kapittelet gir el-
lers en oversikt over forvaltningsrettslige reg-
ler og prinsipper som har et etisk tilsnitt. Det
pekes serlig pd at en helt generell saklighets-

norm for alle avgjerelser gir ut pd at offentli-
ge tjenestemenn ikke skal la seg lede av per-
sonlige sympatier eller antipatier eller av tan-
ke p4 egen eller nerstdendes vinning. Oversik-
ten knytter seg seerlig til spersmal om saksfor-
beredelse, leren om myndighetsmisbruk, ha-
bilitetsregler, korrupsjon, gaver i tjenesten,
vervkombinasjoner og spersmil i tilknytning
til taushetsplikten og offentlighetsloven. Vide-
re redegjeres det for enkelte hovedlinjer i det
tjenestemannsrettslige regelverket.

I kapittel 4 dreftes ulike etiske konflikter
som kan oppstd innen statsforvaltningen. Ar-
beidsgruppen har s@rlig sett pd tre forhold,
nemlig etiske dilemmaer, etiske grisoner og
utevelse av forvaltningsskjenn. I dette per-
spektivet tar gruppen ogsd opp forholdet mel-
lom politikk og forvaltning, forvaltningens
forhold til omverdenen og spersmél i tilknyt-
ning til ledelse og personalpolitikk. Gruppen
har ferst og fremst konsentrert seg om & for-
mulere problemstillinger, men kommer flere
steder med anbefalinger og synspunkter pi
lesningsalternativer,

Kapittel 5 inneholder arbeidsgruppens for-
slag til holdningsskapende arbeid i praksis.
Det ber klargjores at det er et lederansvar &
legge forholdene til rette for et aktivt og
malrettet oppfalgningsarbeid innen de enkelte
virksomhetene. Det anbefales at dette gjen-
nomferes ved egenaktivitet og selvstendig
tenkning blant de enkelte ansatte. Kapit-
telet inneholder retningslinjer med enkelte
rdd og vink om iverksettingen av dette arbei-
det.
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KAPITTEL 1

Rammene for arbeidsgruppens arbeid

1.1 TEMAET FOR RAPPORTEN

Tittelen p& rapporten henspiller pa betydningen
av gode etiske holdninger i statsforvaltningen,
Fundamentet for disse holdningene er fellesver-
diene i samfunnet, dvs grunnleggende verdier
som har allmenn tilslutning, Disse fellesverdi-
ene utgjer kjernen i forvaltningsverdiene.

Imidlertid gir hverken forvaltningsverdier
eller andre fellesverdier klar anvisning p& hva
som er riktig handlemate i enhver situasjon. En-
kelte ganger kommer ulike verdier i konflikt
med hverandre. For 4 kunne hindtere disse kon-
fliktene, er det viktig at menneskene i statsfor-
valtningen ogsd har en sunn personlig etikk.

Rapporten gjer rede for etisk viktige for-
valtningsverdier og rettsregler. Den peker ogsé
pA noen av de problemene som utsvere av for-
valtningsmyndighet kan mete i form av etiske
dilemmaer og grisoner og ved utevelse av for-
valtningsskjenn (kap 2 til 4}. Det fremmes for-
slag til hvordan etatene selv kan arbeide med
slike spersmal med sikte pd & etablere en god
forvaltningspraksis (kap 5).

En god forvaltningspraksis ma bygge pd en
klar forvaltningsetikk og en god forvaltnings-
moral hos den enkelte som arbeider for staten.
Forvaltningsvirksomhet er ikke en individuell
virksomhet; det er lagarbeid, Det ber vare
lagarbeid ikke bare nir det gjelder & uteve

forvaltningsmyndighet, men ogsd nér det gjel- -

der 4 skape gode holdninger hos enkeltindivi-
dene og & utvikle gode organisasjonskulturer i
de enkelte etater.

Det er 4 hdpe at denne rapporten vil bidra
til & skape gode holdninger og bedre forvalt-
ningskulturer gjennom tenkning, diskusjon og
handling.

Det ber gjeres til et lederansvar & sette
i gang slik virksomhet.

1.2 BAKGRUNNEN

Det har i den senere tid vert rettet skt opp-
merksomhet mot etiske og moralske problemer
béde i neeringslivet og i den offentlige forvalt-
ningen. Mye uensket adferd er avdekket gjen-
nom en rekke hendelser og lovbrudd; fra skono-
misk utroskap, korrupsjon, svik og legn, til
brudd pa habilitetsregler og andre skrevne og
uskrevne regler om redelig og anstendig adferd.

Oppmerksomheten rundt situasjonen i Oslo
kommune og Smith-utvalgets rapporter i NOU
1990: 26 og NOU 1991:11 ga Arbeids- og ad-
ministrasjonsdepartementet og Justisdeparte-
mentet grunn til 4 analysere situasjonen i
statssektoren: Hvordan er vilkdrene for feno-
mener som «korrupsjonskultur» og «likegyl-
dighetskultur» hos oss? Hva kan gjeres for &
beholde og videreutvikle gode holdninger i
statsforvaltningen?

Det er viktig 8 motvirke uensket adferd
gijennom tiltak som er rettet mot sivel etatene
{organisasjonsutvikling) som de ansatte (hold-
ningsskapende arbeid). Slike tiltak ber imid-
lertid ikke bare ha som siktemAl & motvirke
kriminalitet og annen grovt klanderverdig ad-
ferd. Det er ogsd viktig & sette opp haye idea-
ler og méal som statsforvaltningen kan strekke
seg mot. Et eksempel pa slikt arbeid er Pro-
gram for fornyelse av offentlig sektor (fra
1987), hvor et viktig punkt er bedre offentlige
tjenester. Den kursen som her ble lagt opp, vi-
dereferes ni i arbeidet med 4 gjere statsfor-
valtningen mer resultatorientert og derved an-
svarliggjere den enkelte statlige virksomhet.
Dessuten arbeider Statskonsult hele tiden med
kvalitetsspersmal i tilknytning til offentlige
tjenester fra et brukersynspunkt.

1.3 ARBEIDSGRUPPENS MANDAT OG
SAMMENSETNING

Sommeren 1991 nedsatte Arbeids- og adminis-

trasjonsdepartementet og Justisdepartementet

enn arbeidsgruppe som skulle vurdere tiltak

som kan pdvirke atferd og etisk bevissthet i

positiv retning innen statsforvaltningen.
Utvalget ble ikke gitt noe formelt mandat,

men i stedet frihet til 4 bestermme sin arbeids-
form underveis. Utvalget har stilt opp felgen-
de maél for sitt arbeid:

1. Bidra til 4 utvikle og opprettholde gode
holdninger og verdier i den statlige forvalt-
ningen. En vesentlig del av arbeidsgrup-
pens oppgave har derfor veert 4 sette i gang
en prosess som kan fortsette i de enkelte
etater, ved 4 reise noen sentrale problem-
stillinger av etisk karakter.

2. Beskrive situasjoner der etiske konflikter
kan utvikle seg, og faktorer som bidrar til
A skape grobunn for dem.



8 NOU 1993: 15
Forvaltningsetikk

3. Fremme forslag til tiltak som kan forebyg-
ge brudd pd, og fremme etterlevelse av,
formelle rettsregler og etiske normer.

4. Arbeidet skal munne ut i en rapport med
retningslinjer og wveiledning om hvordan
arbeidet med & utvikle gode holdninger
kan fares videre 1 de enkelte statlige virk-
somheter og om hvordan de ansatte kan
hindtere etiske konfliktsituasjoner.

Disse har deltatt i gruppens arbeid:
Direkter Gystein Blymke, Direktoratet for si-
vilt beredskap, leder,

Statens personaldirekter Aud Blankholm, Ad-
ministrasjonsdepartementet,

Lovridgiver Tor Mehl, Justisdepartementet,
Lovavdelingen,

Nestleder Berit Tolg, Statstjenestermanns-
kartellet,

Avdelingsdirekter Odd Bshagen, Administra-
sjonsdepartementet, Arbeidsgiveravdelingen,
Underdirektar Tormod Narum, Arbeidsgiver-
avdelingen, .

Radgiver Bitte Kverum, Arbeidsgiveravdelingen,
Radgiver Kari Tangen, Arbeidsgiveravdelingen,
Konsulent Jan Birger Loken, Arbeidsgiverav-
delingen,

Professor Guttorm Floistad, Universitetet i
Oslo, har deltatt i to av gruppens meter. For-
sker Kai Dramer, NRF/NAVF, har vert radgi-
ver for gruppen og han har utarbeidet grunn-
lagsmateriale for det etikkfaglige innholdet i
kapittel 2.

1.4 ANDRE RAMMEBETINGELSER FOR
ARBEIDET

Stortingsmelding nr 35 for 1991-92 om statens
forvaltnings- og personalpolitikk inneholder
en narmere presisering av hvilken retning Re-
gjeringen ensket at etikkutvalgets arbeid skul-
le f4. I meldingen tok man opp arbeidet med &
integrere etiske problemstillinger i statens
personalpolitikk. Dette arbeidet ma vektlegges
dersom ekt etikkforstielse skal kunne f& gjen-
nomslag — og vekke interesse — i forvaliningen.
Malsettingen med arbeidet mi veaere 4 gi de
ansatte i statsforvaltningen et hjelpemiddel til
4 resonnere ut fra noen grunnleggende etiske
fellesverdier, og dermed utvikle gode hold-
ninger.

Ved 4 legge vekt pd etikk, holdninger og
holdningsskapende arbeid kan vi motvirke at
vare handlinger og statens avgjerelser opple-
ves som urettferdige. Vi kan hindre at mislig-
heter og mellommenneskelige konflikter fir
bre seg og at unnfallenhet og likegyldighet
overfor fellesnormene far fotfeste. En okt etisk
bevisstgjering kan dessuten bidra til 4 forbe-

dre den dirlige organisasjonskulturen som
ofte pastds & foreligge — og som kan under-
trykke fremveksten av gode holdninger.
Mennesker er ikke i stand til 4 handle riktig
i enhver situasjon. Vi har ikke alltid en klar
etisk forstdelse for hva som er rett og galt. Vi
etterligner andres atferd og handler etter et
sett av aksepterte og velbrukte fellesnormer,
Vi stopper forst opp i vir vanetenkning og i
var repeterende atferd hvis noen setter spors-
mélstegn ved riktigheten av det vi gjer, eller
nir vi er utsatt for krysspress fra ulike for-
pliktelser eller star overfor nye problemer.

1.5 OM VERDIER, MALSTYRING OG
REGELSTYRING

Samfunnsutviklingen stiller oss stadig overfor
situasjoner som reiser krav til vire holdninger.
Etikkspersmal kommer sterkere inn i vurde-
ringen nir menneskeverdet og personvernet
utfordres av hayteknologi og moderne forsk-
ningsresultater. Innen omrider som medisin,
forsvar, telekommunikasjon og milje opplever
vi for eksempel situasjoner som i akende grad
utfordrer vire holdninger og var evne til &
trekke grenser for hva som er etisk forsvarlig
og for hva som ikke kan tolereres. Ny kunn-
skap og kompetanse har dpnet for uante mu-
ligheter som kan stille statsforvaltningens
virksomheter og de tilsatte overfor vanskelige
valg.

Nar det gjelder statsforvaltningens egenart,
vil den ekonomiske utviklingen og behovet for
effektivisering og omstilling ogsi skape kon-
flikter, for eksempel i forhold til de tradisjo-
nelle verdiene som vi opererer med. Rettssik-
kerhet er en slik verdi. Hva er en etisk riktig
holdning i forhoid til et slikt begrep?

Uansett hvor gjennomregulert samfunnet
er, kan regler alene ikke gi svar pé alle de etis-
ke problemene vi stilles overfor. Det er dessu-
ten grenser for hvor mange lover og regler vi
er i stand til 4 forholde oss til og rette oss
etter.

I staten har vi tradisjonelt basert oss pé re-
gelstyring. Regelstyring er nedvendig, men
kan lett fore til at de ansatte mangler stimu-
lans for egne vurderinger og eget skjenn i for-
hold til en «god» l@sning av den saken man be-
handler. Statsmyndighetene har derfor i sterre
grad sekt 4 oppnd resultater gjennom mdlsty-
ring. Denne styringsformen krever hoy faglig
innsikt og kompetanse og et stort personlig en-
gasjement for at de ansatte skal kunne velge
de riktige og rettferdige virkemidlene ut fra de
mél som er skissert, En basis for slik «mé&l-
tenkning» vil vzere de mellommenneskelige
holdningene i virksomheten, organisasjonskul-~
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turen og kunnskapen om blant annet etiske og
rettslige normer.

Alle disse faktorene utvikles av enkeltmen-
neskene i statsforvaltningen og gjennom deres
verdier. Deres verdisett legger igjen grunnla-
get for virksomhetenes verdier. En virksomhet
som lykkes i & styre eller pavirke verdivalge-
ne vil i starre grad kunne lykkes med sin re-
gel- og malstyring. Lesningen ligger i integre-
ringen av nedvendige regel- og mélformule-
ringer med den enkelte ansattes verdioppfat-
ninger.

I likhet med andre bedrifter eller organisa-
sjoner ber derfor statsforvaltningens enkelte
virksomheter drives etter en idé eller baseres
p4 et idégrunnlag. Vi tenker ikke her péd det
politiske eller ideologiske idégrunnlaget, men
pd et sett av fellesverdier som kjennetegner
rettsstaten, som deles av de ansatte, og som
statsforvaltningen anser det som riktig &
handle etter. Det er ikke mulig & gi et dekken-
de bilde av alle aktuelle verdier i en rapport.
Noen sentrale forvaltningsideer vil imidlertid
bli beskrevet 1 kapittel 2.

Det er viktig 4 finne en felles plattform for
rettsstatens fellesverdier. Alle lover og regler
som forberedes, alle handlinger og tiltak som
iverksettes og alle de prioriteringer som fore-
tas, bar skje ut fra grunnleggende og allment
aksepterte fellesverdier.

Innsikt i forvaltningsetikk vil i denne sam-
menheng bety at vi alle m4 lete oss frem til -
og diskutere — de grunnholdninger som ber
prege vhre virksomheter. Slike grunnhold-
ninger m4 gjelde flere plan.

Det er altsd ikke bare tale om verdier pd
det overordnede plan, rettsstatens verdisett,
men ogsd om verdier pi det individuelle plan
og verdier pd organisasjonsplanet. Samlet er
dette verdier som er med pé 4 skape en organi-
sasjonskultur.

I statsforvaltningen har vi et mangfold av
virksomheter. Noen drives etter prinsipper for
tradisjonell myndighetsutavelse, mens andre
drives etter rene forretningsbaserte prinsipper.
Det er derfor vanskelig 4 finne frem til ssereg-
ne forvaltningsetiske problemstillinger. Vi har
imidlertid forsekt 3 trekke opp noen grenser

mot blant annet naeringsvirksomhet, for 4 fa .

satt problemstillingene i perspektiv slik at
kontrastene tydeliggjeres.

1.6 AVGRENSNINGSSPORSMAL

Arbeidet i gruppen er innrettet mot beskrivel-
ser og vurderinger av etiske konfliktsituasjo-
ner som krever gjennomtenkte og reflekterte
holdninger dersom de skal kunne leses til-
fredsstillende innen den offentlige forvalt-
ningen.

Ett naturlig startpunkt var & gripe fatt i be-
grepet likegyldighetskultur, som er lansert i
forbindelse med granskningen i Qslo kommu-
ne. Arbeidsgruppen har imidlertid ikke sett
det som sin oppgave & fremskaffe erfarings-
materiale, eller 4 dele ut-karakteristikker, om
statsforvaltningen som sidan eller bestemte

_ tjenestegrener. Vi har lagt til grunn at det vel

er med likegyldighetskulturer som med bakte-
riekulturer; vi kan vel alle baere i oss et snev.

Satsing pd etikkarbeid er en trend i tiden.
Innen mange bransjer i privat sektor produse-
res den ene rapporten etter den andre. Statens
arbeidsgruppe kommer sent, men det systema-
tiske, holdningsskapende arbeidet er trolig
kommet for godt.

Arbeidsgruppen har ikke sett det som noe
poeng & foreta en kritisk gjennomgielse av
lover og annet regelverk. Bakgrunnen er
blant annet at det erfaringsmessig er grenser
for hvor langt man kan styrke andres rygg-
rad ved 4 lefte pekefingeren. Etikkarbeid har
med holdninger og tro & gjere; og tvang til
tro vil sjelden feore noe godt med seg.
Videre er det vanskelig & utarbeide et enkelt
og oversiktlig, etisk regelverk som er tilpas-
set statssektorens mangfold og stadige utvik-
ling.

N4 er det ikke forste gang en anbefaling
om «holdningsendringer» er foreskrevet som
mirakelkur mot noe som er galt og leit. Be-
visstgjering skjer erfaringsmessig best gjen-
nom egenaktivitet og selvstendig tenkning.
Arbeidsgruppen kom derfor raskt til at am-
bisjonen mAatte vaere &4 bidra til & trekke
i gang en prosess rundt i de enkelte etater og
forvaltningsorganer. Arbeidsgruppens hoved-
tilrdding er at de enkelte etater og organer
pAlegges 4 starte det holdningsskapende ar-
beidet selv. Beskrivelsene i kapittel 2 ~ 4 og
forslagene i kapittel 5 er ment som hjelpe-
midler i slike sammenhenger.
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KAPITTEL 2

Etikk og forvaltningsetikk

Den aller beste er, som selv fatter alt,
god ogsd den som lystrer den som taler
rett. Men den som intet fatter selv, og
ikke legger seq pd sinnet og herer pd hva
andre.sier, han er udugelig.

(Aristoteles)

2.1 INNLEDNING

Arbeidsgruppen har arbeidet en del med & fi
klarhet rundt begrepet forvaltningsetikk. Til
dette har vi som nevnt under punkt 1.3 fatt
faglig bistand. Kai Dramer har utarbeidet
etikkfaglige grunnlagsdokumenter til deler av
kapittel 2 og i diskusjoner med gruppens med-
lemmer gitt en innfering i etikkbegrepet og
dets underbegreper sett fra en moralfilosofisk
synsvinkel. - Gjennom bidragene fra Dramer
fikk gruppen et klarere bilde av hvilke temaer
rapporten burde behandle og av hvordan de
burde hindteres.

Gruppen har valgt & knytte rapporten til
begrepene etikk og holdninger.

En hey moralsk standard i statsforvaltning-
en er avhengig av sunne holdninger hos de an-
satte. Dette vil si at de statsansatte m4 ha tatt
opp i seg fellesverdiene i samfunnet og dertil
ha en personlig etikk og kritisk sans som gjer
at de kan forvalte disse verdiene pa en rettfer-
dig, rimelig og hensiktsmessig méate.

Det er et akseptert pedagogisk prinsipp hos
0ss at barn og ungdom skal innprentes de ra-
dende etiske normer og verdier i samfunnet,
samtidig som de skal oppmuntres til & reflek-
tere selvstendig over moralske spersmal. Dette
pedagogiske prinsippet ber ogs& det hold-
ningsskapende arbeidet i statsforvaltningen
bygge p4. Sunne moralske holdninger er etter
gruppens oppfatning slike som innebzerer en
passende balanse mellom overleverte normer
og verdier pd den ene side og selvstendige og
ansvarlige moralske vurderinger p4 den annen
side.

Begrepet holdning er alminnelig utbredt i
dagligtalen og vil ikke bli gjort til gjenstand
for analyse eller diskusjon. Begrepene etikk og
moral vil derimot bli utdypet noe nedenfor. Vi
vil vise hvordan disse begrepene forholder seg

til lov og rett, til politikk og til sosiale konven-
sjoner, Vi vil ogsé se naermere pa forvaltnings-
etikken og hvordan den forholder seg til den
allmenne etikken.

I tillegg til Dramer vil gruppen takke pro-
fessor Torstein Eckhoff. Vi har stjilet syns-
punkter og vurderinger noksi fritt fra boken
Forvaltningsrett (4 utg 1992).

2.2 ETIKKBEGREPET

«Etikk» brukes ofte synonymt med «moralfilo-
sofi». Denne grenen av filosofien seker bl a 4 gi
svar pd spersmdl om hvordan individet ber
leve (individualetikk) og hvordan samfunnet
ber innrettes (sosialetikk). Svaret gis i form av
anvisninger pi generelle kriterier for hvilke
mal eller formil, tilstander, ordninger ol som
er gode eller dirlige, hvilke handlinger som er
riktige eller gale, og hvilke personer, karakter-
trekk, motiver o 1 som er gode eller dérlige.
Ordet «etikk» brukes ikke bare om slik filo-
sofisk etikk, men ogs& om det som kalles teolo-
gisk etikk, det vil si kristen etikk, islamsk

- etikk og annen religiest fundert etikk. Her fin-

ner man gjerne mer detaljerte normer for indi-
viders livsfersel og samfunnets organisering.
Videre brukes ordet «etikk» ogsd om normer
for riktig adferd og samfunnsorganisering som
er uten basis i noen religion eller filosofi, for
eksempel humanetikken.

Dessuten bruker vi ordet «etikk» om nor-
mer som gjelder p& narmere avgrensede livs-
eller samfunnsomrader. Eksempler er forret-
ningsetikk, bedriftsetikk, forveltningsetikk og
miljsetikk, samt diverse typer profesjonsetikk
som for eksempel legeetikk, advokatetikk og
revisoretikk,

Med etikk i moralfilosofisk forstand menes
altsA systematisk refleksjon over det gode liv
og samfunn, samt de normer som disse reflek-
sjonene ferer til. Ordet «moral» derimot bru-
kes gjerne om praksis med hensyn til disse
spersmaélene. Vi snakker for eksempel om god
og déarlig arbeidsmoral, skattemoral og seksu-
almoral nir vi feller vir etiske dom over be-
stemte former for adferd p& bestemte omrader.
Disse vurderingene er basert pd var etikk pad
disse omridene. Det vil si at etikk og moral
forholder seg til hverandre som teori og prak-
sis, eller liv og laere om man vil. Adjektivene
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«etisk» og «moralsk» synes derimot i dagligta-
len & bli brukt noksa tilfeldig om hverandre.

Nir det gjelder neeringslivsetikk, forvalt-
ningsetikk og forskjellige typer profesjonse-
tikk, dreier det seg i stor utstrekning om eta-
blert praksis, skikk og bruk, sedvaner og kuty-
mer, Vi bruker da ogsi slike betegnelser nar vi
snakker om for eksempel god forvaltnings-
skikk, god forretningsskikk, god regnskaps-
skikk og god revisjonsskikk.

2.3 ETISKE, SOSIALE, RETTSLIGE 0G
POLITISKE NOERMER

Etiske normer og verdier sier altsA noe om
hvordan vi ber leve og innrette samfunnet og
dets institusjoner. Men det gjoar ogsa religiase,
sosiale, rettslige og politiske normer og verdi-
er. De ulike normtypene overlapper og griper
inn i hverandre.

Ta for eksempel forbudet mot & arbeide pi
sendager. Hva slags norm vi oppfatter det
som, kan avhenge av normkilden (f eks Bibe-
len, skikk og bruk eller en lovbestemmelse), av
den sammenheng det opptrer i (f eks forkyn-
nelse, oppdragelse, rettssak) eller av hva slags
sanksjoner som er knyttet til overtredelse av
det (f eks kirkelig fordemmelse, darlig samvit-
tighet, beter eller nabosladder). Et forbud mot
4 ferdes i1 badedrakt oppleves gjerne som en
sosial norm hvis forbudet gjelder i resepsjonen
eller i spisesalen pé et feriehotell. Gjelder for-
budet derimot i en kirke, anser vi det kanskje
for enreligias eller en etisk norm.

Religiose normer ligger til grunn for mange
etiske, sosiale og rettslige normer. Oftere fin-
ner vi at etiske normer ligger til grunn for an-
dre typer normer, swrlig sosiale, politiske og
rettslige. Bade sosiale og rettslige normer mé
ha en etisk basis, og disse forsterkes gjerne ved
at folk flest har en moralsk norm som sier at
man skal felge skikk og bruk og lov og rett.
Sosiale, politiske og rettslige normer endres
gierne nar de kommer i konflikt med den al-
minnelige moralbevissthet slik denne til en-
hver tid utvikler seg.

Mange sentrale normer og verdier ligger til
grunn for organiseringen av staten og samfun-
net generelt, som for eksempel fellesverdiene:
velferd, demokrati, rettferdighet, lilkhet, frihet
og rettssikkerhet. Disse verdiene kan sies A
vaere overordnet andre verdier (narmest all-
mengyldige). De kan ogsi anses som knyttet til
rettsstaten, eller de kan anses som politiske.
Slike normer og verdier er undergitt en for-
mell rettslig regulering som statsforvaltningen
pé mange vis mé forholde seg til. Grunnlaget
er imidlertid av etisk natur, fordi det egentlig
dreier seg om allmenngyldige grunnormer som

tar sikte pd 4 realisere det gode liv og sam-
funn.

Siden formelle regelverk star helt sentralt i
statsforvaltningens arbeid, er det naturlig 4 se
naermere pd sammenhengen mellom etiklk, mo-
ral og regelverk:

For det ferste ligger etiske mnormer til
grunn for lovgivningen. Forbudene mot drap
og tyveri er uttrykk for loviesting av all-
mennetiske moralnormer. Det samme kan sies
om for eksempel forvaltningslovens inhabili-
tetsregler.

For det annet kan moralnormer virke inn
pd den praktiske anvendelsen av regelverket,
bdde ved domstolene og i forvaltningen, Etiske
normer er en rettskilde, dvs noe som kan gi ar-
gumenter for eller mot et standpunkt til hva
som er gjeldende rett. Naermere bestemt dreier
det seg om den rettskilden som gjerne kalles
«reelle hensyn». Torstein Eckhoff definerer i
sin  bok Rettskildelzere denne rettskilden som
vurderinger av generelle rettsreglers og indivi-
duelle rettslige lesningers «godhet», Dette vil
naermere bestemt si hva som oppfattes som ri-
melig, rettferdig, nyttig, hensiktsmessig eller
formalstjenlig.

For det tredje har lekfolk uten juridisk ut-
danning viktige funksjoner i den praktiske
rettsanvendelsen. For eksempel er de i egen-
skap av lekdommere garantister for det sunne,
folkelige skjenn i rettspleien, og mange deltar
i styrer, rd, utvalg og andre kollegiale for-
valtningsorganer. Det er klart at deres
skjennsutevelse i stor utstrekning blir bestemt
av deres moraloppfatninger.

Etiske normer ligger altsi gjerne til grunn
for sosiale, rettslige og politiske normer. Disse
mé derfor endres nir oppfatningene av etikk
og moral endrer seg, slik folks oppfatninger og
holdninger gjerne gjer over tid. Det er imidler-
tid viktig &4 veere klar over at ogsé rettslige,
politiske og sosiale normer er sentrale argu-
mentkilder nir vi skal treffe moralske hand-
lingsvalg.

24  PERSONLIG ETIKK, SAMVITTIGHET
OG ANSVAR

Moralfilosofene kan ha ulike syn p& hvilke
handlinger og ordninger som er riktige eller
gode. :

Noen mener at det er en handlings eller
ordnings konsekvenser i form av & fremme be-
stemte mdl (som f eks lykke, velferd, profitt)
som bestemmer om handlingen eller ordningen
er riktig. Dette kalles konsekvensetikk («mélet
helliger middelets). Den mest innflytelsesrike
retningen er utilitarismen, som gir ut pi at
den riktigste handling er den som ferer til
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storst mulig lykke for flest mulig mennesker,
Andpre filosofer mener handlinger er riktige el-
ler gode hvis de er i samsvar med bestemte
maksimer eller regler. Dette kalles pliktetikk.
Handlingene er da riktige i seg selv og ikke p&
grunn av sine konsekvenser. Atter andre filo-
sofiske retninger baserer den etiske vurdering
pé det handlende individs motiver, hensikter,
vilje eller liknende, og dette kalles sinnelags-
etikk. Enkelte filosofer kombinerer en plikt-
etikk med en sinnelagsetikk.

Folks atferd gjenspeiler nok en blandings-
etikk. De orienterer seg vekselvis ut fra ulike
former for konsekvensetikk, pliktetikk og sin-
nelagsetikk.

En méte 4 utlegge forholdet mellom plikt
og sinnelag pi, er 4 si at handlinger ikke bare
rent objektivt skal veere i samsvar med plikt-
normene, men ogsé vaere foretatt ut fra et sub-

jektivt anske om 4 etterleve dem. Néir det gjel- -

der forholdet mellom plikt og konsekvenser,
vil antakelig de fleste mene at gode konse-
kvenser i mange tilfeller kan vaere et godt ut-
gangspunkt, men at rettsregler og andre plikt-
normer setter skranker for realiseringen av
dem. Dette kan i enkelte tilfeller medfere et
kraftig dilemma, for eksempel for en person
som vurderer & bryte taushetsplikten,

De fleste menneskene i vAr kulturkrets har
en etikk som er pavirket av den kristne laere.
Dette gjelder ogsd de som ikke regner seg som
personlig kristne. Det innebzerer at vi i varie-
rende grad har tatt opp i oss mange av kris-
tendommens normer, tenkemater og holdning-
er,

Ett av disse elementene er samuvittigheten,
som er et nekkelbegrep i kristendomsinfluert
etikk. Enkelt sagt er samvittigheten en sans
som forteller oss noe om hva som er riktig og
galt. VAr respekt for samvittigheten gir seg
blant annet det utslag at vi nedig vil tvinge
mennesker til & handle i strid med sin egen
samvittighet. For eksempel kan leger og annet
helsepersonell ut fra sin samvittighet reservere
seg mot 4 foreta abortinngrep. Nar loven ikke
fritar oss for lovbestemte handleméter som
strider mot vAr samvittighet, kan det i enkelte
tilfeller vaere stor forstielse blant folk flest for
at vi da setter samvittigheten over loven, for
eksempel hvis overholdelse av en lovbestemt
taushetsplikt kommer i konflikt med samvit-
tigheten. En annen sak er at brudd p& taus-
hetsplikt i slike sammenhenger ikke uten vide-
re er fritatt for straff eller andre sanksjoner.

Eksempler p4 sinnelagsbaserte prinsipper
ved siden av samvittigheten, er kravet om til-
regnelighet og forsett eller uaktsomhet (sub-
jektiv skyld) som vilkar for straff og kravet om
uaktsomhet som vilkar for erstatningsansvar.

Individet har ogsd et personlig ansvar som

innebaerer at formell lovlydighet ikke alltid er
tilstrekkelig hvis den vil stride mot fundamen-
tale etiske normer. Dette prinsippet er blant
annet kommet til uttrykk i Niirnbergdommene
over personer som begikk krigsforbrytelser
under den annen verdenskrig. Disse dommene
mé pd den annen side ikke misforstis dithen
at man er fritatt for ansvar bare man felger
sin samvittighet,

2.5 ALLMENNETIKK OG SEKTORETIKK

Vart levesett styres av et knippe etiske basis-
normer. Eksempler er at vi ikke skal drepe,
stjele eller lyve, at vi skal vise menneskekjaer-
lighet og vaere rettferdige, trofaste og péaliteli-
ge. Fordi disse normene gjelder pi alle livs-
og samfunnsomrider, kalles de for vaAr all-
mennetikk. De fleste slike basisnormer deles
av mennesker i alle samfunn og kulturer. Det
er imidlertid variasjoner med hensyn til hvil-
ke unntak som gjores fra disse normene, for
eksempel for nir det er akseptabelt & drepe,
lyve osv.

De allmennetiske normene er ofte si gene-
relle at det ikke alltid er klart hva de krever av
oss pA bestemte omrider. Det kan vasre van-
skelig nok & bestemme rekkevidden av slike
normer i enkle familie- og venneforhold, og
det blir ikke enklere nar vi opptrer i nerings-
livet eller i den offentlige forvaltningen.

Kan det for eksempel karakteriseres som
tyveri 4 bruke arbeidsgivers telefon privat, og

+ er vurderingen den samme for en offentlig an-

satt som for en ansatt i en privat bedrift? Nir
er egentlig en forvaltningsavgjerelse pd det
enkelte saksfelt basert pd usaklige hensyn, og
derved bide urettferdig og ugyldig? Hva slags
gaver, ytelser og fordeler kan tjenestemennene
innen de enkelte tjenestegrener motta fra pri-
vatpersoner uten 4 bli ansett som kjept av
parten eller som partisk og inhabil? Hva kre-
ver rettferdigheten nir det gjelder kriterier for
ansettelse og oppsigelse, avlenning og tilstiel-
se av andre goder? Hvor langt gir lojalitets-
kravet nir det gjelder & hemmeligholde kri-
tikkverdige forhold p4& arbeidsplassen? For 4
svare pi slike spersmél trenger vi et finslepent
vurderingsinstrument.

Vi har ulike typer sektoretikk eller omrdde-
etikk. Dette er mer spesialiserte normer som
gjelder pad narmere avgrensede livs- eller sam-
funnsomrider. Behovet for ulike typer sektor-
etikk er blitt stadig sterre etter hvert som
samfunnet er blitt mer komplisert, og etter
hvert som den offentlige forvaltningsvirksom-
het har ekt i omfang. Vi blir som embets- og
tjenestemenn innen de ulike tjenestegrener
stilt overfor etiske sporsmal som vi ikke uten
videre finner svar pd i var allmennetikk.
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VAr selctoretildk, som vi kaller forvaltnings-
etikk, ma derfor stadig presiseres og konkreti-
seres for & kunne ta vare pa noe av etikkens
oppgave, gi oss holdepunkter for & mestre en
vanskelig tilvaerelse. Vi har hver iszr et an-
svar for & bidra til at en god forvaltningsetilk
og en god arbeidsmoral opprettholdes og vide-
reutvikles bade i forvaltningen som sddan og
innen de enkelte forvaltningsorganer.

2.6 FORVALTNINGSETIKK

2.6.1 Forholdet mellom privat neeringsvirk-
somhet og forvaltningsvirksomhet

Enkelte hovedelementer i forvaltningsetikken
kan klargjeres ved en sammenlikning mellom
de rammebetingelser og mélsettinger som gjel-
der for henholdsvis nzringslivets virksomhet
og forvaltningensvirksomhet.
Naringsvirksomhet gir ut pd produksjon
og salg av varer og tjenester som markedet et-
tersper. Det viktigste motivet for 4 sette igang

naringsvirksomhet er som regel 4 tjene peng- -

er. Neeringsvirksomhet dreier seg ikke bare om
bedriftens overskudd, men er ogsa et enske om
eiernes og de ansattes vinning eller egen fordel
ved at bedriften blir sterre og tjener mer. $4
lenge konkurrenter eller samfunnet forevrig
ikke skades utilberlig, for eksempel ved salg
av skadelige produkter, forventes det ikke an-
net enn at bedriften treffer handlingsvalg ut
fra en vurdering av hva som er best for den
selv, og ikke hva som métte veere best for kon-
kurrenten eller samfunnet forevrig.

Offentlige forvaltningsorganer derimot har
normalt ikke som oppgave & tjene penger eller
4 pleie andre egeninteresser. Stetsforvaltning-
en skal vareta samfunnsmessige hensyn og av-
veie private interesser. Hensynet til egen sko-
nomisk vinning har normalt ingen plass i virk-
somheten annet enn i de forvaltningsbedrifte-
ne som driver naeringsvirksomhet,

2.6.2 Forvaltningsvirksomhet og verdier

En av forvaltningsetikkens oppgaver er 4 stille
opp generelle kriterier for hvilke formal, til-
stander og ordninger som er gode eller darlige.
Hvilke formél og verdier en tjenestemann i
forvaltningen skal legge til grunn for en avgje-
relse eller en handling, ma tjenestemannen
selv vurdere konkret i den enkelte' sak. Man
har som regel et utgangspunkt i det regelverk,
i den organisasjonskultur eller forvaltnings-
praksis, og i de tradisjoner, som styrer ved-
kommende forvaltningsomride. Det lar seg
ikke gjere 4 gi en fullstendig oversikt over de
normer, formél og verdier som kan knyttes til
forvaltningsvirksomhet.

En grunnorm i sdvel forvaltningsretten som
forvaltningsetikken er at offentlige tjeneste-
menn ikke skal la seg lede av personlige sym-
patier eller antipatier eller av tanke p& egen
eller narstdendes vinning, Mange av de for-
valtningsrettslige reglene om for eksempel
myndighetsmisbruk, inhabilitet og gaver i tje-
nesten er utslag av dette prinsippet.

Professor Torstein Eckhoff har i boken For-
valtningsrett gitt en oversikt over noen verdier
som det kreves eller forventes at forvaltningen
skal vaere med pd 4 skaffe til veie eller verne
om. Han pdviser at mange av disse verdiene
kan std i innbyrdes strid med hverandre, og at
tjenestemenn derfor ofte mé foreta en avvei-
ning av motstridende hensyn. I kapittel 3 vil vi
komme narmere inn p4 de mer formelle retts-
lige rammene for slike avveininger.

Eckhoff grupperer verdiene. Med utgangs-
punkt i en tilsvarende gruppering skal vi se
litt naermere p& hva begrepene innebarer og
hva de kan bety i et forvaltningsetisk perspek-
tiv.

Velferd og vekst

Myndighetene arbeider pA forskjellige mater
for 4 motvirke ned og serge for menneskers ve
og vel, for eksempel ved & skape eller fordele
materielle goder. Det er imidlertid delte me-
ninger om hva som skaper velferd og hvilke
behov som ber varetas gjennom statlige tiltak.
Mange av enskeméilene kan st i strid med
hverandre, for eksempel enskene om okt vel-
stand og en beerekraftig utvikling. Hensynet
til velferd og vekst kan derfor sjelden vurderes
isolert, men ma som verdier ellers holdes opp
mot andre verdier. Begrepene vil derfor ofte
ikke i seg selv gi noe grunnlag for slutninger
om etiske normer og handlingsalternativer.

Frihet

A ha frihet til 4 bestemme over egen livsfersel,
kan ses bade som en verdi i seg selv og som et
middel] til selvrealisering og lykke. Den enkel-
tes reelle frihet kan eke gjennom tilfersel av
materielle og immaterielle goder. Et velferds-
tiltak som er til gode for noen, kan imidlertid
ogsd oppleves som en reduksjon av andres fri-
het. Den enkeltes formelle frihet bestemmes av
formelle rettsregler og' andre normer.
Avveiningen mellom frihet og andre verdier
vil ofte vare basert pd uskrevne normer.
Rettslig sett ligger utgangspunktet for frihets-
begrepets rammer i det ulovfestede legqalitets-
prinsippet, som innebzerer at inngrep i priva-
tes frihet krever hjemmel i lov. Det vil imidler-
tid ofte vaere et utpreget skjennsspersmal hva
som ligger i begrepet «inngrep i privates fri-
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het». Ved vurderingen av hvilke frihetsinngrep
som kan tolereres innenfor rettslige rammer,
vil derfor etiske normer std sentralt. Dels vil
enkelte inngrep ut fra en etisk vurdering vaere
mer betenkelige enn andre, for eksempel inn-
grep som innebeerer legemskrenkelser i mot-
setning til inngrep av rent skonomisk karak-
ter. Dessuten bar det veere en viss forholds-
messighet mellom inngrepets karakter og det
formal som skal realiseres. Eksempler p& etis-
ke dilemmaer i denne sammenheng er disku-
sjonen om hvorvidt det ber veere adgang til
tvangsbehandling av stoffmisbrukere, og
spersmalet om det ber vaere adgang til & utset-
te tilfeldig utvalgte passasjerer for intime
kroppsundersekelser ndr de ankommer landet
véart.

Likhet og rettferdighet

Hensynet til likhet og rettferdighet mé tilleg-
ges vekt nar forvaltningsorganene skal fordele
velferdsmessige goder og onder. Utgangspunk-
tet er at visse krav til likhet m4 veere oppiylt
for at en fordeling skal veere rettferdig. Pro-
blemet blir hva som skal veere likt for hvem:
Det kan ofte vaere vanskelig 4 ta stilling til
spersméil om for eksempel hvilke grupper som
ber sammenliknes, om méilsettingen skal vaere
sterrelsesmessig likhet ved den enkelte forde-
ling eller utjevning av eksisterende forskjeller,
eller om det skal tilstrebes en forholdsmessig
likhet etter den enkeltes innsats eller behov.
Alle lasningene kan i ulike sammenhenger
vare etisk forsvarlige og gi uttrykk for gode
holdninger.

Fellesverdier som likhet og rettferdighet vil
derfor ikke uten videre gi veiledning ved los-
ningen av etiske dilemmaer. Det vil ofte vare
spillerom for valg nar vi skal ta stilling til
hvilke likhetskriterier som skal legges til
grunn for en avgjerelse. Et eksempel er valg av
kriterier for vurdering av sekere til statlige
stillinger: Det rettslige utgangspunktet er at
det skal foretas en helhetsvurdering av seker-
nes utdanning, praksis, ansiennitet, personlige
egenskaper. De som behandler saken har imid-
lertid stor frihet ved vektlegging av de ulike
kriterier. Hva ber telle mest av eksamenska-
rakterer og ansiennitet? Hva er en «rettferdig»
ansettelse?

Medbestemmelse og medinnflytelse

Frihets- likhets- og velferdshetraktninger kan
veere med pd & begrunne det demokratiske
idealet om at mennesker bar ha mulighet for &
ave innflytelse pd avgjerelser som angir dem
selv. Praktiske hensyn medferer imidlertid at
det er grenser for hvor langt vi kan g i denne

retning. Muligheter til indirekte medinnflytel-
se felger av stemmeretten ved stortings- og
kommunevalg, og retten til 4§ veere medlem av
interesseorganisasjoner som kan eve innflytel-
se pa ulike mater.

I forvaltningssaker kan blant annet forvalt-
ningslovens regler om partsrettigheter og ho-
ring sees som utslag av dette demokratiske
idealet. Prinsippet om at parter i forvaltnings-
saker skal gis anledning og tid til & forsvare
sine interesser, er ogsi en viktig rettssikker-
hetsgaranti. Men fordi evner og ressurser er
ulikt fordelt blant folk, kan en for utstrakt
medinnflytelse medfere forskjellsbehandling i
faver av de ressurssterke. Blant annet derfor
har forvaltningsorganene ogsa plikt til & serge
for sakens opplysning og plikt til & veilede
partene i samsvar med deres behov.

Rettssikkerhet
Rettssikkerhetshensyn anses gjerne som
grunnleggende i forvaltningsvirksomheten:

Den enkelte skal vaere beskyttet mot overgrep
og vilkarlighet fra myndighetenes side, og ha
mulighet til & forutberegne sin rettsstilling og
forsvare sine interesser.

Rettssikkerhetsidealet stiller oss overfor ut-
fordringer nar det gjelder utforming av regel-
verk og anvendelse av skjennsmessige vurde-
ringer. De nevnte rettssikkerhetshensynene kan
tilsi at man ikke overlater for mye til forvalt-
ningens skjennsmessige vurderinger. Skjenns-
messige regler som gir rom for valgfrihet fra tje-
nestemannens side er likevel ikke til § unngj;
det er ikke mulig 4 regelfeste alle lesninger i de-
talj og det er onskelig 4 opprettholde en viss
valgfrihet for § kunne finne den mest fornuftige
lesningen i enkelttilfeller. Etiske normer vil sté
sentralt ved slik skjennsutevelse.

Rettssikkerhetshensyn medferer ogsd krav
til behandlingsmiten for de enkelte sakene:
Avgjerelsene ma treffes av uhildede personer
og de private parter skal gis mulighet til 3 for-
svare sine interesser overfor eventuelle mot- -
parter, overfor den som skal treffe avgjerelsen,
og i forbindelse med klage eller annen over-
preving. Slike krav er uttrykt i forvaltningslo-
vens saksbehandlingsregler.

Kravet om rettssikkerhet kan imidlertid
ikke vaere eneriddende. For eksempel kan hen-
synet til forvaltningens arbeidsmengde, eller
private parters behov for en rask avklaring,
etter omstendighetene tilsi at hensynet til
maksimal rettssikkerhet mé vike.

Effektivitet

Rettssikkerhetshensyn stilles ofte opp mot
krav til effelctivitet. Litt forenklet innebzerer
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effektivitetskrav at man skal forseke 4 oppna
s4 mye som mulig med minst mulig innsats.
Det er ulike oppfatninger om hva som skal
vaere kriteriene for effektivitet i offentlig for-
valtning. Ofte er det ogsd usikkert hvilke virk-
ninger et tiltak har og hvordan resultater skal
méles. P4 tross av slike sentrale problemer er
det klart at det alltid ma veere en viktig méal-
setting for statsforvaltningen & effektivisere
bruken av tilgjengelige ressurser. [ det fremti-
dige effektiviserings- og omstruktureringsar-
beid vil det bli nadvendig & foreta en kontinu-
erlig avveining mellom ulike verdier, blant an-
net hensynene til rettssikkerhet og effektivitet.
En klarere forstielse av hvilke hensyn vi tar
og hvorfor vi tar dem, vil vaere av betydning
for den oppslutning handlingene fir.

Skjulte og dpne vurderinger

Foran har vi diskutert enkelte formal og verdi-
er som kan og ber tillegges vekt i forvaltning-
en. For etikkens del er det avgjerende at de

nevnte formal og verdier virkelig spiller inn -

nir en avgjorelse tas, og ikke bare kommer inn
som en skinnargumentasjon i en etterfglgende
begrunnelse.

De daglige avveiningene mellom etiske, ju-
ridiske og politiske hensyn kan vzre vanskeli-
ge. Det er imidlertid ingen grunn til 4 skjule
dette. En hey etisk bevissthet vises ofte forst
nir man er i stand til 4 resonnere rundt hensy-
nene til for eksempel rettssikkerhet og effekti-
vitet, og dpent tilkjenneqgi hvilke prioritering-
er og valg som er gjort.

2.7 GENERELT OM ETISKE VURDE-
RINGER I STATSFORVALTNINGEN

Mye av oppmerksomheten rundt etikk den se-

nere tid skyldes mer eller mindre omfattende

brudd pi rettslige, sosiale og etiske normer.
Dette gjelder sivel i den offentlige forvalt-
ningen som i det private naringslivet. I tillegg
kommer nye former for ekonomisk kriminali-
tet. Mange av disse normbruddene vil aldri
kunne forsvares i et etisk perspektiv,

Det er ofte ganske klart hva som er lov eller
ikke lov, og hva som er etisk eller ikke etisk
forsvarlig, bade i neringslivet og i forvalt-
ningen. Lovgivning, forskrifter, instrukser og

andre regelverk og vire egne etiske normer og
verdier, peker her stort sett i retning av den
samme handleméaten.

Imidlertid oppstir det stadig situasjoner
hvor det ikke umiddelbart er klart hva som er
korrekt adferd i forhold til regelverket eller
hva som er etisk riktig. Det kan veere omstridt
eller usikkert hva som er den riktige forstielse
av rettslige eller etiske normer, eller det er
nadvendig med grundige overveielser for 4 fin-
ne frem til den beste og allment aksepterte los-
ning. Vi skal se nzrmere pa tre forhold nemlig
etiske dilemmaer, etiske grdsoner og utwvelse
av forvaltningsskjonn,

Et etisk dilemma oppstar nar det i en hand-
lingssituasjon gjer seg gjeldende to eller flere
etiske eller rettslige normer eller verdier som
peker i retning av ulike og uforenlige handle-
méter. Man er nedt til 4 treffe et handlings-
valg. Det problematiske er at uansett hva man
velger - selv unnlatelse om det skulle vaere
mulig - vil bryte eller tilsidesette minst én
norm eller verdi. For eksempel kan lojalitets-
hensyn trekke i ulik retning alt etter som en
ser pd lojalitet til kollegaer eller lojalitet til
arbeidsgiver. Man finner ikke svar i lov eller
regelverk, men er i stedet henvist til & veie de
to verdier mot hverandre ut fra egne normer. I
ekstreme tilfeller kan det ende med at samvit-
tigheten krever at man bryter sin taushets-
plikt. Som oftest dreier det seg imidlertid om
langt mindre drastiske handlingsvalg.

Etiske og rettslige grdsoner er omrider
hvor det ikke er opplagt hva som er riktig og
galt. Dette gjelder for eksempel i forhold til
inhabilitetsliknende situasjoner og privat bruk
av arbeidsgivers tid og materiell. Et avgjeren-
de moment er hvilken grad av forstielse som
er etablert eller utviklet mellom arbeidsgiver
og ansatt. Tillit og dpenhet om etiske grasoner
vil kunne gjere valgene enklere og samvittig-
heten renere og dessuten medvirke til at fzerre
forledes inn i et — for dem - uleselig dilemma.,
Spersmal av den typen som reises i senere ka-
pitler, kan, under et tillitsfullt og &pent ar-
beidsforhold, fortone seg svaert enkle &4 besva-
re.

Det forvaltningsrettslige skjonn innebzrer
at en saksbehandler i forvaltningen foretar
selvstendige vurderinger 1 behandlingen av en.
sak og dessuten har en viss valgfrihet med
hensyn til & finne lasninger.
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KAPITTEL 3

Rettslige rammer

En halv sannhet er farligere enn en hel
logn. Den siste er lettere & oppdage enn
den farste, som forkler seg for bedre é
kunne bedra.

Th. G. Hippel

3.1 INNLEDNING

I kapittel 2 har vi vaert inne pd hvordan etiske og
rettslige normer kan gripe over i hverandre.
Mange rettslige normer har sitt utspring i etiske
normer. Vi skal se narmere pd noen viktige,
skrevne og uskrevne rettsregler som har et etisk
tilsnitt, og som er med p4 4 styre vir virksomhet
som statsansatte. Hensikten er 3 klargjore etik-
kens plass i forvaltningsvirksomheten, Kapitlet
gir en del rettslige knagger som vi kan henge en-
kelte etiske problemer pd. For ytterligere 3 sti-
mulere til refleksjon har vi enkelte steder i ka-
pitlet avsluttet avsnittene med noen konkrete
problemstiilinger som de ansatte innen de en-
kelte etater kan diskutere. Vi har kalt dem «For-
slag til gruppeoppgave».

Utgangspunktet er at vi har plikt til 4 re-
spektere de rettslige rammer og plikter som
styrer statens forvaltningsvirksomhet, uav-
hengig av om dette kolliderer med vire egne
etiske normer. Ofte vil imidlertid de rettslige
normene gi oss handlefrihet og spillerom for
valg. Uten stotte 1 regelverket kan det vaere
vanskelig 4 ta stilling til hva vi skal foreta oss.
I slike sammenhenger kan etiske normer kom-
me inn med full tyngde.

Det rettslige rammeverket for forvaltnings-
virksomheten bygger pAd grunnormer som er
utviklet over lang tid. Sentrale eksempler er
prinsippene om at saksbehandlingen skal vaere
forsvarlig og at bare saklige hensyn skal tilleg-
ges vekt. Grunnormene har sarlig kommet til
uttrykk gjennom saksbehandlingsreglene i for-
valtningsloven. [ tillegg gjelder ulovfestede
regler, for eksempel leeren om myndighetsmis-
bruk og uskrevne regler om god forvaltnings-
skikk. Offentlig sektor skiller seg her fra pri-
vat sektor som stort sett mangler generelle
regler av denne typen. Bakgrunnen er at sta-
ten og kommunene har et szerlig ansvar for &
ivareta ogsd samfunnsmessige hensyn og pri-
vate parfers interesser (se foran under punkt

2.6.2 om hvilke verdier som forventes & ligge
til grunn for forvaltningens virksomhet).

Sparsmélet om forholdet mellom etikk og
juss knytter seg imidlertid ikke bare til for-
valtningens forhold til omverdenen. Ogsa for-
holdet mellom tjenestemennene og staten som
arbeidsgiver star sentralt. Dette rettsforholdet
reguleres bade i egen lovgivning som f eks tje-
nestemannsloven, av et omfattende avtaleverk,
og av uloviestede prinsipper. Likevel er ikke
forskjellene til privat sektor her like store som
de forskjellene som gjer seg gjeldende mellom
privat naringsvirksomhet og tradisjonell for-
valtningsvirksomhet,

Brudd p3 regler og prinsipper for saksbe-
handling kan medfore at avgjerelsene blir
ugyldige. I tillegg kan overtredelser av lover
og regelverk fA konsekvenser for den enkelte
tjenestemann, Siktemdilet virt er ikke 4 foku-
sere pd reaksjonssystemet som sidan, men &
belyse sanksjonsreglene i en etisk sammen-
heng. Likevel er det naturlig 4 nevne hvilke
sanksjoner tjenestemenn kan bli mett med ved
brudd p4 ulike normer. Dette vil bli gjort bade
i tilknytning til de enkelte regelsett og under
punkt 3.3.2 nedenfor.

3.2 NZERMERE OM FORVALTNINGS-
RETTSLIGE REGLER OG PRIN-
SIPPER

3.2.1 Saksforberedelse

Forvaltningslovens regler sier blant annet noe
om hvordan sakene skal forberedes. For ek-
sempel stiller forvaltningsloven § 17 opp et
krav om at forvaltningsorganene skal pése at
sakene er si godt opplyst som mulig fer ved-
tak treffes, noe som knytter seg til kravet til
grundighet. Lovens § 11 a er uttrykk for et
alminnelig forvaltningsetisk prinsipp; en sak
skal forberedes og avgjeres uten ugrunnet
opphold. Det stiller krav til hurtighet. I tillegg
finnes i forvaltningsloven en rekke regler om
blant annet veiledningsplikt, forhindsvars-
ling, dokumentinnsyn, begrunnelse, underret-
ning og klage. Disse reglene skal szrlig be-
skytte de private parters interesser og derved
ivareta rettssikkerhetshensyn.
Forvaltningslovens saksbehandlingsregler
har vi uten videre plikt til 4 felge, Loven kan
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likevel stille oss overfor etiske dilemmaer fordi
dens regler gir anvisning pa malsettinger som
ikke alltid kan forenes. For eksempel kan av-
veiningen mellom hensynet til grundighet og
hensynet til hurtighet ofte falle vanskelig.
Dette kan vare tilfelle i en situasjon hvor for-
valtningsorganet behandler et stort antall sa-
ker, samtidig som det er viktig for de private
parter & f3 en rask avklaring.

Forslag til gruppeoppgave. Lag en oversikt
over etatens viktigste sakstyper. Diskutér av-
veining mellom rettssikkerhet og effektivitet
slik den arter seg i praksis. Er det rettslig og
etisk grunnlag for omprioriteringer innen det
enkelte saksfelt eller mellom de enkelte saks-
felter?

3.2.2 Det rettslige grunnlaget for handle-
frihet

Forvaltningsloven sier ikke noe om hvilke
hensyn som kan eller skal tas i den enkelte
sak, eller om hva den enkelte avgjerelse kan
gd ut p3. Her ma vi ferst og fremst finne vei-
ledning i det regelverk som ligger til grunn for
virksomheten pd vedkommende forvalinings-
omride. Men enkelte grenser og prinsipper
gjelder generelt.

Noen avgjerelser er strengt regelbundne.
Det betyr at regelverket selv gir anvisning pa
bestemte lasninger dersom nsrmere angitte
vilkar er oppiylt. I slike sammenhenger er det
lite rom for egne etiske vurderinger.

Svart ofte vil likevel regelverket gi forvalt-
ningsorganene en viss handlefrihet, slik at de
ansvarlige embets- og tjenestemenn far spille-
rom for egne valg. Friheten kan bdde gjelde
spersmilet om vi i det hele tatt skal foreta el-
ler unnlate noe, og spersmalet om hva hand-
lingen eller avgjorelsen skal gd ut pa. Avgje-
relsen vil da métte bero pi selvstendige vurde-
ringer og utavelse av skjenn. Den rettslige be-
tegnelsen pd dette er «det frie forvaltnings-
skjsnnet».

3.2.3 Handlefrihetens grenser — saklighets-
normer og myndighetsmisbruk

Pa omrader hvor regelverket dpner for skjenn,
vil ulovfestede rettsprinsipper sette grenser for
skjennsutavelsen. Dette gjelder bdde hvilke
hensyn som kan tillegges vekt og hva avgjerel-
sen kan gl ut pd. Av s@rlig betydning er prin-
sippene om myndighetsmisbruk. Disse kan noe
forenklet sammenfattes slik at avgjerelsene
m4é bygge pa saklige hensyn. Prinsippene byg-

ger pd verdier som likhet, rettferdighet og
rettssikkerhet, jf punkt 2.5.2 foran.

Det vil vaere myndighetsmisbruk dersom en
avgjerelse bygger pd vilkdrlighet eller slump.
Forvaltningens plikt til & serge for sakens
opplysning innebaerer en plikt til 4 ta alle rele-
vante hensyn i betrakining. Dersom viktige
hensyn overses, blir avgjerelsen lett vilkarlig.
Et eksempel er utvelgelse av sokere etter eksa-
mensansiennitet fordi den som skal ansette
ikke orker 4 vurdere seknadene,

Forslag til gruppeoppgave: Har etaten saks-
omrader hvor avgjoerelsesgrunnlaget regelmes-
sig eller sporadisk er slik at avgjerelsene kan
grense mot det vilkirlige?

Et annet eksempel pd myndighetsmisbruk
er at det tas utenforliggende hensyn. Dette vil
si at det legges avgjerende vekt p& forhold som
er saken uvedkommende. For eksempel vil det
som regel ikke vaere adgang til & legge vekt pa
partenes politiske oppfatning ved avgjerelsen
av en forvaltningssak.

Forslag til gruppeoppgave: Diskutér eksem-
pler fra etatens egen praksis pd hensyn som
kan ligge p& kanten av eller falle utenfor sak-
lighetsprinsippets rammer.

Ogsd forskjellsbehandling av private parter
kan innebare myndighetsmisbruk. Dette er
utslag av rettferdighetsprinsippet om at like
tilfeller skal behandles likt. Forvaltningen har
likevel ikke plikt til & behandle alle likt i en-
hver sammenheng. Prinsippet rammer for-
skjellsbehandling som mangler saklig grunn
eller virker sterkt urimelig eller urettferdig.
For cksempel vil det kunne innebzere usaklig
forskjellsbehandling at forvaltningsorganet
behandler noen seknader som er kommet inn
etter seknadsfristens utlep, men ikke alle.

Forslag til gruppeoppgave: Diskuter eksem-
pler fra etatens egen praksis pé tilfeller av for-
skjellsbehandling.

Etter omstendighetene kan det ogsi inne-
bezere myndighetsmisbruk at en avgjerelse er
sterkt urimelig. Det skal imidlertid svart mye
til far en avgjorelse er si hinsides rimelighet at
den blir ugyldig bare av denne grunn.

I tilknytning til leren om myndighetsmis-

“bruk vil vi fremheve et poeng som stir sentralt

i bade etisk og rettslig sammenheng:
En helt generell saklighetsnorm for alle av-
gjerelser gdr ut pd at offentlige tjenestemenn
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ikke skal skal la seg lede av personlige sympa-
tier eller antipatier eller av tanke pd egen eller
neerstdendes vinning. Det 4 legge vekt pi slike
hensyn, vil innebsere myndighetsmisbruk i seg
selv. Prinsippet har ogsd kommet til uttrykk
gjennom andre regelsett. Forst og fremst gjel-
der dette reglene om inhabilitet. Men vi har
ogsd andre regler som skal forebygge konflik-
ter mellom tjenestemannens interesser og sta-
tens eller publikums interesser, eller forhindre
at andre inhabilitetslignende situasjoner skal
oppstd. Disse reglene skal vi se narmere pa i
avsnittene nedenfor.

3.2.4 Inhabilitet

At en tjenestemann er inhabil, vil si at det fo-
religger omstendigheter som er egnet til 3
svekke tilliten til ‘hans upartiskhet i en sak.
Folgen av inhabilitet er at vedkommende ikke
kan treffe eller forberede avgjsrelser i saken.
Avgjerelsen kan bli ugyldig, og tjenesteman-
nen kan padra seg ordensstrafi eller straffe-
rettslige reaksjoner,

Det sentrale formélet med habilitetsreglene
er 4 sikre upartiske avgjorelser. Reglene skal
bidra til at tjenestemennene bare legger sakli-
ge hensyn til grunn ved behandlingen av en
sak. Men reglene skal ogsi sikre at publikum
har tillit til forvaltningen, og beskytte ved-
kommende organ og tjenestemann mot kritikk.

De sentrale lovreglene om inhahilitet i statlig

og kommunal forvaltning finnes i forvaltnings-
loven kapittel II. Inhabilitetsgrunnene fremgér
av § 6. Ferste ledd medfsrer automatisk inhabi-
litet for tjenestemenn som selv er part i saken
(for eksemnpel fordi vedkommende selv har sakt
om noe}, eller som har en nsrmere angitt til-
knytning til en part. Kriteriene er her konkrete
og vanligvis lett- konstaterbare. Er vilkdrene
oppfylt, er tjenestemannen uten videre inhabil.
- Forvaltningsloven § 6 annet ledd er mer
skjennsmessig utformet, og medferer inhabili-
tet nir det foreligger «andre szeregne forhold»
som er egnet til 4 svekke tilliten til tjeneste-
mannens upartiskhet. Bestemmelsen skal
fange opp de tilfellene som faller utenfor fer-
ste ledd, men som likevel ber rammes pa
grunn av tjenestemannens tilknytning til sa-
ken. Bakgrunnen for den generelle utforming-
en er at det jkke er mulig 4 regne opp alle en-
keltsituasjoner som ber utlese inhabilitet. Det
mi altsd foretas en konkret vurdering fra til-
felle til tilfelle.

Vi har ikke plass til en oppregning av muli-
ge inhabilitetsgrunner her og henviser til de
eksemplene som er beskrevet i juridisk littera-
tur. Vi vil imidlertid understreke at vurdering-
en av om et forhold er «egnet» til 4 svekke til-
liten til en persons upartiskhet, ma foretas

etter objektive kriterier. Litt forenklet kan en
si at det er avgjerende om forholdet i seg selv
kan medfere at publikums tillit blir svekket.
Det er viktig 4 understreke at inhabilitet i
seg selv ikke er kritikkverdig. De forhold som
begrunner inhabilitet i den enkelte sak, kan
for eksempel vaere egeninteresse, slektskap,
vennskap eller andre former for interessefelles-
skap eller sammenblanding av interesser. Slike
former for tilknytning til saken eller partene
gir vanligvis ikke i seg selv grunnlag for 4 stille
spersmil ved tjenestemannens hederlighet. A
erklezre seg inhabil i slike sammenhenger, vil
béde etisk og juridisk veere den forsvarlige las-
ningen. Farst hvis tjenestemannen holder inha-
bilitetsgrunnen skjult, eller av andre grunner
deltar i saksbehandlingen p4 tross av at han er
inhabil, vil det veere grunnlag for kritikk. Slike
brudd pd inhabilitetsreglene kan medfere
straff etter straffeloven § 324 og disiplinser-
reaksjoner etter tjenestemannsloven.

Forslag til gruppeoppgave: Medferer eta-
tens saksfelt at det er typer av tilknytningsfor-
hold mellom dens tjenestemenn og private
parter som gir igjen i flere saker? Skaper disse
tilknytningsforholdene problemer i forhold til
inhabilitetsreglene? Har etaten behov for kon-
krete retningslinjer her?

3.2.5 Korrupsjon

- Begrepet korrupsjon har ikke noe presist me-

ningsinnhold i norsk rett. I dagligtalen tar det
forst og fremst sikte pd bestemte straffbare
forhold. Sentrale overtredelser er bestikkelse
og utroskap som kan straffes etter straffeloven
§§ 112 og 275. Ordet korrupsjon peker altsi
seerlig i retning av at en offentlig ansatt eller
folkevalgt, mot en eller annen form for moty-
telse fra en part, bidrar til at en forvaltnings-
sak blir lest i partens faver.

Det er i den senere tid avdekket tilfeller av
korrupsjon og bestikkelser ogsi i Norge, bidde i
offentlig og privat virksomhet. Antakelig langt
oftere enn korrupsjon og bestikkelser i egentlig
forstand, forekommer avgjerelser det kan reises
tvil om objektiviteten eller habiliteten hos dem
som har deltatt i avgjerelsesprosessen.

Forvaltningsloven og tjenestemannsloven
har ikke generelle regler om korrupsjon. Andre
regler kan imidlertid komme inn. For eksempel
vil en tjenstemann som mottar bestikkelser i en
sak utvilsomt vaere inhabil i saken, men inhabi-
litet trenger som nevnt under punkt 3.2.4 ikke i
seg selv ha noe med kritikkverdige forhold eller
korrupsjon 4 gjere. Blant annet for 4 motvirke
korrupsjon, har en ogsd regler om tjeneste-
menns adgang til 4 motta gaver i tjenesten.
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3.2.6 Gaver og fristelser i tjenesten

Tjenestemannsloven § 20 inneholder en be-

stemmelse som forbyr tjenestemenn & motta

visse gaver og tjenester m v. Dette gjelder ytel-
ser «som er egnet til, eller av giveren er ment,
4 pévirke hans tjenestlige handlinger, eller
som det ved reglement er forbudt & motta».

Denne bestemmelsen gkal blant annet fore-
bygge korrupsjon, myndighetsmisbruk og in-
habilitetslignende situasjoner. Formalet er 4
hindre at tjenestemannen kommer i noen form
for avhengighetsforhold eller szrlig tillitsfor-
hold til personer eller virksomheter som han
gjennom sin stilling kommer i kontakt med.

Det avgjerende etter tjenestemannsloven
§ 20 er om gaven objektivt sett er «egnet til» &
pévirke tjenestemannen. Det er uten betyd-
ning om tjenestemannen mener gaven ikke vil
pévirke hans fremtidige avgjerelser. Det er
ogsd uten betydning at giveren ikke har hatt
til hensikt & oppnd noen fordel. '

Forbudet er heller ikke betinget av at gaven
eller tjenesten ytes i forbindelse med avgjerel-
sen aven bestemt sak. Dersom dette er tilfelle, er
vi raskt over i korrupsjonsliknende forhold som
kan straffes etter straffeloven § 112.

I praksis antas det at bestemmelsen i tje-
nestemannsloven § 20 ikke er til hinder for at
tjenestemenn mottar en enkel oppmerksomhet
fra private. Man kan uten videre godta en
lommealmanakk, men hva med programvare
til hjemmedatamaskinen, et méiltid pa en god
restaurant eller tilbud om rabatt pi dette og
hint? Spersméilet om hvordan grensene ma
trekkes, vil i noen grad kunne variere fra etat
til etat, blant annet avhengig av hvilke
oppgaver tjenestemannen har og muligheten
for at ytelsen kan pdvirke vedkommendes
handlinger. Av betydning er ogsd om gaven
gis som et generelt uttrykk for et langvarig
godt samarbeid eller om den «dukker opp» i
en avgjerende fase av for eksempel en bevil-
lings- eller konsesjonssak.

Det er et lederansvar a trekke de narmere
grenser for tjenestemennene i den enkelte etat.
Slike retningsiinjer kan imidlertid ikke elimi-
nere enhver tvil. Den enkelte tjenestemann vil
derfor ha et selvstendig ansvar for 4 ta opp tvil-
stilfeller med sine overordnede, ikke minst med
sikte pd & avverge mulige overtramp for det er
for sent.

Forslag til gruppeoppgave: Finn eksempler
pa gaver eller andre ytelser som tjenestemen-
nene i etaten regelmessig og dpent har mottatt
eller er blitt tilbudt i praksis. Hvordan arter
praksis seg i forhold til de vurderingene som
er antydet foran?

3.2.7 Vervkombinasjoner — adgangen til &
oppnevne embets- og tjenestemenn i
styrer og rid

Etter norsk rett er utgangspunktet at en tje-
nestemann som deltar i behandlingen av en
forvaltningssak i ett organ, ikke er inhabil til
4 delta i behandlingen av samme sak i et an-
net organ. Noen ganger folger slike vervkom-
binasjoner direkte av regelverket. Det er pé
den annen side antatt at inhabilitet p4 grunn
av vervkombinasjoner vil kunne inntre etter
forvaltningsloven § 6 annet ledd i sarlige til-
feller. Oppfatningen synes 4 vaere at det skal
sveert mye til fer det er grunnlag for inhabili-
tet her.

Det er imidlertid fastsatt regler som be-
grenser adgangen til & oppnevne sentral-
administrasjonens embets- og tjenestemienn i
styrer og rdd mv, se personalhidndboken
punkt 211.0-24. Reglene tar sikte pd 4 hindre
at det oppstar inhabilitetsliknende situasjoner
eller at det kan bli etablert stillingskombina-
sjoner som kan svekke tilliten til forvalt-
ningens avgjerelser.

Forslag til gruppeoppgave: Er det innen
etatens saksomride vervkombinasjorner som er
i strid med disse reglene eller som av andre
grunner er diskutable?

3.2.8 Private bistillinger og bierverv

I situasjoner med private bistillinger eller bi-
erverv vil det forholdsvis lett kunne oppsté in-
teressekonflikter som rammes av inhabilitesre-
glene. Dette kan veere tilfelle hvis den private
oppdragsgiver har partsstilling eller andre
sterke interesser i saken, eller hvor oppdrags-
giveren har et tilknytningsforhold til en part,
for eksempel som ridgiver. Spersmélet om in-
habilitet m4 her som ellers bero p4 en konkret
vurdering i forhold til bestemmelsene i for-
valtningsloven § 6.

Ogsé i denne sammenheng gjelder det regler
som blant annet skal motvirke at inhabilitet el-
ler inhabilitetsliknende situasjoner skal oppsta.
Hovedtariffavtalen § 12 inneholder en bestem-
melse som blant annet begrenser embets- og tje-
nestemenns adgang til 4 inneha bistillinger eller
drive biarbeid, se ogsd personalhdndboken
punkt 211.0-21. Dette gjelder blant annet bier-
verv som gjor at tjenestemannen vil bli inhabil
ved behandlingen av sine saker i mer enn spora-
diske saker, eller som innebzrer at tjeneste-
mannen lett kan komme ilojalitetskonflikt i for-
hold til den offentlige virksomhet hvor han er
tilsatt,
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Forslag til gruppeoppgave: Ta utgangs-
punkt i bestemmelsene om bistillinger og bier-
verv og vurdér forholdet til etatens praksis.

3.2.9 Taushetsplikt og offentlighetslov

En tjenestemann er i visse tilfeller underlagt
taushetsplikt. De generelle reglene om taushets-
plikt finnesiforvaltningsloven §§ 13 til 13 £. Dis-
se gjelder plikten til 3 hindre at uvedkommende
fAr adgang eller kjennskap til det tjenesteman-
nen i forbindelse med tjenesten fir vite om noens
personlige forhold eller visse drifts- eller forret-
ningsforhold. I tillegg kan spesiallover, forskrif-
ter eller instrukser hjemle taushetsplikt.

Etter offentlighetsloven § 2 er forvaltningens
saksdokumenter offentlige s langt det ikke er
gjort unntak i lov eller i medhold avlov.1§5 a
sies det uttrykkelig at opplysninger som er un-
dergitt taushetsplikt i lov eller i medhold av lov
er unntatt fra offentlighet. Taushetsplikten er
alts til hinder for at slike opplysninger offent-
liggjeres. Dersom det ikke foreligger taushets-
plikt, vil det etter offentlighetsloven ikke veere
noe til hinder for 4 offentliggjere dokumenter
som loven gir adgang til & unnta fra offentlighet.
Dette kalles meroffentlighet.

Offentlighetslovens regler om meroffentlig-
het er med virkning fra 1 mars 1993 endret slik
at forvaltningsorganene uten videre plikter 4
vurdere om meroffentlighet skal innremmes
den som har bedt om et dokument som man har
hjemmel for 4 unnta. Men heller ikke etter de
nye reglene vil forvaltningen ha plikt til & be-
grunne hvorfor meroffentlighet i slike tilfeller
ikke innremmes. Bide forvaltningsrettslige og
forvaltningsetiske prinsipper tilsier like fullt at
det foretas en reell vurdering av forholdet. Med
denne ordningen overlates mye til den enkelte
tjenestemanns holdning og teyelige skjenn.

Forslag til gruppecppgave: Fir etatens tjene-
stemenn opplysninger som er szerlig sensitive og
som ber undergis sarlig beskyttelse? Oppleves
taushetsplikten som et etisk dilemma i noen
sammenhenger, for eksempel i forbindelse med
presseoppslag? Diskutér hvordan tjenestemen-
nene bor forholde seg til slike dilemmaer.

3.3 TIENESTEMANNSRETTSLIGE
REGLER

3.3.1 Generelt om regelverk og partsiorhold

Rettsforholdet mellom tjenestemennene og
staten som arbeidsgiver reguleres av et omfat-

tende og komplisert regelverk. Av lovgivning

kan vi szrlig nevne arbeidsmilje- og tjeneste-
mannsloven, som i saker om enkeltvedtak sup-
pleres av forvaltningsloven og dennes forskrif-
ter. Videre gjelder en egen tjenestetvistlov og
en egen lov om Statens pensjonskasse, i tillegg
til enkelte spesiallover og sarbestemmelser i
andre lover.

Vi har ogsi et omfattende avtaleverk i form
av Hovedavtalene og Hovedtariffavtalene mel-
lom staten og de store organisasjonene. Disse
partene har videre en tett underskog av saer-
avtaler innen de enkelte etater og forvalt-
ningsorganer. Dessuten gjelder en rekke tje-
nestlige instrukser, for eksempel Reglement
for departementets organisasjon og saksbe-
handling, samt ikke regelfestede normer for
god forvaltningsskikk. Det er ikke noe & si pd
engasjement og driv nir det gjelder statsfor-
valtningens interne regelproduksjon.

Arbeidsgruppen ser det ikke som sin opp-
gave 4 beskrive ytterligere hovedlinjer i dette
regelverket. Det har nser sammenheng med at
forholdene mellom partene. pd sett og vis er
«ryddigere» i den offentlige sektor enn i den
private sektor. Riktignok er det betydelige
innslag av felles regler, og dessuten mange di-
rekte paralleller og likhetstrekk mellom de
arbeidsrettslige og de tjenestemannsrettslige
regelsett. Men det er ogsd markante forskjel-
ler mellom partsforholdene.

I den statlige og kommunale sektor har
man en mye sterre andel organiserte arbeids-
takere enn i privat sektor. Det er sterke orga-
nisasjoner som har omfattende kunnskaper
om regelverket og som kan forsvare enkelt-
medlemmers rettigheter og rettssikkerhet der-
som feil beghs fra tjenestemennenes eller sta-
tens side. Der finnes i staten en arbeidsgiver-
funksjon som er organisert som et forvalt-
ningsorgan, og som derfor er bygget pd og
innforstdtt med de verdier som ligger til
grunn. Denne jevnbyrdigheten mellom parte-
ne og den haye organisasjonsprosenten med-
forer at misforholdet mellom partenes makt
og ressurser i saker som gjelder enkeltperso-
ner, blir mye mindre markert enn de forskjel-
lene vi kan observere fra privat sektor,

I kapittel 4 dreftes enkelte etiske dilemma-
er og grasoner, samt problemer i tilknytning
til utevelse av forvaltningsskjennet som kan
reise seg.

Ferst skal vi imidlertid se pA et par omra-
der av tjenestemannsretten hvor etiske nor-
mer kommer inn ved anvendelsen av reglene.

3.3.2 Sanksjoner mot brudd pi etiske normer

Statens tjenestemenn kan pAdra seg mange
ulike reaksjoner mot uheldige forhold i eller
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utenfor tjenesten. Under punkt 3.2 har vi om-
talt sanksjoner mot brudd pa regelverket. Det
er viktig 4 understreke at formelle regelbrudd
ikke alltid er noen forutsetning for at reak-
sjonsmidler skal kunne tas i bruk. Eksemplene
pa dette er mange. :
Tjenestemannsloven inneholder bestemmel-

ser som hjemler bruk av avskjed, suspensjon,
oppsigelse og ordensstraff. Straffeloven § 324
hjemler straff for forsemmelse i tjenesten.
Etter straffeloven § 29 kan man idemmes tap
av offentlig stilling som straff. Felles for disse
bestemmelsene er at det er tjenestemannens
eget personlige forhold som kan hjerle bruken
av slike sanksjonsmidler. Vilkdrene for bruken
er knyttet til skjennsmessige kriterier som

- «saklig grunn i tjenestemannens forhold»
{oppsigelse etter tjml § 10)

- «varig uskikket for stillingen» (oppsigelse
etter tjml § 10)

- «utilberlig atferd» (ordensstraff etter tjml §
10, avskjed etter tjml § 15 og suspensjon
etter § 16)

- «grov uforstand i tjenesten» (avskjed etter
tjml § 15 og suspensjon etter § 16).

Vart poeng er at disse rettslige kriteriene og
standardene mé utfylles med de mer grunnleg-
gende normer og verdier for 4 f4 innhold. Vi ten-
ker her pé4 forvaltningsetiske verdier og prinsip-
per.

Etisk bevisstgjering og holdningsarbeid ber
kunne bidra til at vi unngir at noen — om ikke
alle - «kjerer seg fast» i inkonsekvente og
kompromitterende situasjoner.

3.3.3 Lojalitetsplikt og ytringsfrihet

Lojalitetsplikten for embets- og tjenestemenn i
statssektoren er ikke nedfelt i noe skriftlig re-

gelverk. Det er i mange henseende uklart hvor
langt denne plikten gir og hvilke konsekven-
ser lojalitetsbrudd kan fi. Alt dette har sam-
menheng med at begrepet lojalitetsplikt ligger
i grenselandet mellom juss og forvaltningse-
tikk.

Den rettslige siden ved lojalitetsplik-
ten kan kort og ufullstendig sammenfat-
tes slik (se Eckhoff, Forvaltningsrett, 4 utg
1992):

I arbeidssituasjonen kreves ferst og
fremst en vilje til & gjere en innsats og til &
rette seg etter de regler som gjelder for
virksomheten. Dette innebserer en viss lydig-
hetsplikt, men ikke en plikt til & adlyde
blindt. Det er ofte adgang til & komme med
motforestillinger far en beslutning er tatt.
Det er er antatt at man har adgang til 4 nek-
te & lystre hvis man fir ordre om & gjere noe
som er klart ulovlig eller umoralsk, men den-
ne adgangen foreligger ikke ved politisk
uenighet.

Utenfor arbeidssituasjonen gjelder ikke de
samme lojalitetskravene. Utgangspunktet er
som for andre at ansatte i staten har rett til &
uteve sin politisk frihet og sin ytringsfrihet.
Det er imidlertid grunn for den enkelte til &
klargjere om man i slike sammenhenger opp-
trer pa egne vegne eller som talsmann for det
offentlige. Som privatperson har man adgang
til & rette offentlig kritikk mot statsforvalt-
ningen, men det gjelder visse begrensninger
for forhold som harer inn under den ansattes
eget arbeidsomrade.

T avsnitt 4.2 vil vi g4 nsermere inn pa enkel-
te forvaltningsetiske dilemmaer som kan knyt-
te seg til situasjoner hvor lojalitetsplikten og
ytringsfriheten settes p4 preve,
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KAPITEL 4

Etiske konflikter i statsforvaltningen

«Moralprinsipper -et farlig ord ...

Kan brukes med seerlig hell, iscer ndr
det gjelder G fremsette krav man ikke kan
oppfylle selv.»

(Heljar Mjgen)

4.1 INNLEDNING

Utevelse av forvaltningsmyndighet styres ikke
alltid av rettsregler som klart angir hvilke av-
gjorelser som skal treffes eller hvilke hand-
linger som skal foretas. Forvaltningspraksis
blir da i sterre grad et resultat av de ansattes
holdninger og verdier, gjerne uttrykt og be-
grunnet gjennom skjannsutevelse, De generel-
le rammene for dette «frie» forvaltningsskjen-
net er omtalt under punkt 3.2.3.

Vi skal i dette kapitlet omtale noen konflik-
ter som kan oppsté i forhold til et slikt «ubun-
det» styringsprinsipp. Dette gjelder szerlig ver-
di- og avveiningsspersmal i forholdet mellom
politikk og forvaltning og i forvaltningens for-
hold til omverdenen. For i finne mer ut av
hvilke faktorer som pavirker slike forhold, ret-
ter vi senere i kapitlet sokelyset mot statens
ledelses- og personalpolitikk.

Forvaltningsbyrikraten forventes 4 forvalte
fellesverdier, 4 foreta valg pd vegne av, og av
betydning for, borgerne og deres tillitsvalgte
politikere. Byrdkraten har samfunnet som ar-
beidsgiver. Dette innebarer et mangesidig for-
hold; til de politiske myndigheter, til samfun-
net, til skattebetalerne, til private parter. Rol-
len medferer omfattende utfordringer og di-
lemmaer som mange andre arbeidstakergrup-
per ikke moter.

4.2 ETISKE KONFLIKTER I FORHOL-
DET MELLOM POLITIKK OG
FORVALTNING

4.2,1 VUtviklingslinjer

I statssektoren finnes et prinsipielt skille mel-
lom politikk og forvaltning. Dette er viktig &
holde fast ved. Grensene er imidlertid vanske-
lige & trekke i mange situasjoner.

Det er en utbredt oppfatning at det sterkt
gkende mangfoldet i forvaltningen, og i sam-

funnet for evrig, medferer at byrakraten fér et
stadig sterre interesseomride og dermed ogsé
en okt innflytelse over sm& og store forvalt-
ningsheslutninger. Den ideelle statsforvaltning
uttrykkes av mange med synspunkter om at
politikerne skal konsentrere seg om de store
linjer og at Stortinget, regjeringen og den en-
kelte statsrdd skal unngi detaljstyring. @kt
grad av desentralisering, utskillelse av statlige
forvaltningsbedrifter og malstyring skal bidra
til en utvikling der stadig flere avveininger og
avgjerelser blir tatt pid «neytralt» tjeneste-
manns- og embetsmannsniva.

4.2.2 Demokratiske, politiske og byrikratiske
verdier

For 4 unngé en utilsiktet maktkonsentrasjon i
byrékratiet, m& vi stille store krav til de ut-
evende ledd og personer pa sivel politisk som
administrativt niva.

Vi har verdikrav som kan knyttes til perso-
nenes holdninger og deres personlige etikk. Vi
har demokratiske verdikrav og byrikratiske
verdikrav,

De demokratiske verdikravene er knyttet til
forutsetningene om at staten skal sikre indivi-
denes frihet, likhet og medinnflytelse.

De byrdkratiske verdikravene forventer
man blir innfridd gjennom de prosedyrer og
virkemidler som brukes i forvaltningen for 4
befeste de generelle demokratiske verdiene. De
byrikratiske verdiene uttrykkes blant annet
gjennom betryggende saksbehandlingsregler
som sikrer likebehandling, rettssikkerhet, for-
utsigharhet og effektivitet. De byrdkratiske
verdiene forutsettes ivaretatt gjennom et hier-
arkisk beslutningssystem. Her former embets-
og tjenestemenn pad flere nivder tilrddinger
som avgjeres pi et forsvarlig heyt niva. I
samtlige ledd skjer utvelgelser, blant annet av
hvilke verdier eller premisser som skal tilleg-
ges vekt. Det skjer en avveining som ofte er
basert pa byrikratens holdninger.

Det forutsatte samspillet mellom de demo-
kratiske og de byrdkratiske verdiene kan gi
lesningsalternativer som er innbyrdes motstri-
dende. Det kan ogsé foreligge etiske dilemma-
er og grasoner i tilknytning til det prinsipielle
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skillet som er mellom det byrikratiske og det
demokratiske beslutningssystemet. I det de-
mokratiske systemet gis politikken innhold
gjennom avstemninger og kompromisser i kol-
legiale og folkevalgte organer. Dette utgjer en
motsetning til byrdkratiets hierarkiske beslut-
ningsstruktur, : :

I samspillet mellom de to beslutningssyste-
mene kan det vare rom for verdikollisjoner.
Det skjer ikke s4 sjelden at en tilrdding, som
byrikratiet mener utelukkende er bygget pa
en omhyggelig vurdering av saklige hensyn,
blir overpravet av den politiske ledelse. Dette
kan igjen ha skjedd pa grunnlag av en «poli-
tisk vurdering», hvor utvalget av hensyn, eller
i hvert fall avveiningen mellom dem, har veert
annerledes enn i den administrative vurde-
ringen. Slike verdikollisjoner kan vaere van-
skelige for b&de byrikraten og politikeren.

Vi skal se pA noen etiske dilemmaer som

kan gjere seg gjeldende for embets- og tjene-
stemennene i grenseomridet mellom «politik-
kens subjektivisme og byrdkratiets objektivis-
me». :
Skal konfliktene kunne lases, kreves det at
personene som deltar har en stor grad av for-
stdelse for verdienes betydning og plass i for-
valtningsutevelsen.

Politikere kan for eksempel presentere les-
ninger som er basert pd en rettferdighetsfor-
stAelse som for byrdkrater oppleves komplisert
og som vil medfare et vanskelig, mangslungent
og utilgjengelig regelverk. Kompliserte skatte-
regler og trygderegler viser hvordan gode in-
tensjoner om rettferd kan strande fordi byra-
kratiets mulighet til 4 forvalte den politiske
rettferdighetstanken gjennom regelverket ikke
alltid lar seg gjennomfare. De byrikratiske
prosedyrekravene bygger ofte pd hensyn som
politikerne ikke overskuer i sitt demokratiske,
kompromissinnrettede beslutningssystem.

Det kan ogsd vaere grunn til & fremheve at
de byrdakratiske verdiene kan bidra til stabili-
tet i forvaltningens myndighetsutavelse. Em-
bets- og tjenestemenn stir gjennom sine faste
ansettelsesforhold for kontinuitet, mens de en-
kelte politiske akterene skiftes ut forholdsvis
hyppig. Politiske malsettinger kan utfordre en
slik stabilitet gjennom «utdlmodige» krav fra
politikerne til embetsverket om reformer og
omstilling. De byrikratiske idealene kan der-
for sett fra en politisk synsvinkel fremstd som
statiske og forhindrende. For embetsverket er
det viktig & ta hensyn til dette nir man gir
sine radd. En positiv tilriding er alltid hyggelig
4 gi. Dersom en lesning frarides, er det viktig
4 redegjere tydelig for premissene. Det ber
skilles klart mellom tiifeller hvor en lesning
frarddes fordi man meter absclutte sperrer, for

eksempel i form av et grunnlovsbud, og tilfel-
ler hvor konklusjonen har bakgrunn i en av-
veining av kryssende, men legitime hensyn.
Sammenblanding her kan gi berettiget grunn-
lag for gjensidig mistillit.

Bide politikere og byrdkrater plikter § ten-
ke pd lang sikt. Det er ofte en enkel lasning 4
skyve det langsiktige perspektivet til side, for
heller & prioritere kortsiktige, politiske eller
byrikratiske gevinster. En langsiktig og kon-
sekvent politikk gir ofte det beste grunnlag for
solide forberedelser av beslutningsgrunnlaget
for enkeltavgjerelser. Et godt, langsiktig, by-
rékratisk hindverk kan ogsid gi grunnlag for
bedre politiske avgjerelser i tilfeller hvor en

‘politisk beslutningsprosess mi gjennomferes i

lapet av kort tid.

4,2,3 Rettskilder og verdikilder

Grunnloven er utgangspunktet for forstielsen
av lojalitetskonflikter i forholdet mellom em-
betsverket og politikere. Det felger av véir
statsforfatning at grenseflaten mellom det po-
litiske og det byrikratiske beslutningssyste-
met gir mellom det enkelte departements poli-
tiske ledelse p3 den ene side, og departemen-
tets administrasjon og underliggende etater pa
den annen side. Konstitusjonelt sett gir gren-
sen akkurat der og ingen andre steder. Den gir
altsd tvers gjennom statsriden, som har en
dobbeltfunksjon som byrikrat og politiker.
Var statsform anerkjenner i prinsippet ingen
grenseflater eller kommunikasjonslinjer mel-
lom for eksempel embetsverket og Stortinget.
Slik kommunikasjon skal gi via regjeringen
eller departementets politiske ledelse.

Fra tid til annen forekommer det likevel di-
rekte kommunikasjon mellom embetsverket og
parlamentarikere. Dette kan skje ved at em-
betsmenn gis anledning til 4 opptre alene
overfor enkeltrepresentanter, grupper eller ko-
miteer i Stortinget. Motsatt tar stortingsrepre-
sentanter av og til direkte kontakt med em-
bets- eller tjenestemenn i departementer eller
underliggende etater. I lovsaker er det ikke
uvanlig at departementenes ansatte utever en
sekret@rfunsjon for vedkommende stortings-
komite. De spesielle krav og dilemmaer man
kan mate i slike sammenhenger er til en viss
grad forsekt regulert i instrukser, Men i prak-
sis vil en kunne mete utfordringer hvor hver-
ken instrukser eller tradisjonelle byrikratiske
verdier gir veiledning for lesningen av de loja- -
litetskonflikter som kan oppstd. Det kan ha
minst to drsaker:

Enten at vi ikke har tilstrekkelig gjennom-
tenkte normer, eller at vi opplever en utglid-
ning i forholdet mellom konstitusjonelle orga-
ner.
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Sazrlig for embets- og tjenestemenn i de-
partementene kan det nok vare verdifullt, og
bidra til ekt trygghet i arbeidssituasjonen og
virke holdningsskapende, dersom man fra tid
til annen utveksler erfaringer - ikke minst
med politikere — om slik «grensesprengende
virksomhet» som vi har nevnt foran.

Det rettslige rammeverket for forholdet
mellom den politiske ledelsen og administra-
sjonen uttrykkes ferst og fremst gjennom loja-
litetsplikten, se punkt 3.3 foran. Det kan imid-
lertid vaere vanskelig & ta stilling til lojalitets-
pliktens narmere innhold i ulike situasjoner.
Man kan finne stette for sine handlingsvalg i
formelle regelverk som for eksempel Regle-
ment for departementenes organisasjon og
saksbehandling.

En viktig verdikilde for etiske avveininger
ligger ogsd i den tradisjonelle «embetsmanns-
kulturen» som er vokst frem sammen med sty-
ringsverket. Embetsmannskulturen bygger i
stor grad pd prinsipper som ikke er regelfestet,
og som kan bli glemt om de ikke holdes i hevd.
Vi har forsekt 4 tilkjennegi noen trekk ved
denne kulturen i de pidfelgende avsnittene.

Det eksisterer ogsd sektorkulturer i form av
spesielle tjenestemannskulturer innenfor de
enkelte etater. Disse kan fremtre klart og ty-
delig, eller de kan synes i ulike tradisjoner og
holdninger som gjor seg gjeldende innen ved-
kommende etat. Videre kan tidligere eller na-
gjeldende instrukser og rundskriv m v gi til-
fang som «kulturbygger».

Forslag til gruppeoppgave: Se nsermere pa
etatens forhistorie, og spor opp elementer fra
slike mer spesielle verdisett. Hvordan har de
pévirket virksomhetens kultur?

4,24 Lojalitetskonflikter

«Det ideelle byrdkrati» tilstreber en balanse
mellom det & «la seg styre» politisk og det &
opptre som en garantist for tradisjonelle retts-
statsverdier.

Rollen som byrdkrat har i denne sammen-
heng sine klare begrensninger. Lojalitetsplik-
ten har rettslig sett det utgangspunkt at man
ma handle innenfor gitte rammebestemmelser
av rettslig, ekonomisk og politisk karakter.
Slike generelle vilkir og konkrete pdlegg kan
kollidere med den enkelte embets- eller tjene-
stemanns egen verdioppfatning, for eksempel
fordi man ut fra sin egen partipolitiske opp-
fatning eller egen oppfatning av rett og galt
ville ha handlet annerledes. Opplevelsen av et
slikt dilemma vil imidlertid ikke gi den enkel-

te noen rett til & handle i strid med sine plik-
ter. Tvert i mot skal det mye til for dette fritar
en for ansvar. Litt forenklet er utgangspunktet
at man selv ma avgjere om man kan leve med
en slik lojalitetsplikt. Man mé& selv trekke de
nedvendige konsekvenser med hensyn til an-
settelsesforholdet dersom man ikke klarer
dette. :

Byrékratrollen har imidlertid ogsd sine va-
riasjoner. Lojalitetspliktens innhold kan vari-
ere fra organ til organ og szrlig mellom ulike
nivier. Den organisatoriske avstanden til de
politiske overordnede er av betydning. Det
stilles gjerne andre lojalitetskrav til en depar-
tementsansatt enn til en som er ansatt i et di-
rektorat. Det stilles strengere lojalitetskrav til
tjenestemenn som driver myndighetsutevelse
enn til tjenestemenn som driver ren tjenestey-
ting. I virksomheter som er skilt ut som egne
rettssubjekter kan lojalitetsplikten overfor den
politiske ledelse bli enda mer las og betinget.

Lojalitetsplikten innebserer blant annet en
plikt til & lystre pilegg fra politiske overord-
nede. Dette er ikke den samme som en plikt til
4 opptre servilt. Tvert i mot felger det av loja-
litetsplikten at embetsverket skal reise de ned-
vendige motforestillinger for en avgjerelse tas.
Enhver sak ber ideelt sett tilrettelegges slik at
den gir et mest mulig fullstendig bilde av de
hensyn og verdier som gjor seg gjeldende. Det
ber redegjores for valgmuligheter og gis en til-
rdding om hvilken konklusjon som ber trekkes
av den politiske ledelsen. De som unnlater &
reise saklige motforestillinger, for eksempel
fordi man ikke ensker 3 irritere den politiske
ledelse «for oftes, utviser egentlig en form for
feighet. Slik feighet er misforstitt lojalitet til
politikerne og vart styringssystem.

N&r en avgjerelse er tatt, folger det imidler-
tid av lojalitetsplikten at auvgjerelsen skal
twerksettes hurtig og effektivt innenfor de opp-
trukne rammer. I en slik iverksettingsfase kan
det oppstd nye verdikollisjoner som kan gi
grunnlag for nye etiske dilemmaer.,

Det hender at forvaltningens embets- og
tjenestemenn kan fele at private og vernever-
dige interesser eller rettigheter blir undergra-
vet fordi regler, mal og gode intensjoner ikke
lar seg oppfylle. For eksempel kan det lett
oppstd konflikter mellom taushetsplikt og pri-
vate intergsser. '

Vi kan beskrive slike verdi- og lojalitets-
konflikter gjennom et stilisert eksempel pa en
konkret sak:

La oss tenke oss at du som ansatt i en statlig
etat stadig er vitne til at en beslutning, som er
tatt pd politisk grunnlag, 4penbart skader inter-
essene til de private parter som bereres. Du har
i saksforberedelsen pivist mulighetene for slike
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konsekvenser, men dine politiske overordnede
har begrunnet sitt standpunkt med at adminis-
trative eller ekonomiske hensyn medferer at sli-
ke private interesser mé vike.

Saken utvikler seg etter hvert slik at situa-
sjonen for de bersrte blir vanskeligere og van-
skeligere, og etter hvert kritisk. Saken fir of-
fentlig oppmerksomhet. Det blir hevdet at si-
tuasjonen som har oppstatt skyldes darlig inn-
sats eller planlegging fra etatens eller tjeneste-
mennenes side. Du er ikke enig i dette.

Dilemmaet kan her gjelde valget mellom
det & la ropet om nye stillinger eller endringer
i regelverket gjalle i pressen, og det & vare
«lojal» overfor dine overordnede ved 4 forhol-
de deg taus, og heller forseke 4 rette pl tinge-
nes tilstand ved & g4 tjenestevei.

Det kan ofte veere vanskelig 4 trekke
grensen for lojal adferd i slike situasjoner ut
fra rettslige betraktninger. Et velutviklet etisk
normsett og stor dpenhet 1 systemet vil kunne
veere til god hjelp.

Forvaltningen utsettes for et stadig press
fra media om 4 uttale seg i saker som gjelder
enkeltpersoner, Det synes 4 herske usikkerhet
blant ansatte i forvaltningen om nir man kan
gd ut og ta til gjenmsaele mot offentlige be-
skyldninger. Dette er et &penbart problem.
Departementet bar arbeide videre for 4 redu-
sere denne usikkerheten med sikte pd 4 skape
sterre trygghet hos de ansatte.

Det gjelder ingen ubetinget plikt for stats-
angatte til 4 bevare taushet i forhold til om-
verdenen om politiske beslutninger man er ue-
nig i, Sett fra en etisk synsvinkel trenger like-
vel ikke nedvendigvis hensynet til egen per-
sons integritet & veere avgjerende for den en-
keltes handlingsvalg. Ut fra hensynene til de
samfunnsinteresser man er satt til & ivareta,
kan det etisk veere minst like riktig 4 ta kon-
frontasjonen internt som & g& ut offentlig.
Bade politiske og byrikratiske akterer har et
ansvar for 4 legge forholdene til rette for fri-
lynt meningsutveksling, slik at det ikke bare
beror p4 den enkeltes evner og mot om saklig
begrunnede motforestillinger nir frem. Som
ledd i et tillitsskapende arbeid er det viktig at
bade politikere og tjenestemenn gir mest mulig
dpne redegjerelser for de valg man foretar,
VAart styringsverk er ikke tjent med unnfallen-
het og ansvarsfraskrivelser i slike sammen-
henger.

4.3 FORVALTNINGENS FORHOLD TIL
OMVERDENEN

4.3.1 Innledning

I dette avsnittet gir vi naermere inn pd for-
valtningens samfunnsmessige ansvar i forhold

til klienter, brukere, parter og pressen; det vil
si publikurn i sin alminnelighet.

MAiten vi som statsansatte forvalter vart
samfunnsansvar p4, vil gi omverdenen signaler
om hvilke verdier staten legger vekt pd i sin
myndighetsutevelse. Vir utadvendte virksom-
het gir folk grunnlag for 4 danne seg oppfat-
ninger om statsforvaltningens egenart. Slikt
kan for eksempel gi grunnlag for uheldige my-
ter om hyrdkrater som en konsentrasjon av
maktglade udugeligheter uten initiativ og ar-
beidslyst. Deler av pressen og den politiske
opinionen vil ut fra ulike motiver kunne se seg
tjent med 4 skape, opprettholde eller forsterke
slike myter. Vi kan ikke uten videre avieie
ubehaget med en henvisning til at folk misfor-
stdr eller at pressen og opinionen er usaklige.
Mytene mé avlives gjennom en bedre synlig-
gjering av gode forvaltningsverdier. )

Noen tradisjonelle forvaltningsverdier er
skissert i punkt 2.5.2 foran. Disse verdiene kan
ikke realiseres fullt ut samtidig. Dette forhol-
det fritar oss ikke fra 4 ta lepende standpunk-
ter til ulike avveiningsspersmal i det daglige
arbeid. Arbeidsgruppen har forsekt &4 ta noen
standpunkter og 4 gi enkelte rdd i generell
form.

4.3.2 Grundighet, effektivitet eller begge
deler?

Konflikten mellom grundighet og effektivitet
kan analyseres som et jurdisk problem. De
rettslige rammebetingelsene er her langt fra
klare, se punkt 3.2.1 foran. Forvaltningsloven
overlater svaert mye til forvaltningsorganers
og dermed de enkelte tjenestemennenes egne
avveininger av de to verdiene, Hvordan kan si
slike avveininger representere etiske dilemma-
er?

De effektivitetskravene som stilles til for-
valtningsbyrakratiet fordrer p4 den ene side
evne og vilje til fornyelse og omstilling blant
personellet. Man opplever for tiden endringer i
forvaltningsstrukturen, i organiseringen av
den enkelte etat og i formene for oppgaveles-
ning. Felgelig vil vi ogsd kunne mete de aktu-
elle etiske dilemmaene p3 flere forskjellige
plan.

I generelle saker vil man ofte, satt pa spis-
sen, métte foreta en avveining mellom retts-
sikkerhetshensyn pi den ene siden og hensynet
til administrative og pkonomiske konsekven-
ser p& den andre siden. Vurderes for eksempel
privatisering av eksisterende, statlige ordning-
er, er det viktig 4 vurdere fordomsfritt om
man ber beholde saksbehandlingsregler og
klageordninger slik vi kjenner dem fra forvalt-
ningen. Motsatt ber en ved statlige nyetable-
ringer vurdere om det er trekk fra den private
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organisasjonskultur som kan brukes. Misfor-
stielser og unedvendige konflikter kan oppsta
innen embetsverket nar slike vurderinger skal
foretas, ofte pd tvers av departementsgrense-
ne, fordi ulike profesjoner bygger pd verdisett
som ikke nedvendigvis er overlappende. Det
forhold at for eksempel skonomene kan mest
om de frie markedskrefter, mens juristene vet
mest om hvordan man ved hjelp av regelverket
kan forseke & styre disse, trenger imidlertid
ikke alltid & medfere verdikonflikter. Som re-
gel vil det finnes lesninger som forener krave-
ne som ulike verdiene stiller, men det krever
samarbeid og samarbeidsvilje hos de enkelte
tjenestemenn for 4 fA det til. God forvaltnings-
skikk tilsier at embetsverket redegjer for alle
vesentlige hensyn for beslutninger tas.

Rutinene for behandling av enkeltsaker ber
ideelt sett tilrettelegges slik at saksbehandler-
ne gis mulighet til 4 ivareta bide rettssikker-
hetshensyn og hensynet til en rask og enkel
saksbehanding. Heller ikke dette idealet er lett
4 realisere nir det kommer til stykket:

En komplisert og individorientert behand-
ling vil trolig i de fleste tilfellene gi et korrekt
resultat for den enkelte klient. Man kan imid-
lertid ikke alltid prioritere rettssikkerhetshen-
syn for enhver pris. Nar skal man legge vekt
pé 4 sikre en rask, men unyansert saksbehand-
ling? Partene sikres et hurtig svar og det vises
administrativ handlekraft, men behandlings-
méten kan pA den annen side medfere retts-
brudd i enkelttilfeller.

Lesningsalternativene for slike dilemmaer
ligger ofte langs en skala med to ytterpunkter.,
Vektleggingen ber blant annet avhenge av
hvor viktige eller inngripende avgjerelsene er
for de private partene. Behandlingen av saker
om inngrep i den enkeltes fysiske frihet ford-
rer rigide rettssikkerhetsgarantier, mens hen-
synet til hurtighet og effektivitet kan komme i
forgrunnen nir det bare stAr om mindre gko-
nomiske belep for den enkelte.

4.3.3 Verdikilder i forhold til omverdenen

1 stortingsmelding nr 35 for 1991-92 Om sta-
tens forvaltnings- og personalpolitikk som ble
lagt fram 3 april 1992 fremhevet regjeringen
at det norske samfunnssyn forutsetter at alle
skal ha samme mulighet til 4 pdvirke sin livs-
situasjon, og at forvaltningen overfor publi-
kum skal fremstd som en verdiforvalter og
opptre med serviceinnstilling.

Vi har tidligere omtalt tradisjonelle forvalt-
ningsverdier og forsekt 4 poengtere de ofte
motstridende krav som stilles til forvaltning-
ens ansatte. Vi skal vaere grundige samtidig
‘som vi skal vaere raske og produktive. Omver-
denen forventer at vi behandler like saker likt,

samtidig som partene i den enkelte sak forven-
ter at deres sak skal behandles som spesiell. Vi
skal veere upartiske og ikke la private oppfat-
ninger eller hensynet til egen eller naerstien-
des vinning pavirke vir saksbehandling. Den
enkelte forvaltningsbyrikrat skal ogsé ivareta
og forsvare slike hensyn utad. Dette stiller den
enkelte pi preve. Vi vet at partene i en for-
valtningssak ofte har en annen virkelighets-
oppfatning enn den forvaltningen har. Samti-
dig vet vi at media ofte ensker & fremheve
folks subjektive og felelsesladde fremstillinger
av en sak. Det kan skapes situasjoner der det
nzermest er hiplest for forvaltningstjeneste-
mannen A gjere forsek pd & komme med en
«helhetlig» eller «objektivs redegjerelse for
hvilke vurderinger som er gjort.

Opinionens reaksjoner til tross: Selv den
mest tvilrddige byrdkrat vil i stridens hete fole
at det er riktig 4 prioritere taushetsplikten
fremior 4 rette opp feilaktige eller mangelfulle
oppfatninger eller fremstillinger. Dette kan
skje enten man har kontakt med enkeltperso-
ner, organisasjoner eller media. Bestemmel-
sene om taushetsplikt overlater ikke mye til
tjenestemannens egen «spontane» rettsfelelse i
slike sammenhenger,

Hvorvidt man ikke har lov til 4 snakke eller
ikke bar snakke er et vanskelig sparsmél. Opp-
levelsen av 4 fale seg bakbundet eller urettfer-
dig behandlet er en del av den virkelighet som
offentlig ansatte m4 forholde seg bevisst til og
vaere villig til 4 leve med. Klarer man ikke det,
mé man selv trekke de tjenestlige konsekven-
sene.

Presseetikken synes i noen grad 4 betone
andre verdier enn de verdiene som forvalt-
ningsetikken bygger pd. Arbeidsgruppen on-
sker ikke & spekulere i &rsaker og motiver, Vi
vil imidlertid understreke at pressen har en
viktig funksjon i arbeidet med & motwvirke
uheldige forhold i forvaltningen, Dette gjelder
enten det dreier seg om 4 avslere tabber som
er gjort, inkurier som er oppstatt, eller det fo-
kuseres pi enkeltpersoners rettssikkerhet i
konkrete saker. Pressen kalles ikke uten grunn
«den fjerde statsmakt».

4.3.4 Forvaltningens roller

Statsforvaltningen har gjennom tidene utvik-
let seg fra & veere myndighetsutever til ogsa &
vaere tjenesteyter. '

Bildet av forvaltningen er i dag sammen-
satt. Eksempelvis har departementene en
annen rolle enn direktoratene, mens en ytre
etat som for eksempel Arbeidstilsynet har helt
andre funksjoner enn virksomheter innen stat-
lig forretningsvirksomhet. Rollevariasjonene
gielder rettslige rammebetingelser og variasjo-
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ner mellom krav til arbeidsorganisering og de
ansattes arbeidsmate. Etater som har tjenes-
teyting som hovedoppgave mi i farste rekke
tenke publikumsorientering, nzerhet og tilpas-
ning til den enkelte kunde, mens den tradisjo-
nelle sentralforvaltningen szerlig vil vaere opp-
tatt av generell normgivning i et forsek pd 4
styre landet samtidig som rettsstatsverdier
ivaretas.

Gode etiske grunnholdninger til verdier
som respekt, forstielse og dpenhet overfor me-
nigmann, ber vare en selvielgelig del av en-
hver forvaltningsrolle. Kravet méi stilles enten
rollen gielder tjenesteyting eller myndighets-
utevelse. Respekt og forstielse for enkeltindi-
viders og gruppers situasjon, kombinert med
4penhet omkring forvaltningens premissvalg
og avgjarelser, bar vare en rotfast del av for-
valtningsvirksomheten.

Etisk bevissthet ber reflekteres i en etisk
kvalitet i statsforvaltningen. Vi mi synliggjere
vare kvalitative egenskaper for omverdenen og
fjerne de negative byrikratmytene som eksis-
terer. Derved vil det <kapes skt rom for tillit
og respekt overfor myndighetene.

De tradisjonelle forvaltningsverdiene med-
ferer ogsa krav til var utforming og praktise-
ring av generelle regelverk. Likhetsbetrakt-
ninger og behovet for ensartet praksis skaper
gjerne et stivbent regelverk som vanskeliggjer
varetakelse av individuelle hensyn og behov.
Znsket om sarbehandling av enkelte, kan bli
opplevet som tilsidesatt bide av forvaltning-
ens ansatte, av media og av publikum for ev-
rig. Tjenestemenn kan komme i konfliktfylte
situasjoner nir den enkeltes skjebne fales lagt
1 hendene pd dem. Sett hen til den arbeidsbe-
lastning slik individuell behandling ofte kre-
ver, kan i beste fall likhetshensyn bli et vikari-
erende . argument, mens arbeidsvegring eller
administrative hensyn kan vaere de reelle drsa-
ker til en forvaltningspraksis som oppleves
som firkantet og urettierdig.

Det er som nevnt viktig at forvaltningens
ansatte er bevisste pd den praksis som utaves.
Den bidrar til 4 skape holdninger til oss. For-
valtningsverdier ivaretas ikke bare ved at opp-
gaver utferes, men ogsi gjennom mditen opp-
gavene utferes pi. Hele var adferd - vire
holdninger til rett og galt, til lov og tvang, til
service og fleksibilitet ~ bidrar til 4 forme bor-
gernes oppfatning av forvaltningen og til &
trekke opp borgernes egne grenser. for riktig
adferd.

Det foreligger et spenningsforhold mellom
hensynene til den generelle likhet og rettfer-
dighet pd den ene side, og hensynet til enkelt-
individets faktiske opplevelse av rettferdighet
p& den annen side. Enkeltpersoners rettfer-
dighetsielelse er ofte knyttet til en bestemt si-

tuasjon og samsvarer ikke alltid med den all-
menne oppfatning av rettferdighet. Folk synes
i synkende grad & akseptere at forvaltningens
standpunkter begrunnes med anonymiserte,
overordnede politiske eller ressursavhengige
hensyn.

Det eringen enkel oppgave 4 takle de ulike og
ofte motstridende krav og forventninger som
stilles til forvaltningen. En grunnleggende for-
utsetning er at det utvikles en forvaltningskul-
tur som er preget av intern dpenhet og toleranse.
Det ma for eksempel vaere legitimt A drefte de
aktuelle verdikonfliktene, de etiske dilemmaene
og den usikkerheten som kan oppstd omkring
normer og verdier i forvaltningen.

Ogs=4 i forhold til publikum er det viktig 4
vise dpenhet. Man ber unngd 4 skape et inn-
trykk utad av at man er istand til 4 ivareta
alle aktuelle hensyn samtidig. En slik holdning
skaper fort et troverdighetsproblem.

4.3.5 Etikk og arbeidet med regelverket

Beslutninger om innholdet av generelle regler
vil ferst og fremst bero pi politiske avveining-
er. Mange forskrifter og instrukser fastsettes
imidlertid pd rent administrativt nivd. Em-
bets- og tjenestemenn som driver med regel-
verksarbeid forutsettes & basere seg pa de tra-
disjonelle forvaltningsverdiene.

Ved utformingen av generelle regelverk har
man starre frihet enn ellers til 4 ta stilling til
hvilke formAal som skal ivaretas og derved til &
definere hva som kan anses som saklige hen-
syn. Dette gjelder seerlig ved forberedelse av
lover, som vedtas av Stortinget med direkte
hjemmel i grunnloven. Andre typer regelverk
trenger imidlertid et hjemmelsgrunnlag. Der-
som en lov som har et bestemt formdl, gir
Kongen eller departementet fullmakt til &
fastsette nsrmere forskrifter, vil det alltid
gjelde visse grenser for hvilke forméal som kan
forfalges gjennom de enkelte forskriftsbestem-
melser. Rettslig sett kan det her reises spors-
mdil om forskriftens gyldighet dersom grensene
brytes. Sett fra en etisk synsvinkel ligger ut-
fordringen forst og fremst i & fA dette tydelig-
gjort overfor beslutningstakerne dersom det er
pA det rene at det er utenforliggende hensyn
som motiverer et bestemt forslag.

Et viktig aspekt ved enhver generell regel
er om den vil virke wrimelig eller medfere
usaklig forskjellsbehandling for dem det gjel-
der. Dette kan szerlig ha aktualitet ved vurde-
ringen av unntaksbestemmelser og i tilfeller
hvor de generelle bestemmelsene bare far gyl-
dighet for et fatall. Urimeligheten kan gjelde
bédde i forhold til dem som omfattes av en re-
gel og dem som ikke omfattes.

Ogsé generelle bestemmelser kan tenkes &
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bygge pd et prinsipp om vilkdrlighet, i den for-
stand at de i praksis rammer pé ren slump. De
fleste ville nok reagere dersom et vei- eller
broprosjekt skulle bli finansiert ved at det ble
bestemt at myndighetene kunne sla tilfeldig
opp i telefonkatalogen for & finne personer
som kunne pdlegges bidragsplikt. Trolig finner
de fleste det pd annen side akseptabelt dersom
det oppkreves en bomavgift av brukerne nar
anlegget stdr ferdig. I en mellomstilling stir
sdkalt forhdndsinnkreving av finansieringsbi-
drag fra tilfeldig forbipasserende bilister eller
fergepassasjerer for et vei- eller broanlegg i
det hele tatt er pdbegynt eller stir ferdig til
bruk. ]

Etter arbeidsgruppens syn kan det vaere
grunn til A4 behandle rettssikkerhetspersmal
mer systematisk i forbindelse med regelverks-
arbeid. Vi har allerede lenge hatt en forvalt-
ningsintern regelverksinstruks, som tar sikte
pA 4 skape et klarere bilde av de administrati-
ve og skonomiske konsekvenser av ulike for-
slag, til bruk for beslutningstakere pa ulike ni-
véer. Arbeidsgruppen vil minne om at dette
bare er to av de mange verdier og hensyn som
myndighetene skal hegne om. Som nevnt foran
vil det i de fleste administrative sammenheng-
er vare et spenningsforhold mellom hensynet
til forvaltningens effektivitet og rettssikker-
hetshensyn. Et slikt spenningsforhold er det
ikke grunn til 4 legge skjul pA. Etter arbeids-
gruppens syn kan det vaere grunn til 4 vurdere
om ikke regelverksinstruksen ber - omfatte
plikt til & utrede negative eller positive konse-
kvenser for borgernes rettssikkerhet av ulike
utredninger og forslag.

4.4 LEDELSE OG PERSONALPOLITIKK

4.4.1 Etikk og ledelse

Offentlige virksomheter forvalter fellesgoder.
Maten disse virksomhetene ledes og organise-
res pd har ikke bare betydning for hvor godt
fellesgodene forvaltes, men pavirker som
nevnt tidligere, ogs4 befolkningens oppfatning
av den offentlige forvaltningen.

Leder man en virksomhet betyr det et an-
svar for 4 lede mennesker. Ledelsen har ansvar
for 4 utvikle den enkelte og skape en best mu-
lig arbeidsmoral i virksomheten. En god leder
stiller ikke krav til medarbeidere som han selv
ikke etterlever.

Pvrige ansatte har selvfolgelig ogsé et an- -

svar for & utvikle arbeidsmiljset og virksom-
hetskulturen. Dette fellesansvaret forventes &
utvikle gode arbeidsnormer og 4 tilrettelegge
forholdene slik at alle ansatte skjenner hva
som betraktes som galt og riktig i tjenestefor-
holdet.

Lederen ber vare et forbilde for de ansatte.
Lederens oppfatning av rett og galt har betyd-
ning for etikkens vilkér i virksomheten. Lede-
ren blir en identifikasjonsfigur for de ansatte.

I statsforvaltningen har vektleggingen i le-
derrollen tradisjonelt gitt pd det faglige an-
svaret mer enn pd personalansvaret. Lederska-
pet har veert rettet mot & fordele arbeid, be-
handle saker og gi ridd. Viljen til og ansvaret
for 4 utvikle mellommenneskelige forhold og
en god virksomhetskultur, har veert mindre
fremtredende i staten.

A pata seg ansvar for utviklingen av en god
virksomhetskultur krever ikke bare personlig
mot, men ogsd initiativ og observasjonsevne,
Lederne mé# anskueliggjore hvordan en ar-
beidsplass ofte kan preges av menneskelige
konflikter. De mé vare villig til 4 bruke en
stor del av sin tid som leder pa definere kon-
fliktene, hanskes med dem og - lose dem.

Det er mange eksempler pA mellommennes-
kelige konflikter som i sterre eller mindre grad
forekommer pa arbeidsplassen. Her er noen:

-~ Personlige motsetningsforhold.

- Posisjonering og maktmisbruk mellom en-
keltpersoner og grupper.

— Utestenging i beslutnings- og informasjons-
gangen, desinformasjon om andre personer
eller om sakers forlep.

— Mobbing.

— Sterre og mindre regelbrudd for 4 oppnéa
fordeler for seg selv eller sine naerstiende.

— Unnfallenhet og likegyldighet i forhold til
den service- og brukerorientering man for-
venter av statsansatte i forhold til publi-
kum.

Spersméil som ber stilles er:

I hvilken grod registrerer offentlige ledere
de nevnte fenomener? Er de cktive nok i be-
kiempelsen av dem?

I ledelse inngér en forpliktelse til & ar-
beide aktivt for &-fremme en god forvaltnings-
kultur. Det er et lederansvar 4 finne frem til og
ta opp uenskede og nedbrytende forhold i orga-
nisasjonen og forseke 4 {4 dem endret til det
bedre.

Lederen kan vanskelig tvinge folk til & opp-
fere seg slik lederen ensker. Etiske regler som
kombineres med sanksjonsmuligheter ved
overtredelse, kan selvsagt endre atferden. Men
trolig er de mer langsiktige holdningsskapende
tiltak mer virkningsfulle - og riktigere.

En autoritzer lederstil som bygger pA nega-
tive virkemidler for 4 fremme ensket atferd,
vil lett kunne gi uenskede resultater. Kravet
til etisk atferd ber ikke bare beskrives gjen-
nom et sett regler for hva man skal gjere og
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ikke gjere. Dersom pliktetikken: «du skal, du
skal ikke», blir dominerende i en organisasjon,
gir det lite rom og muligheter for utviklingen
av en god og trygg bedriftskultur. En trygg be-
driftskultur kjennetegnes ferst og fremst av
dpenhet, romslighet og tillit.

I kapittel 2 pekte vi pd noen hovedtyper av
tilfeller hvor akterene i statsforvaltningen mé
foreta selvstendige vurderinger av hva som er
etisk riktig og galt. Det lar seg ikke gjere & gi
regler for hvordan alle etiske problemer skal
lases. I s& fall ville man bruke all sin tid pd &
lete i regelsystemet fremfor & resonnere etisk
ut fra hvert enkelt tilfelles spesielle karakter,
og ut fra de allmennetiske og forvaltningsetis-
ke normer og verdier. Det er derfor viktig at
lederne i statsforvaltningen legger forholdene
til rette slik at tjenestemennene settes best
mulig i stand til &4 foreta sunne og selvstendige
etiske vurderinger,

En leder som inviterer til meningsutveks-
ling med og medinnflytelse fra de ansatte, har
de beste forutsetningene for 4 skape forstielse
for etikkens betydning i virksomheten. Gjen-
nom slik ledelse legges ogsd grunnlaget for 4
heyne det etisk bevissthetsniviet i virksomhe-
ten.

God etisk atferd er langt mer enn et spers-
mil om 4 felge regelverket til punkt og prikke.
Det er tale om 3 skape organisasjonsbetingel-
ser hvor bdde den enkelte ansatte og ledelsen
kan lese problemer, spesielt der lov- og regel-
verk ikke gir oss svar.

4.4.2 Personaletikk

Personaletikk dreier seg om de etiske normene
som styrer forholdet mellom arbeidsgiver og
arbeidstaker. Slike normer er knyttet til for-
hold som arbeidsmilje, lenn, regler om anset-
telse og oppsigelse, lojalitet, taushetsplikt,
konfliktlesning og likestilling.

De bestemmelsene som i dag regulerer disse
forholdene er dels avledet fra vir generelle
normative oppfatning av hva som er rett og
galt, og er dels et resultat av kompromisser
som igjen er resultater av forhandlinger mel-
lom partene i arbeidslivet,

Vi skal se litt neermere pd noen av de pd-
virkningsmekanismene som opptrer utenfor
det regelverket som rent faktisk regulerer per-
sonalpolitikken.

Lannssystemer

Grunntrekkene i det nye lgnnssystemet i sta-
ten er utviklingen av mer fleksible avlennings-
former, samt sterre lokal frihet til & fastsette
lonn. Systemet bygger pd at virksomhetene
skal utforme en egen lennspolitikk, Dette vil

blant annet si & utvikle kriterier som skal dan-
ne grunnlag for forhandlinger om lennsplasse-
ring og karrieremuligheter innenfor det nye
systemet,. ‘

Det blir stilt store krav til partene nir de
skal utforme slike kriterier som ivaretar hen-
synene til bide den enkelte ansatte og virk-
somheten.

Utviklingen av en lokal lennspolitikk forut-
setter ikke minst at virksomhetens ledelse har
en gjennomtenkt oppfatning av hvilke krav til
personlig dyktighet som de vil legge vekt pd
nir medarbeidernes lgnn skal vurderes.

Noen vil mene at ansiennitet er et rettferdig
kriterium, og at det derfor ber vare avgjeren-
de for beslutning av fordeling av goder og on-
der, for eksempel ved ansettelse, lennsopprykk
eller oppsigelse. Andre vil vektlegge arbeids-
innsats, mens andre igjen mener utdanning
ber vaere avgjerende. Ut fra et rendyrket lik-
hetsprinsipp og antakelsen om at alle gjer en
lik innsats etter sine forutsetninger, kan man
ta utgangspunkt i det grunnleggende spersmé-
let; om ikke all lonn egentlig burde fordeles
likt?

Det er imidlertid en dominerende oppfat-
ning at lann skal fordeles ulik¢ ut fra prinsip-
pet om lenn etter ansvar, innsats og evne. I
praksis teller altsd andre verdier mer enn lik-
hetsprinsippet. Sparsmailet er om ett prinsipp
kan sies & vare mer rettferdig eller etisk for-
svarlig enn et annet. Hva er en solidarisk eller
en usolidarisk lennspolitikk? .

Uansett hvilket standpunkt man inntar, er
det viktig at virksomhetene klart formulerer
hvilke kriterier som skal ligge til grunn for
lannsfastsettelsen i organisasjonen, begrunner
hvorfor de er valgt og formidler resultatet ut-
vetydig og 4pent til medarbeiderne.

Det ber ikke anses som urettferdig & lenne
dyktige medarbeidere og ledere bedre enn an-
dre. Det kan likevel vare umoralsk 4 holde
vurderingene skjult og sogar brike vikarieren-
de motiver for & begrunne lennsdifferansen.
Hemmeligholdelse av de kriteriene som ligger
til grunn for personvurderingene og de indivi-
duelle lennsvurderingene kan gi grobunn for
misneye og medfere svekket tillit og mindre
arbeidsinnsats pd arbeidsplassen.

Mobbing

Mpye tid og ressurser blir brukt til forbedring av
det fysiske arbeidsmiljgeet i en virksomhet. Det
psykososiale arbeidsmiljeet fir derimot ikke
alltid samme oppmerksomhet. Det er mindre
krevende for partene  skifte ut kontorstolen el-
ler serge for god ventilasjon enn 4 skape beting-
elser for en god organisasjonskultur.

Mobbing er etf symptom pd en usunn orga-
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nisasjonskultur. Fenomenet har vist seg & vaere
utbredt i bidde offentlige og private virksom-
heter. Det antas at mellom 5 % og 10 % av ar-
beidstakerne i Norge utsettes for mobbing,
Kostnadene er store, bAde de menneskelige, de
psykososiale og de gkonomiske. F'enomenet er
vanskelig 4 avdekke og komme til livs. Mob-
bing forsurer arbeidsmiljeet og skaper mis-
trivsel pd arbeidsplassen.. Dette reduserer
igjen de ansattes og derved virksomhetens eif-
fektivitet.

Manglende respekt for hverandres ssaeregen-
heter, personlighet og verdioppfatninger kan
fare til mobbing. Tilbayelighetene finnes i de
fieste av oss. Dersom virksomheten ikke evner
4 slid ned p4d mobbing kan selv «den beste»
fristes til 4 delta i en slik respektles behand-
ling av kollegaer. Plageformene er mange. Fra
fysisk vold mot enkeltpersoner eller grupper
over til sosiale utstetingsformer som baksnak-
king, bruk av herske- og krenkelsesteknikker,
usynliggjering, desorientering og forflytninger.

Vi er ofte ikke klar over hvilken skadelig
virkning mobbing kan ha for den som blir ut-
satt for den. Utsagn som er ment & vaere kjek-
ke morsomheter, kan sette dype spor hos offe-
ret.

Karrierejag og usunne konkurranseforhold
pd arbeidsplassen forsterker mobbetendense-
ne. I organisasjoner som er preget av usunne
maktkonstellasjoner, understimulering og
konkurransepress, stimuleres mobbingen. Den
blir en angstskapende faktor. Under stress og
press sekes syndebukker for de vanskeligheter
som virksomheten stir overfor.

Utviklingen av et godt psykososialt ar-
beidsmilje er et ansvar bide for arbeidsgiver
og arbeidstaker. Lederen har et sarlig ansvar
i kraft av sin posisjon. Dersom lederen viser
unnfallenhet i forhold til mobbing, vil mobbe-
kulturen forsterkes. Trygge mellommenneske-
lige forhold i virksomheten er avhengig av le-
dere som aktivt bidrar i bekjempelsen av re-
spektlese omgangsiormer pi arbeidsplassen.

Det er viktig 4 understreke at mobbing
ikke bare er et spersmil om 3 sparke nedover
eller til siden. Ledere blir ogsid utsatt for
mobbing fra sine underordnede. Dette blir
sjelden fokusert, men problemet er likevel til
stede.

Forholdet til arbeidskollegaer

Mellom arbeidskolleger er det ikke alltid de
gode og tillitsfulle relasjoner man burde for-
vente, Misunnelse, mistro og konkwranse mel-
lom kollegaer er daglige problemer som ikke
bare er en personlig belastning, men som i hey
grad kan virke hemmende pd arbeidsinnsat-
sen.

Et fenomen beslektet med mobbing er ryk-
tespredning. Dette er ofte skjult aktivitet som
har som formal 4 fremme personlige interesser
bak ryggen og pa bekostning av kolleger.

Ryktespredning er noe ganske annet enn 4
orientere sin arbeidsgiver om vanskelige kolle-
giale forhold p& arbeidsplassen. Slik oriente-
ring forutsettes 4 ha et aktverdig formél. For-
sek fra kolleger p4 4 kalle rapportering opp-
over for ryktespredning, kan ha som hensikt 4
opprettholde de ansattes solidaritet mot ledel-
sen. Slik atferd undergraver arbeidsmoralen
og virksomheten totalt sett tar skade av den.

Sma menneskelige glipp kan imidlertid av
og til veere best tjent med diskresjon fra ar-
beidskollegaene og markere tegn pd samhold.
Regelmessig unnaluring og annen «frynset»
opptreden som gir ut over arbeidsgiver, vil
derimot kunne sdelegge arbeidsmiljset. En vil
lett komme opp i situasjoner der en kollega
ber om at man holder tett selv etter mer al-
vorlige tillitsbrudd (for eksempel korrup-
sjonsliknende tilfeller eller tyveri av arbeids-
givers eiendeler).

Det er av og til riktig og nedvendig & gjere
arbeidsgiver oppmerksom pi en kollega som
bryter tillitsforholdet eller de yrkesetiske or-
ganisasjonsreglene. Oppleves slik rapportering
som illojalt angiveri av de svrige ansatte mé
en ha lov til § stille sparsmal ved bedriftskul-
turen. Motivet hos kollegene kan vare 4 un-
dertrykke &penhet og tillit fordi dette truer
ens egen hersketeknikk. A si ifra om irregulae-
re forhold ved & rapportere oppover, er ofte et
uttrykk for at man feler et ansvar, ikke bare
til dem man arbeider sammen med, men ogsd i
forhold til virksomheten.

Tilsettingsforholdet

Prosedyren i forbindelse med ansettelse, opp-
sigelse og avskjed er viktige for bide arbeids-
giver og arbeidstaker. Konsekvensene av
urettferdige lasninger kan bli store for de som
bereres. Det dreier seg om enkeltmenneskers
skjebne og velferd: Gleden ved 3 bli ansatt,
skuffelsen over § bli vraket eller tragedien ved
& bli oppsagt eller avskjediget.

Disse forholdene betyr mye for partene i ar-
beidslivet. Arbeids- og tjenestemannsretten
inneholder mange regler som beskytter ar-
beidstakeren mot usakligheter. Samtidig inn-
remmes virksomhetens ledere en viss rettslig
frihet til 4 handle der de m4 - for eksempel av
hensyn til virksomhetens skonomi, omstil-
lingskrav eller av hensyn til en rettferdig
hindhevelse av uregelmessigheter eller regel-
brudd. Rettsreglene er ment & gi uttrykk for
endel rettferdighetsnormer som gjelder be-
handling av medmennesker.
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Et viktig spersmdl blir om det tjeneste-
mannsrettslige regelverket forhindrer det vi
allment opplever som moralsk uakseptable si-
tuasjoner.

Ansettelse

Spersmil om ansettelse blir i stor grad et
spersmél om arbeidsgivers ¢ro pd om en per-
son er egnet eller ikke. Formelle kvalifikasjo-
ner kan inng8 som mer eller mindre betyd-
ningsfulle, men ansettelsesvedtaket blir til sy-
vende og sist et resultet av en helhetsvurdering
som skal omfatte alle saklige og rettferdige
hensyn.

En arbeidsgiver kan velge 4 ansette en an-
nen enn den best kvalifiserte fordi spesielle
forhold gjer seg gjeldende. Ved utvelgelsen
kan arbeidsgiver vektlegge utenforliggende
hensyn som bekjentskaper, venner, familie
med videre. Situasjonen kan ogsd vaere at den
best kvalifiserte sekeren ikke blir valgt pd
grunn av kjenn, utseende, religiese eller poli-
tiske holdninger. Slike hensyn kan man enkelt
kamuftere ved & henvise til andre forhold.

I den private sektor kan arbeidsgivere i ut-
gangspunktet fritt ansette hvem de vil. Bare
enkelte spesielle lovregler begrenser denne an-
settelsesfriheten.

I statsforvaltningen har man et omfattende
regelverk som regulerer ansettelsesprosedyre-
ne. Dette innebsaerer blant annet at flere perso-
ner, herunder representanter for de ansatte,
deltar i beslutningsprosedyren. Dermed er an-
takelig muligheten for at utenforliggende hen-
syn trekkes inn mindre enn i privat sektor.
Man har i offentlig sektor plikt til & ansette
den best kvalifiserte seker dersom tilsettings-
myndigheten velger & tilsette noen. Spersmé-
let man kan stille er om det offentlige system, i
sterre grad enn i privat virksomhet, hindrer
usaklighet, manipulering eller andre uenskede
forhold?

Intet regelverk kan hindre at arbeidsgiver
begir urettferdigheter i en ansettelsesprosedy-
re. I verste fall kan tilsynelatende gjennomre-
gulerte ansettelsesprosedyrer mer enn noe
dekke over manipulasjon og gi et feilaktig bil-
de av hva som faktisk har skjedd bak kulisse-
ne.

Man kan ikke gjennom regler forhindre
darlig arbeidsmoral som medferer at usaklige
hensyn blir lagt til grunn ved ansettelser. Ar-
beidsgiver kan for eksempel hevde at man leg-
ger stor vekt pd en sskers spesielle praksis,
mens man i realiteten ensker 4 unngé en an-
nen seker fordi hun er gravid, eller virker
«spesiells.

Disse problemstillingene dukker opp i en
rekke ulike sammenhenger. Myndighetsmis-

bruk i forbindelse med ansettelse er vanskelig
4 avdekke i en prosedyre som i stor grad ma
overlates til skjenn. Selv om domstolene i ut-
gangspunktet kan overprave de fleste sider ved
det utviste skjennet, vil det i praksis vare
vanskelig & overprave et faktisk skjenn som
ligger innenfor. lovbestemmelsenes ramme,
selv om «alle» i ettertid er enige om at usaklige
hensyn 13 til grunn for ansettelsen.

Oppsigelse og avskjed

I motsetning til sparsméal om ansettelse er ikke
spersmal om oppsigelse eller avskjed generelt
sett hverdagsproblemer i staten. I enkelte sek-
torer er det likevel for tiden mye snakk om
oppsigelsesregler og reglene om oppsagte tje-
nestemenns rett til ventelenn og fortrinnsrett
til ny stilling i staten. 1 disse sammenhengene
stir gjerne rettsreglene i fokus. Avgjerelsene
tas etter omhyggelige overveielser, etter en
prosess hvor de ansatte og deres organisasjo-
ner er sikret deltakelse.

En oppsigelse skal ha saklig grunn i ar-
beidsgivers, arbeidstakers eller virksomhetens
forhold. Saklig grunn er en rettslig standard
som er avgrenset gjennom lovgivningens for-
arbeider, rettspraksis og juridisk teori. Det er
ikke s& store forskjeller mellom de oppsigel-
sesregler som gjelder pd henholdsvis privat og
offentlig sektor.

Like fullt opplever vi ofte konflikter i ar-
beidslivet med péstander om usaklige oppsi-
gelser og om uansvarlighet, sviktende sam-
funnsansvar, kynisme og ensidig vektlegging
av profitthensyn.

Rasjonelle hensyn for arbeidsgiveren kan
for den andre parten oppleves som utilberlige
og korttenkte. En arbeidstaker kan for eksem-
pel sies opp med den begrunnelse at virksom-
heten skal rasjonaliseres. Arbeidsgiverens mo-
tiver betviles; kanskje er det anskelig & f4 ved-
kommende person til & slutte fordi han av en
eller annen personlig grunn er uensket. Vi
opplever stadig pdstander om «vikarierende
begrunnelser» for oppsigelser.

Retten kan alltid preve om oppsigelsen er
saklig begrunnet, etter en totalvurdering. Ret-
ten skal altsi ikke bare prove om arheidsgi-
vers begrunnelse for oppsigelse er saklig. Ar-
beidsgiver kan vente med & gi den reelle be-
grunnelse. Han vil da fort vikle seg inn i urene
og tvilsomme premisser for oppsigelsen. Der-
med omgds den moralske plikt som alltid ber
veere der, om 4 opptre srlig overfor arbeidsta-
keren.

Avskjed forutsetter et grovt mislighold av
arbeidsavtalen fra arbeidstakerens side. I og
med at vilkdrene for avskjed er sdvidt strenge,
vil man sjelden komme i en situasjon hvor man
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stilles overfor vanskelige etiske dilemmaer i
tillegg til de juridiske.

Utgangspunktet for et godt fungerende ar-
beidsforhold er at det eksisterer et tillitsfor-
hold mellom arbeidsgiver og arbeidstaker.
Brytes dette tillitsforhold fundamentalt, kan
avskjeden wvaere en viktig og forstielig
reaksjon. Reaksjonen fir imidlertid- uante
konsekvenser for den bererte. Arbeidsgiver
ma alltid vurdere de medmenneskelige aspek-
ter opp mot de uheldige virkninger en ikke-
giennomfart avskjed kan f& for de andre an-
satte.

4.5 ANSVARET FOR DET HOLDNINGS-
SKAPENDE ARBEIDET

I kapittel 4 har vi sett serlig pd leder-
ansvaret. Arbeidsgruppen vil understreke at
ogsa tjenestemannsorganisasjonene og de en-
kelte ansatte ber fele et ansvar for 4 fremme

det holdningsskapende arbeidet i statsforvalt-
ningen. Dette gjelder i forhold til alle de
spoersmélene om etiske grisoner som er be-
skrevet og vurdert foran, i tilknytning til sa-
vel myndighetsutevelsen som til tjenestefor-
holdet.

Vi kan alle sette oss nye og heyere person-
lige mal for hvordan vi skal hdndtere vére
oppgaver eller forholde oss til kolleger; det
veere seg underordnede, sideordnede eller
overordnede. Forslagene i kapittel 5 seker &
legge forholdene til rette for engasjement fra
organisasjonene og de enkelte ansatte i den
videre prosessen. Engasjementet mi de selv
vise. :

I den videre prosessen mi vi alle seke etter
en balanse mellom tiltak som skal motvirke
uregelmessigheter og brudd pid minstekravs-
normer pd den ene side, og tiltak som tar sikte
pd 4 oppmuntre hver enkelt statsansatt til
selvestendig etisk refleksjon for 4 oppfylle ide-
alene, pd den annen side.
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KAPITTEL 5

Forslag til holdningsskapende arbeid i praksis

Jo mer moralsk en mann er jo mindre
lett mistenker han andre for 4 veere umo-
ralske

Marcus Tullius Cicero

5.1 TILBAKEBLIKK

Arbeidsgruppen har sett det som et sentralt for-
méal med sitt arbeid 3 sette i gang en prosess
som kan fortsette i de enkelte etater. Det ber
Klargjeres at det er et lederansvar & legge for-
holdene til rette for et aktivt og milrettet opp-
folgingsarbeid innen de enkelte virksomheter.
Videre mener vi at bevisstgjering om betyd-
ningen av holdninger i det daglige arbeidet best
Kan gjennomferes ved egenaktivitet og selv-
stendig tenkning blant de enkelte ansatte. P4
denne bakgrunn fremmer arbeidsgruppen fol-
gende forslag til tiltak som kan forebygge
brudd pé, og fremme etterlevelse av formelle
rettsregler og etiske normer:

5.2 FORSLAG OM FORPLIKTENDE OFPP-
FOLGING AV DET HOLDNINGS-
SKAPENDE ARBEIDET

Det videre oppielgingsarbeidet i de enkelte
etater ber ha en forpliktende forankring. Ar-
beidsgruppen tilrdr derfor at den enkelte
statsrdd tar initiativ til et konkret forplikten-
de oppislgingsarbeid.

Det ber ferst og fremst slis fast at det er et
prioritert lederansvar & serge for at holdnings-
skapende arbeid iverksettes innen den enkelte
virksomhet.

Ansvaret bar rette seg mot ledere pa alle ni-
vaer. Det ber for ordens skyld slas uttrykkelig
fast at det er et topplederansvar 4 serge for at
arbeidet faktisk blir gjennom{fert.

Begrunnelsen for dette forslaget er at
etikkarbeidet etter arbeidsgruppens vurdering
md veere forankret i virksomhetens ledelse.
Ledelsen vil ha stor pavirkningskraft, fordi
etikk blant annet dreier seg om 4 forstd, og om
& kunne underordne seg, et sett av felles verdi-
normer. Lederens holdninger, moraloppfat-
ninger og arbeidsmoral blir alltid registrert og
diskutert blant de ovrige ansatte. Lederens
egen veeremite og evne til & etterleve ideelle

etiske fordringer i virksomheten er derfor av
stor betydning for at det holdningsskapende
arbeid skal kunne lykkes. _

I forhold til ledere som har lederlennskon-
trakter; vil det etter arbeidsgruppens syn veere
naturlig at spersmal om holdningsskapende
arbeid fokuseres ved de &rlige forhandlinger
om mal og miloppndelse.

53 RAD OG VINK OM IVERKSETTING
AV HOLDNINGSSKAPENDE ARBEID

Arbeidsgruppens rapport er rettet mot alle an-
satte, men den er ferst og fremst ment som et
hjelpemiddel for ledelsen i den enkelte virk-
somhet. Ledelsen fir avgjere hvilken bruk som
kan gjeres av rapporten i det holdningsska-
pende arbeidet. Vi neyer oss med folgende rad
og vink:

(1)  Unngd puessive arbeidsformer

En leder i staten kan ikke ivareta sitt oppfel-
gingsansvar bare ved 4 gi den enkelte medar-
beider tid og anledning til 4 bedrive selvstudi-
um. Erfaringsmessig vil en rapport som denne
lett bli liggende ulest hvis ledelsen bare nayer
seg med & serge for at den blir delt ut til de
ansatte. Vi advarer mot alminnelig distribue-
ring av rapporten for det er lagt en klar plan
for det holdningsskapende arbeidet i virksom-
heten.

(2)  Trekk inn personalfunksjonen

Den enheten i virksomheten som ivaretar per-
sonalfunksjoner, vil kunne innta en nokkel-
posisjon i forhold til utvikling og oppfelging
av etikkarbeidet. P4 sikt mé virksomhetens le-
delse kunne forutsette at hele personalfunk-
sjonen baserer sin virksomhet pa de etiske reg-
ler som ledelsen mener virksomheten er best
tjent med.

(3) Serg for de ansattes medvirkning i plan-
leggingsfasen

Det vil kunne vaere en avgjarende forutsetning
for et brukbart resultat at de ansatte og deres
tillitsvalgte trekkes med i planleggingen av det
holdningsskapende arbeidet fra starten av.
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Feilskjeer her kan medfere at motivasjonen
rakner.

(4) Trekk inn ledergruppen

Rapporten og dens problemstillinger ber draf-
tes i ledergruppene pé ulike niver.

{5) Utarbeid plan

En handlingsplan for holdningsskapende ar-
~ beid innen virksomheten ber utarbeides i fel-
lesskap av personalstaben, representanter for
ledere pé ulike nivder og representanter for de
ansatte. Virksomhetens toppleder ber delta i
oppielgingsarbeidet, ikke minst som uttrykk
for at arbeidet ber prioriteres pd alle nivier.

(6) Ikke isolér det holdningsskapende arbei-
det

Det holdningsskapende arbeidet vil lett tape
sin verdi dersom det losrives fra det daglige
arbeidet og overlates til noen fA personer.
Etiske synspunkter og problemstillinger bar
vurderes som en integrert del av virksomhe-
tens utviklingsomrdder og ikke som et eget
fagfelt for nye guruer. Malsettingen ber vaere
at det etter hvert blir en selvsagt ting 4 sette
etiske problemstillinger pd dagsorden som en
naturlig del av den lapende saksbehandling.

(7) Kan gruppearbeid veere en passende
start?

I kapitlene foran reiser rapporten noen sentra-
le problemstillinger av etisk karakter, I til-
knytning til beskrivelsen av det rettslige ram-
meverket 1 kapittel 3 og beskrivelsen av etiske
konfliktomrider i kapittel 4, er det foreslitt
problemstillinger som grunnlag for diskusjo-
ner i virksomheten. Disse er ment som mulige
startpunkter for en intern prosess. Problem-
stillingene kan gjerne suppleres og varieres
etter forholdene i den enkelte virksomhet.

(8) Sats forst pd egne krefter

Satsing péd etikkarbeid er en trend i tiden, og
en ser allerede tendenser til markedstilpas-
ning. Det holdningsskapende arbeidet kan
ikke uten videre fores videre bare ved at man
kjeper et hvilket som helst opplaringstilbud
om organisasjonsutvikling. Utenforstdende

konsulenter kjenner ofte ikke forutsetningene
innenfra. Forvaltningsetikken viser seg gjen-
nom den enkelte ansattes karakter og deres
evne til & lete etter gode, aksepterte og rett-
ferdige lesninger der regelverket ikke er til-
strekkelig. Kartlegg hva man fir ut av egne
krefter for konsulenter eventuelt trekkes inn.

(9)  Ikke start med nye regelverk

For ledelsen kan det vaere naturlig & vurdere
om det ber utarbeides en instruks eller lik-
nende med etiske retningslinjer for de ansat-
te. Det er arbeidsgruppens vurdering at man
ikke nadvendigvis heyner det etiske bevisst-
hetsniviet i en organisasjon ved A utforme
regler og retningslinjer for alle tenkelige situ-
asjoner en kan bli stilt overfor. Etiske ret-

ningslinjer er avhengig av allmenn oppslut-

ning for & f& virkning. Det kan derfor vaere
grunn til & la prosessen foregd en stund fer
det utarbeides nye, generelle retningslinjer for
etikkarbeidet.

(10) Sats pd en langsiktig kulturutvikling

Vi ma ikke ha illusjoner om at det holdning-
skapende arbeidet kan gjennomferes raskt. Vi
tror heller pd en langsiktig og malrettet kul-
turutvikling som grunnlag for at forvaltnings-
etikken skal gis gode vekstvilkér.

Vi tror at det holdningsskapende arbeidet
drives best ndr man satser pd dpen dreftelse av
problemstillinger av etisk karakter i virsomhe-
ten. Vi vil derfor anbefale at det satses bevisst
pa & utvikle en virksomhetskultur som legiti-
merer og endog oppmuntrer til slike frilynte
droftelser. Det er i dialog med andre at me-
ninger brytes og egne verdier og normer blir
satt pAd preve. Trolig vil en slik dpenhet ogsd
skape et godt grunnlag for tillit og trygghet i
organisasjonen.

Kulturer som etterstreber lukkede, eksklu-
derende miljeer i-organisasjonen for & oppnéd
individuelle fordeler, vil ha mindre mulighet
for & utvikles og trives hvis lederen og andre
viser evne til & umuliggjere slik atferd gjen-
nom et dpent organisasjonsmilje. Forsek pé
manipulasjon og fordekte beslutninger av or-
ganisatorisk eller personalmessig karakter, vil
fa darlige vekstvilkdr dersom lederen er i
stand til 4 utvikle en sunn og Apen virksom-
hetskultur.
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