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    Forord


    Denne boken er tilegnet Knut Dahl Jacobsen (1925–1999), som i 1965 ble ansatt som Norges første professor i statsvitenskap ved Universitetet i Oslo. Han er grunnleggeren av forvaltningsforskning og faget offentlig politikk og administrasjon i Norge. I 1969 etablerte han ved Universitetet i Bergen det som i dag heter Institutt for administrasjon og organisasjonsvitenskap. Jeg var Knut Dahl Jacobsen sin vitenskapelige assistent i perioden 1977–1980. Denne boken er inspirert av forskningen til Knut, og hvordan han som institusjonsbygger og veileder har formet og utviklet faget offentlig politikk og administrasjon i Norge.


    Én ting er hvordan politiske system ideelt sett er ment å fungere, noe annet er hvordan offentlig politikk faktisk kommer i stand, hva som kjennetegner politikken, og hvordan den iverksettes og virker i samfunnet. Dette var et sentralt poeng i forskningen til Knut Dahl Jacobsen. For å forstå slike sammenhenger må vi anvende helhetlige perspektiv som viser hvordan aktivitetene i politiske system henger sammen. Denne måten å tenke på preger boken.


    Jeg følger også Knut Dahl Jacobsen når jeg er opptatt av makt i drøftingen av hvordan det politiske system i Norge fungerer. Politikk er spørsmål om makt, om å erobre makt, og om å bruke makten. Det er makt som avgjør hva det politiske system velger å gjøre, eller omvendt velger ikke å gjøre. Det er makt som preger hvordan vedtak om politikk settes ut i livet. Det er makt som avgjør striden om fordelingen av knappe goder i samfunnet. Drøfting av makt går som en rød tråd gjennom alle kapitlene i boken.


    Knut Dahl Jacobsen la også vekt på hvordan historiske linjer og samfunnsmessig kontekst i ulike og konkrete situasjoner påvirker det politiske system. For å forstå hvordan det politiske system fungerer i dag, må vi forstå hva som har skjedd, og hvordan det har preget det politiske system. Empirisk historisk kunnskap gir dessuten holdepunkter og retningslinjer for å kunne trekke slutninger om hva som sannsynligvis vil kjennetegne det politiske system i fremtiden.


    Boken følger også Knut Dahl Jacobsens analyser av verdikonflikt og spenninger i det politiske system. Mens det er vanlig og anta at spenningene i det politiske system er preget av maktfordelingsprinsippet mellom den lovgivende, utøvende og dømmende makt, viser forskning at hverdagen i det politiske system dreier seg om å balansere spenninger ikke bare mellom institusjoner, men også spenninger innenfor de enkelte institusjonene. Disse spenningene kan beskrives som spenninger mellom politikk, administrasjon og fag. Dette dreier seg om ulike sosiale identifikasjoner, ulike verdioppfatninger og situasjonsoppfatninger, og ulike måter å tenke på og bruke sine ressurser. Knut var særlig opptatt av hvordan slike spenninger preger arbeidet i forvaltningen, og hva det betyr for demokratiet om vi får en profesjonalisering av politikken. Når politiske problemstillinger defineres som faglige spørsmål, gir dette makt til profesjonene som er antatt å ha gode løsninger, og kan foreslå hva som er «best å gjøre». Dette kan spisse seg i spenninger mellom politikernes behov for et lojalt byråkrati som tar politiske signaler og gjør det som forventes, og et faglig kompetent byråkrati med autonomi til å gjøre det som de mener er mest hensiktsmessig. Knut viser at begge deler kan vanskelig realiseres samtidig. Derfor antar vi at politiske system er preget av varige spenninger mellom politiske myndigheter og forvaltningen.


    Boken er også preget av hvordan Knut Dahl Jacobsen formet forvaltningsstudiene i Norge gjennom å kombinere statsvitenskapelig teori og organisasjonsteori. Ideen er enkel. Fordi alle beslutninger i det politiske system skjer i formelle organisasjoner, er det viktig å studere hvordan organisasjonsmessige trekk påvirker prosessene i det politiske system. Professor Johan P. Olsen har sammen med kolleger videreutviklet perspektivet, og gjort at grunnlaget for forvaltningsforskning som Knut Dahl Jacobsen har lagt, i dag er internasjonalt prisbelønnet og kjent som «The Bergen approach to public administration and political organization».


    Jeg takker kolleger i forskningstradisjonen for kommentarer og faglige innspill til kapitlene i boken. Jeg vil også takke redaktørene i Fagbokforlaget Knut Ebeltoft og Andreas Nybø for viktige diskusjoner og godt samarbeid. Norsk faglitterær forfatter- og oversetterforening og Fagbokforlaget har gitt økonomisk støtte for å kjøpe meg fri fra pliktene knyttet til stillingen ved Universitetet i Agder. Dette har gitt meg tid til å kunne arbeide med boken.


    Kristiansand, januar 2021


    Jan Thorsvik
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    Kapittel 1
Det politiske system i Norge


    1.1 Hvorfor studere politiske system?


    For å forstå hvordan politiske system fungerer må vi studere dem. Begrepet politisk system viser til hvordan en stat er organisert med valgte politikere til folkevalgte politiske organ, og administrative institusjoner med offentlige ansatte som bidrar til å utvikle eller å iverksette politikk som politikerne har bestemt. Staten er et sett med institusjoner som har autoritet til å styre og suverenitet til å bestemme over et bestemt geografisk område som kalles for et land. Grunnlaget for statsdannelser er nasjonsbygging.1 Begrepet nasjon viser til befolkningsgrupper som har felles språk og kultur og tradisjon knyttet til et bestemt landområde. Statsdannelser kan skje på mange måter. Ofte har statsdannelser vært et resultat av at makteliter har benyttet statsdannelse som et instrument for å innføre lover for å sikre sin egen posisjon, og skape ro og orden. Statsdannelser har også vært et resultat av at befolkningsgrupper har organisert seg for å verne om fellesskapet, og sikre befolkningens velferd og trivsel. Staten er det politiske system som befolkningsgrupper utvikler for suverent å kunne bestemme over sitt eget landområde.


    Det er viktig å presisere at stat og nasjon er to forskjellige ting. Om et land angripes og innlemmes i okkupasjonsmaktens stat, og om staten endres eller knuses, består folket i landet som nasjon. Dette var for eksempel situasjonen i Norge under tyskernes okkupasjon fra 1940 til 1945. Likevel brukes begrepene nasjon og stat om hverandre. For eksempel har De forente nasjoner (FN) 193 nasjonalstater som medlemsland. I slike sammenhenger betyr nasjon det samme som stat.


    De grunnleggende rettsregler for hvordan en nasjon eller stats politiske system skal organiseres, og hvordan forholdet mellom statens øverste organer skal reguleres, utgjør landets statsforfatning og styringsform.2 Et velorganisert politisk system er viktig for folks levekår, velferd og trivsel. Dette bidrar også til at befolkningen kan oppleve politisk fellesskap omkring stat og styring, selv om folk har ulik opprinnelse og kulturell bakgrunn. Politiske systemers legitimitet dreier seg om fire ting:


    
      	
        at befolkningen slutter opp om statens politiske system ved å samtykke i styringsformen og maktfordelingen mellom territorielle styringsnivå, for eksempel staten og kommunene i Norge,
      



      	
        at befolkningen godtar hva som kjennetegner forholdet mellom det politiske system og ulike interesser i samfunnet,
      



      	
        at befolkningen godtar hvordan det politiske system lar individene i samfunnet ivareta sine interesser både som borgere, velgere og brukere av offentlige tjenester,
      



      	
        at befolkningen gir sin tilslutning til det politiske system gjennom regelmessige og hyppige valg.
      


    


    Nasjonsbygging og statsdannelser preges imidlertid av konflikt og maktkamp.3 Bak høystemte sanger og andre kulturelle uttrykk for felles nasjonale verdier ligger verdikonflikter knyttet både til ulike grupper av folk, geografiske områder, og ulike sektor- og særinteresser i samfunnet. Slike konflikter blir ikke borte selv om grupper i samfunnet skaffer seg makt til å legge fundament for statsbygging, eller fordi landområdet okkuperes av fremmede makter. Derfor må nasjonalstater leve med uløste konflikter og varige spenninger. For å unngå at det oppstår legitimitetsproblemer og strid som kan true statsforfatningen, må politiske system utformes slik at de kan håndtere varige spenninger og samle stridende parter omkring felles politikk. For eksempel gjennom å utvikle ordninger for samarbeid mellom myndighetene og organiserte interesser i samfunnet, og etablere folkevalgte organer for geografisk avgrensede områder innenfor nasjonalstaten.4


    Det fins mange institusjonelle løsninger for hvordan dette kan gjøres, avhengig av hva konfliktlinjene dreier seg om.5 Derfor fins det knapt to demokratiske land som har helt like politiske system.6


    To typer av verdikonflikter preger politiske system:


    
      	
        konflikter knyttet til ulike geografiske områder innenfor nasjonalstaten, og
      



      	
        konflikter knyttet til fordeling av politiske posisjoner i samfunnet.
      


    


    Når konfliktlinjene dreier seg om interesser knyttet til ulike geografiske områder innenfor nasjonalstaten, er en sentral utfordring å balansere nasjonalstatens makt til å bestemme over statsterritoriet, mot krav om lokalt selvstyre fra ulike deler av landet. De institusjonelle valg som nasjonale myndigheter må fatte, er å bestemme ordninger som fordeler makt mellom staten og andre territorielle nivå i samfunnet. I Norge dreier dette seg om maktfordelingen mellom stat, fylkeskommune og kommune. Trekkes overnasjonalt samarbeid inn i bildet, dreier det seg om hva staten gir fra seg av nasjonal suverenitet til overnasjonale organisasjoner som for eksempel Den europeiske union (EU).


    Når konfliktlinjene er knyttet til fordeling av politiske posisjoner i samfunnet, settes søkelys på valgsystemet. Da er det særlig to utfordringer nasjonalstaten må vurdere og utvikle løsninger for å håndtere.


    Den ene utfordringen dreier seg om valgsystemet og tar hensyn til at bosetningsmønsteret varierer mellom ulike regioner i samfunnet. Hvis alle stemmer ved nasjonale valg i landet teller likt, vil for eksempel regioner hvor det bor lite folk risikere at de ikke bli representert i nasjonalforsamlingen. Derfor har for eksempel Norge et valgsystem som bestemmer at ikke bare fylkenes innbyggertall, men også fylkenes areal i kvadratkilometer skal telle med. Dette sikrer at alle fylkene i Norge er representert på Stortinget. Noen kan hevde at dette er urettferdig, fordi at det er klart færre stemmer bak en stortingsrepresentant fra Finnmark enn fra fylker i Norge hvor innbyggertallet er mye høyere. Og de har rett dersom rettferdighet betyr at enhver stemme ved stortingsvalg skal telle like mye. Hvis det derimot er et klart politisk mål for nasjonale myndigheter at alle fylker i landet skal være representert på Stortinget, krever det et valgsystem som sikrer at det skjer.


    Den andre utfordringen knyttet til fordeling av politiske posisjoner i samfunnet dreier seg om hvorvidt valgsystemet ivaretar interessene til nasjonale minoriteter som tallmessig er få, men som har felles kulturelle trekk og identitet som gjør at de representerer legitime interesser som nasjonalstaten må ivareta.


    1.1.1 Utfordringer for nasjonalstater


    Utfordringene ved statsdannelser kan være særlig krevende med hensyn til urfolk og nasjonale minoriteter som mener at de har rett til en egen statsstruktur. I nordiske land dreier dette seg i hovedsak om nasjonalstatens forhold til samene. For å unngå legitimitetsproblemer som utfordrer staten og styringsformen, må politiske system organiseres slik at urfolk og minoriteters interesser blir ivaretatt. Når det gjelder forholdet til samene har både Norge, Sverige og Finland etablert et eget folkevalgt organ for den samiske befolkning. I Norge er samenes folkevalgte organ Sametinget, som offisielt ble åpnet i Karasjok 9. oktober 1989 av kong Olav. Sametinget bestemmer selv sitt arbeidsområde, og har bestemt at det omfatter alle saker som etter tingets vurdering berører den samiske folkegruppe. Samene har som folk mange symboler for selvstyre. I tillegg til sitt eget folkevalgte organ Sametinget har samene sitt eget flagg og sin egen nasjonaldag, som er 6. februar. Symbolene for samenes selvstyre er sterke. Men de forteller ingenting om samenes makt. Forholdet mellom sametinget og staten er også uklart både i Norge, Sverige og Finland.7


    Økende migrasjon skaper også befolkningsmessige utfordringer for nasjonalstater. Det har vært folkevandring mellom land i tusenvis av år. Men situasjonen i dag er forskjellig fra hvordan det var før. Etter hvert som verden er blitt mer globalisert, integreres nasjoner gjennom økende handel og andre former for avhengigheter. Stadig mer av samfunnsutviklingen er knyttet til internasjonale forhold, situasjoner og hendelser som nasjonalstater har begrenset innflytelse og kontroll over. Migrasjon er et eksempel på utviklingen. Stadig flere av verdens befolkning flytter til andre land. Ifølge FNs internasjonale organisasjon for migrasjon (IOM) er det omkring 270 millioner migranter i verden.8 De fleste flytter frivillig til andre land for å få utdanning og bedre levekår, eller for å gjenforenes med familie. Men mange er tvunget til å reise fra landet sitt på grunn av naturkatastrofer, krig og forfølgelser som gjør at det er umulig for dem å bo i landet. Mange forfølges på grunn av nasjonalitet, etnisitet, religion og politisk oppfatning. FNs flyktningkonvensjon definerer hvem som kan regnes som flyktninger. Den bestemmer også hvilke rettigheter de har som flyktninger, og hvem som har rett på beskyttelse i et annet land. Sett fra mottakerlandene har tilstrømninger av store grupper innvandrere både samfunnsøkonomiske og kulturelle konsekvenser, men også juridiske praktiske utfordringer som er vanskelig å håndtere. Derfor utvikler nasjonalstater tiltak og etablerer kontroll for å begrense innvandringen. Samtidig jobber nasjonalstatenes politiske system med tiltak som skal integrere innvandrere som slipper inn i landet i arbeidsliv og samfunnsliv. Begge deler er nødvendig for å unngå at voksende befolkningsmessige ulikheter knyttet til språk og kultur, sammen med økende økonomisk ulikhet i samfunnet, skal svekke grunnlaget for oppslutning om det politiske system.


    Flyktningkrisen etter 2010 som toppet seg med den høyeste tilstrømningen noensinne av innvandrere og flyktninger til Europa, viser hva dette dreier seg om. De internasjonale organisasjonene hadde store problemer med å få på plass tiltak for å håndtere situasjonen. Presset på de enkelte mottaksland ble stort. I 2015 mottok for eksempel Sverige over 160 000 asylsøkere. I likhet med andre mottaksland utviklet også Sverige en rekke tiltak for å begrense migrasjonen. Grensekontroll ble etablert. Rutinemessig behandling av søknader, og rask retur ved avslag, ble trappet opp. I alle mottaksland i Europa ble liknende krisetiltak iverksatt for å mestre situasjonen. Norge besluttet høsten 2015 å iverksette samme type tiltak som Sverige.9 Det er viktig å vite hvordan politiske system håndterer slike utfordringer, for å lære hvordan det kan gjøres bedre.


    Siden 2000-tallet har det politiske system i Norge håndtert fire kriser som er veldig forskjellige. Det eneste som er likt i de fire eksemplene, og grunnen til at vi trekker dem frem, er at de illustrerer mangfoldet av problemer som må håndteres av politiske system som kan bruke statsmakt for å iverksette tiltak som kan håndtere problemene. Det ene eksemplet dreier seg om finanskriser, det andre om terroraksjoner, det tredje om å begrense innvandring og integrere innvandrere i det norske samfunn, og det fjerde eksemplet handler om spredning av smitte og sykdom som har store samfunnsmessige konsekvenser.


    
      Eksempel 1 Finanskriser


      I 2008 startet en omfattende finanskrise som fikk konsekvenser for alle finansielle systemer i verden. Det var mye som gikk galt samtidig. Krisen lærte nasjonale myndigheter hvor tett koplet finansielle systemer og resten av samfunnsøkonomien er, og hvor avhengig nasjonale myndigheter er av hva som skjer globalt. Svikter systemene i én del av verden, kan det føre til problemer i andre deler av verden. Utslagene av finanskrisen overgikk alt som nasjonale myndigheter har opplevd i moderne tid. På grunn av hvordan dette er knyttet sammen, kan ikke nasjonale myndigheter fatte beslutninger som gjør at man unngår finansielle kriser. Etter finanskrisen er det kommet mange studier, rapporter og utredninger om hva som skjedde. I den enkelte nasjonalstat er man opptatt av hva kunnskapsgrunnlaget som studiene legger, forteller om hva nasjonalstatenes politiske system kan gjøre for at sannsynligheten for kriser blir mindre, og for å redusere de uheldige konsekvensene av krisene.

    


    
      Eksempel 2 Terroraksjoner


      Den 22. juli 2011 ble Norge rammet av terrorangrep. Først sprengte gjerningsmannen en bombe i Regjeringskvartalet i Oslo. Deretter kjørte gjerningsmannen til Utøya utenfor Oslo hvor Arbeiderpartiets ungdomsparti (AUF) har sin årlige sommerleir. På Utøya drepte gjerningsmannen 69 mennesker. Regjeringen nedsatte en kommisjon for å gi svar på tre nøkkelspørsmål: Hva skjedde under terroraksjonen? Hvorfor skjedde det? Og hvordan kunne dette skje i Norge?10 Svaret på slike spørsmål er viktig for å kunne trekke lærdom av det som skjedde, slik at offentlige myndigheter er bedre organisert og skikket til å forebygge slike hendelser, og til å håndtere konsekvenser dersom det skjer.

    


    
      Eksempel 3 Innvandring


      2015 måtte Norge håndtere den internasjonale flyktningkrisen som vi har beskrevet i teksten ovenfor. Globalt var flere titalls millioner mennesker på flukt og ville ha bosted i europeiske land. Nasjonalstater måtte håndtere hundretusener av mennesker som ville inn, og dem som slapp inn, måtte hjelpes og integreres i samfunnet. Konsekvensene av hva nasjonalstatene velger å gjøre, er store både samfunnsøkonomisk og på andre måter. For den enkelte flyktning er myndighetenes beslutninger avgjørende for hvordan livet kan bli i landet som man er kommet til. Hva som skjedde i Norge, har regjeringen klarlagt gjennom en egen utredning. Det kommer studier som analyserer hva som ble gjort – og hva om ikke ble gjort, og vurderer hva som fungerte og ikke fungerte, slik at myndighetene er bedre forberedt neste gang.

    


    
      Eksempel 4 Spredning av smitte og sykdom


      I 2020, når denne boken skrives, må norske myndigheter nok en gang håndtere en ekstraordinær og alvorlig situasjon. Men denne gangen er det på grunn av et virus som har fått betegnelsen koronavirus (forårsaker sykdommen covid-19) som sprer seg over hele verden. Regjeringen iverksatte 12. mars 2020 krisetiltak for å stanse koronaviruset. Dette var de sterkeste og mest inngripende reguleringstiltak i samfunnslivet som vi har hatt i Norge i fredstid, og gjør at denne datoen kommer til å bli en merkedag i norsk historie. Stortingsflertallet sluttet opp om tiltakene. Barnehager, skoler og universiteter ble stengt for å hindre smittespredning. Bedrifter, butikker, treningssentre, restauranter og barer og andre virksomheter hvor folk møtes, ble også stengt. Når økonomiene stenges ned, faller aktivitetene, og arbeidsledigheten øker. Regjeringen har vurdert de store økonomiske konsekvensene det har å stenge Norge ned, mot effektene det har for folkehelsen. Det var ikke bare Norge som iverksatte slike tiltak. I de fleste land ble det iverksatt tiltak som praktisk talt stengte ned det alminnelige samfunnsliv i landet. Nasjonale myndigheter forteller at tiltakene har begrenset spredningen av koronavirus. I årene som kommer vil vi få offentlige utredninger og studier av hvordan det politiske system har håndtert utfordringene. De vil analysere hva som har skjedd, hva som er blitt besluttet, og hvilke konsekvenser tiltakene har hatt. Etter hvert som man vet mer om konsekvensene av hva som ble gjort, og av hva som ikke ble gjort, i Norge og i andre land, vil det komme nye analyser som vurderer og tar stilling til hva som eventuelt burde vært gjort annerledes. Én konklusjon er allerede nå hevet over rimelig tvil: Uten et velorganisert og velfungerende politisk system som kan bruke statsmakt, er det ikke mulig å håndtere denne type kriser.

    


    Hverdagen i politiske system er ikke preget av ekstraordinære situasjoner og arbeid med kriseløsninger, med mindre man arbeider med beredskap og krisehåndtering. For mange er hverdagen preget av grundige og lange prosesser for å utvikle politikk og tiltak som peker frem i tid. Andre arbeider med å presisere politikkens innhold, og med å iverksette det som blir besluttet. De fleste jobber i ytre etat eller førstelinjen som har ansvaret for å gjennomføre det som myndighetene har bestemt. Det er for eksempel lærere innenfor skoleverket, ansatte i politi- og lensmannsetaten som jobber med å forebygge og bekjempe kriminalitet, ansatte på sykehus og i pleie- og omsorgssektoren, og ansatte i arbeids- og velferdsforvaltningen som møter arbeidssøkende og personer som har rett til tjenester, ytelser og utbetalinger fra det offentlige. Felles for alle som jobber i det offentlige, uansett hvilke oppgaver de har og på hvilket styringsnivå de er ansatt, er at de handler på vegne av myndighetene. Arbeidsoppgavene i det politiske system omfatter alt som er nødvendig for å beskytte befolkningen og sikre folks levekår, velferd og trivsel. Dette utgjør et mangfold av oppgaver innenfor alle områder av samfunnet.


    Mange oppgaver knyttes sammen gjennom politiske mål. Levekår dreier seg for eksempel ikke bare om økonomi og kjøpekraft, hva som produseres av varer og tjenester i samfunnet, og hvordan godene fordeles. Det dreier seg også om bosettingsmønstre og kommunikasjon, sosiale forhold knyttet til husholdning, bofellesskap, familie og venner, natur og miljø, rekreasjon og trivsel, og kultur. Derfor er det en sentral utfordring for myndighetene å skape helhet og sammenheng mellom alt som skjer i det politiske system. Dette krever at man klarer å samordne politikk på tvers av sektorområder, og sørge for at arbeidet som gjøres av aktører innenfor ulike sektorer, bidrar til å realisere overordnede politiske mål. Utfordringer knyttet til samordning står sentralt i kapitlene som følger. Drøftingen av samordningsproblemer knyttes til begrepet governance, som viser til hvordan det utvikles nye samarbeidsformer for utvikling og iverksetting av politikk hvor også private aktører trekkes med i prosesser.


    De viktigste oppgavene i politiske system er knyttet til å levere kollektive goder som er viktig for samfunnet og som alle innbyggerne kan nyte godt av. Kollektive goder omfatter tiltak som beskytter oss og som er viktig for at samfunnet skal kunne fungere, for eksempel lov og orden, rettssikkerhet og nasjonalt forsvar, infrastruktur for transport og kommunikasjon, og tiltak som sikrer oss rent vann og ren luft og tilgang til natur, og når det gjelder befolkningens helse at innbyggerne beskyttes mot bakterier og virus som skaper sykdomsutbrudd. Koronakrisen i 2020, som vi har omtalt ovenfor, viser hvor viktig det politiske system og bruk av statsmakt er for å beskytte befolkningen. Kollektive goder kjennetegnes ved at alle innbyggere nyter godt av godet. Fordi det er vanskelig å ekskludere noen fra kollektive goder, er det også vanskelig for bedrifter å tjene penger på kollektive goder. Derfor krever kollektive goder offentlig politikk og statlige tiltak.11 Offentlige etater er ikke der for å tjene penger, men for å beskytte og yte tjenester til innbyggerne, og ivareta og fremme grunnleggende samfunnsverdier som likhet, demokrati og rettssikkerhet.12


    Denne boken dreier seg om hvordan vårt politiske system fungerer. Det politiske system er viktig for alt som skjer i samfunnet, og offentlige myndigheter er de eneste som kan sikre befolkningens sikkerhet, levekår og trivsel. For å skjønne hvordan politiske system fungerer, må man studere dem.


    1.2 Hva er det politiske system i Norge?


    I Norge har vi tre demokratisk valgte styringsnivå. Staten er det nasjonale styringsnivå og har hele landet som sitt ansvarsområde. De statlige styringsorganene er Stortinget, regjeringen og sentralforvaltningen. For å sikre et lokalt selvstyre i ulike deler av landet er det bestemt at innbyggerne i kommuner og fylkeskommuner skal styre seg selv gjennom direkte valg til egne folkevalgte organer. Mens staten har hele landet som sitt ansvarsområde, har fylkeskommuner og kommuner ansvaret for henholdsvis et regionalt og lokalt avgrenset område innenfor nasjonalstaten. I kommuner er det fremste folkevalgte organet og den øverste beslutningsmyndighet kommunestyret, og i fylkeskommuner er det fremste folkevalgte organet og den øverste beslutningsmyndighet fylkestinget. Kommuneloven gir kommunestyret og fylkestinget stor frihet til å bestemme den politiske og administrative organiseringen av styringssystemet regionalt og lokalt. Maktfordelingen mellom staten, fylkeskommuner og kommuner er at staten setter nasjonale mål og bestemmer rammebetingelsene for myndighetenes arbeid, og at fylkeskommuner og kommuner handler på delegert myndighet fra staten. Den statlige styringen varierer mellom politikkområder og over tid, fra å kunne være veldig detaljert, til å gi fylkeskommunale og kommunale organer stor frihet til å bestemme egne mål og prioritere hvordan ressurser skal brukes. Samlet utgjør staten, fylkeskommunene og kommunene det politiske system i Norge. Dette har vi illustrert i figur 1.1.
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      Figur 1.1 Det politiske system i Norge

    


    For å forstå hvordan det politiske system i Norge fungerer, er viktig å studere hvordan den enkelte institusjon eller organisasjon i det politiske system fungerer. Er vi for eksempel opptatt av hvordan staten fungerer, trenger vi studier av både Stortinget, regjeringen og forvaltningen. Men vi kan ikke fullt ut forstå hvordan hver enkelt av disse virker uten å ta den politiske helheten som de er en del av, i betraktning.13 Denne helheten er det politiske system. Alle politiske system er innpasset i samfunnet som gir det politiske system myndighet til å styre i samfunnet. Samspillet mellom det politiske system og samfunnet kan beskrives i en modell slik vi har gjort i figur 1.2, som viser hvordan offentlig politikk kommer i stand og blir iverksatt gjennom det politiske system.14
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      Figur 1.2 En helhetlig modell av et politisk system

    


    Det politiske system beskrives i modellen som en boks som mottar «inputs» i form av informasjon, krav og støtte fra samfunnet, og produserer «outputs» i form av vedtak om politikk som iverksettes i samfunnet. Modellen forteller ingenting om hva slags institusjoner og organisasjoner det politiske system består av. Derfor kan modellen anvendes i studier av alle typer av politiske system. I Norge omfatter det politiske system alle offentlige institusjoner og organisasjoner som kan fatte beslutninger som er bindende for samfunnet på nasjonalt, regionalt og lokalt styringsnivå.


    Det som holder politiske system gående, er «inputs» av forskjellig slag fra samfunnet. Energien i politiske system er hele tiden informasjon fra samfunnet. Det er særlig to typer av påvirkning i samfunnet som legger grunnlaget for arbeidet i det politiske system. Det første er krav fra organisasjoner i samfunnet eller formulert av medier eller grupper av borgere som beskriver utfordringer og problemer som det offentlige må gjøre noe med. Det andre er støtteerklæringer til hva myndighetene velger å gjøre eller velger ikke å gjøre, som ved å samtykke i myndighetsutøvelsen gir legitimitet til hvordan det politiske system fungerer.


    Det politiske system er kontinuerlig under sterkt press fra ulike grupper i samfunnet som forsøker å få sine krav på den politiske agenda, ofte ved å skape oppmerksomhet gjennom mediene. Mens det tidligere var aviser radio og TV som bestemte hva folk skulle vite noe om og være opptatt av og mene noe om, har utviklingen av Internett og bruk av sosiale medier revolusjonert bruk av mediene for folk flest. De fleste henter i dag nyheter og informasjon fra digitale medier. Derfor er det blitt viktig for alle som ønsker å påvirke utforming og iverksetting av politikk, å være til stede på digitale plattformer og kommunisere direkte med dem som man ønsker å påvirke. Mange har imidlertid store problemer med å nå frem med sine budskap overfor myndighetene. Dette kan være aktører både i arbeids- og næringsliv, frivillig sektor og hjelpetrengende individer eller grupper av individer som ikke har noen organisasjon til å ivareta sine interesser, som sliter og har det vanskelig.15


    Knut Dahl Jacobsen beskriver dette som «politisk fattigdom».16 Begrepet politisk fattigdom viser til individer, grupper og organisasjoner som mangler ressurser til å kunne etablere kontakt med det politiske system og formulere hvorfor de trenger ytelser fra det offentlige, slik at de blir tatt hensyn til i politiske prosesser og når goder skal fordeles. Politisk fattigdom er imidlertid ikke bare et trekk eller mangel på ferdigheter. Knut Dahl Jacobsen viser at politisk fattigdom ofte er en konsekvens av hvordan det politiske system er organisert. Jo større krav det offentlige stiller til initiativ og egen innsats for å få saker på den politiske dagsorden, og jo mer som kreves til saksfremlegg og dokumentasjon for å vinne frem i politiske prosesser, jo vanskeligere er det for dem som mangler ressurser til å gjøre det. Alternativt kan myndighetene organisere seg slik at man er aktivt oppsøkende med hensyn til grupper man vet mangler slike ressurser, eller oppretter ombudsordninger hvor offentlig ansatte har et særlig ansvar for å ivareta interessene til dem som har problemer i sitt forhold til det offentlige.


    Ofte fattes vedtak om offentlig politikk uten at grupper som er direkte berørt, har klart å ytre seg og påvirke utformingen av politikken.17 Dette er en vanlig årsak til at offentlig politikk mislykkes. Når kunnskapsgrunnlaget som politikken bygger på, er utilstrekkelig fordi berørte parter ikke når frem med sin informasjon, skjer det lett at innretningen av offentlige tiltak og bruk av ressurser ikke oppnår de ønskede virkninger. Dette var et sentralt problem i Knut Dahl Jacobsens studier av hvordan vårt politiske system fungerer.


    Energien i politiske system er hele tiden informasjon fra samfunnet. Det er kombinasjonen av krav og støtte som gir politiske system en dynamisk karakter av hele tiden å være i inngrep med samfunnsutviklingen. Gjennom prosessene i det politiske system omdannes «inputs» i form av informasjon til «outputs», det vil si offentlig politikk. Prosessene i det politiske system omfatter alle aktiviteter i form av informasjonsbehandling, kommunikasjon, samarbeid og beslutningstaking som foregår innenfor den enkelte organisasjon i det politiske system, og alle former for samordning og samarbeid mellom organisasjoner for å håndtere utfordringer og problemstillinger som omfatter beslutningstaking innenfor flere politikkområder og på ulike styringsnivå i samfunnet. Det som holder det politiske system sammen som et beslutningsproduserende politisk system, er landets statsforfatning og formelle bestemmelser som regulerer forholdet mellom aktørene i det politiske system.


    Modellen i figur 1.2 viser gjennom «feedback» som knytter sammen «outputs» med ny «inputs», hvordan måten som det politiske system fungerer på, og produserer vedtak om politikk, virker tilbake på informasjonstilgangen som gir det politiske system ny energi, som spisser seg enten i nye krav om politikk eller uttrykk for støtte til hvordan det politiske system fungerer. Modellen får oss til å tenke systematisk gjennom hvordan avgjørelser som fattes i det politiske system, påvirker oppslutningen om systemet og befolkningens samtykke i myndighetsutøvelsen, og hvordan dette igjen virker tilbake på informasjonstilgangen som spisses i nye krav og uttrykk for støtte til det politiske system. Det er rimelig å anta at det er en sammenheng mellom hvordan organiserte samfunnsinteresser og grupper av individer «vinner» og «taper» på politikken, og hvordan dette påvirker det politiske system i form av krav om ny politikk, eller støtte til hovedlinjene i den politikken som myndighetene fører. Dette er den grunnleggende sammenheng i alle demokratiske politiske system. For å vinne makt, og holde på makten, må makthaverne utvikle politikk som sikrer støtte blant et flertall i samfunnet.


    Når denne tankegangen anvendes i studier av politiske system, blir det viktig å klarlegge mange ting, blant annet:


    
      	
        Hva kjennetegner organiseringen av det politiske system?
      



      	
        Hvordan påvirker organiseringen av det politiske system de politiske prosessene?
      



      	
        Hvordan kommer offentlig politikk i stand?
      



      	
        Hva kjennetegner saker som fanges opp av det politiske system og kommer på den politiske agenda?
      



      	
        Hva kjennetegner innholdet i vedtak om offentlig politikk? Hvordan er problemene formulert? Hvilke alternative løsninger er vurdert? Hvordan er ulike hensyn og kriterier for hva myndighetene bør gjøre veid og vektlagt? osv.
      



      	
        Hvordan iverksettes vedtak om politikk?
      



      	
        Hva kjennetegner sammenhengene mellom virkninger av politikken i samfunnet, og måten som det det politiske system organiseres og spesialiseres på, og endrer seg over tid?
      


    


    Når vi anlegger et organisasjonsteoretisk perspektiv på det politiske system, spisses fokus mot hvordan trekk ved organiseringen av det politiske system som helhet, og trekk ved de enkelte organisasjoner som deltar i beslutningsprosessene, påvirker prosessene når informasjon fra samfunnet blir systematisert og behandlet, og veid og vektlagt når avgjørelser som er bindende for samfunnet, fattes.


    Politiske system må håndtere et mangfold av problemer. Den eneste måten å håndtere mange og ulike oppgaver på, er å legge opp til en arbeidsdeling og gruppering av oppgaver i organisasjoner/avdelinger/seksjoner osv. som får ansvaret for hver sine typer av oppgaver, og som samlet sett i et overordnet styringsperspektiv sikrer at alle forhold, hendelser og utfordringer som er viktig å håndtere for å realisere mål, blir behandlet. Derfor er alle virksomheter både i offentlig og privat sektor inndelt i organisasjonsenheter som har ansvaret for ulike typer av oppgaver.


    Det er to hovedprinsipper for å gruppere oppgaver i organisasjoner som har mange og ulike oppgaver.18 Det ene kalles for funksjonsbasert gruppering. Da samler man oppgaver og funksjoner som er like eller krever samme type kunnskap eller teknologi, i samme organisatoriske enhet. Produksjonsbedrifter kan for eksempel ha en avdeling for innkjøp, en avdeling for produksjon, en avdeling for vedlikehold og service, og en avdeling for markedsføring og salg. I offentlig sektor ser vi at dette prinsippet blir brukt i organiseringen av det politiske system omkring politikkområder, for eksempel økonomisk politikk, justispolitikk og næringspolitikk. Den viktigste fordelen ved en funksjonsbasert inndeling er at man legger til rette for spesialisering omkring oppgavene. Ulempen er at det skaper samordningsproblemer når målrealisering forutsetter samarbeid mellom ulike spesialiserte enheter. Offentlig politikk er ofte sektorovergripende, og omfatter flere politikkområder. Derfor er arbeidet med koordineringsproblemer knyttet til samordning mellom ulike politikkområder en viktig del av hverdagsarbeidet i det politiske system. I teksten som følger vil vi veksle mellom å snakke om koordineringsproblemer og samordningsproblemer etter om vi drøfter organisasjonsstrukturelle trekk eller institusjoner som tilpasser arbeidet til hverandre. Men det dreier seg om det samme, at noen tilpasser arbeidet som de gjør til hva andre gjør, for å realisere mål som man har felles. Koordineringsproblemer eller samordningsproblemer står sentralt i kapitlene som følger.


    Det andre hovedprinsippet for å gruppere oppgaver i organisasjoner er markedsbasert gruppering. Begrepet er hentet ut fra litteratur som studerer private bedrifter som må konkurrere i markeder for å få kunder. I bedrifter betyr markedsbasert gruppering at man samler alle oppgaver som er viktig for å betjene ulike markedssegmenter eller kundegrupper i samme enhet. I transportsektoren kan det være at man organiserer seg omkring ulike geografiske områder, og i banksektoren at man samler ansvaret for privatkunder, bedriftskunder og utenlandskunder i hver sine avdelinger. I offentlig sektor ser vi dette prinsippet brukt for eksempel ved etableringen av NAV (Ny arbeids- og velferdsforvaltning). NAV oppstod ved at staten slo sammen arbeidsmarkedsetaten, trygdeetaten og den kommunale sosialtjenesten i én organisasjon under en felles ledelse. Hovedargumentet, som vi kommer tilbake til i boken, er tosidig: a) at de som trenger offentlige tjenester og ytelser, må ha «en dør» inn til det offentlige, og b) at brukerne må møte ansatte som kan jobbe helhetlig med de problemene de har, enten det er knyttet til arbeid, helse eller andre forhold, at de kan samordne offentlige tjenester, ytelser og hjelp som brukerne har rett til. Alternativet da politikerne besluttet NAV-reformen, var et system basert på funksjonsbasert gruppering, som hadde problemer med å samordne tiltak innenfor arbeidsmarked, trygd og sosialhjelp.


    For å oppsummere hovedpoenget ovenfor når det gjelder hvordan man velger å organisere virksomheter, enten det er innenfor privat sektor eller innenfor det offentlige: Det som er fordeler ved en funksjonsbasert inndeling, er ulemper ved en markedsbasert inndeling, og vice versa. Hvordan politisk system er organisert, betyr derfor mye for hvordan politikken kommer i stand, hva som kjennetegner innholdet i politikken, hvordan politikken utformes og iverksettes. Det betyr også mye for hvordan offentlige tiltak fungerer i samfunnet.19


    Velfungerende politiske system evner å ivareta overordnede samfunnsinteresser, samtidig som det politiske system klarer å håndtere utfordringer og krav om offentlige tiltak fra ulike sektorer i samfunnet. Politiske system som fungerer godt, har også evnen til å tilpasse seg omgivelsene. Globaliseringen gjør at endringer skjer raskere og preges av økende avhengigheter og samspill på tvers av landegrenser, som gjør at samfunn blir mer komplekse og flerkulturelle. Utviklingen gjør det mer krevende å finne hensiktsmessige organisasjonsmessige løsninger.20


    Organiseringen av Stortinget illustrerer hvor viktig arbeidsdeling og gruppering av oppgaver er for at politisk system skal kunne håndtere økende kompleksitet i samfunnet. Stortinget håndterer økende mangfold av utfordringer i samfunnet gjennom å organisere seg i fagkomiteer. Alle saker som kommer til Stortinget, skal behandles i en fagkomité som legger premissene for hva Stortinget bestemmer i plenum. Stortingsrepresentantene fordeles på fagkomiteene, og blir gjennom arbeidet i komiteene «spesialister» på hver sine politikkområder. Stortinget har for eksempel en komité som har ansvaret for alle saker som dreier seg om arbeidsmarked og arbeidsmiljø, en annen komité som har ansvaret for olje og energi. Andre komiteer har ansvaret for henholdsvis familiepolitikk, økonomisk politikk, helse- og omsorgspolitikk, justispolitikk, for saker som dreier seg om kommunenes økonomi og administrasjon, næringspolitikk, transport og kommunikasjon, utdanning og forskning, og selvsagt en egen komité for utenrikspolitiske forhold og militært forsvar. Regjeringen som kollegium har en tilsvarende organisering. Alle medlemmene i regjeringen, med unntak av statsministeren, er statsråder med ansvar for hver sine områder av statens politikk. Hver statsråd leder «sitt» departement som er spesialisert på statsrådens politikkområde. Det samme prinsipp for arbeidsdeling og gruppering omkring politikkområder har vi også i landets fylkeskommuner og kommuner. Dette vil vi utdype og drøfte i kapitlene som følger.


    Fordelene med å organisere politiske system slik at man har organer som spesialiserer seg på ulike politikkområder, er at de som fatter beslutninger innenfor de enkelte politikkområder, kjenner feltet og hva problemstillingene dreier seg om. Man har etablerte rutiner for hvordan problemer skal håndteres. Innenfor sine spesialiserte områder arbeider man oppskriftsmessig med å samle informasjon og analysere problemer som det offentlige må gjøre noe med, og klarlegge alternative løsninger og vurdere konsekvensene av løsningene, og ta stilling til hvordan kriterier skal veies og vektlegges når man velger mellom løsningene. Arbeidet innenfor de ulike politikkområdene preges av innlærte rutiner.


    Inndelingen av politiske system i politikkområder skaper imidlertid samordningsproblemer når utfordringene er sektorovergripende og omfatter flere politikkområder. Dette står sentralt i litteraturen som omtales som governance. Da må det etableres ordninger for samarbeid og beslutningstaking på tvers av ulike politikkområder. Dette er krevende, fordi aktører som deltar i sektorovergripende samarbeid, vil bringe inn og vektlegge informasjon basert på egen spesialisering og hva man har erfaringer med. Derfor blir informasjonsgrunnlaget ofte komplekst, uoversiktlig og motsetningsfylt. Aktørene vil også ha ulike situasjonsoppfatninger og meninger om hva som er problemene, og ulike forslag til løsninger og tiltak. Etter hvert som samfunnet er blitt mer globalisert og komplekst, og preget av økende avhengigheter, er dette blitt en vanlig beslutningssituasjon i politiske system. Jo mer samordningsproblemer er knyttet til forhold som også omfatter overnasjonalt samarbeid, jo viktigere blir det med studier som viser hvordan overnasjonale organ påvirker organisering og prosesser i nasjonale politiske system. I Norge er slike utfordringer særlig knyttet til Norges tilpasning til EU (Den europeiske union) gjennom EØS-avtalen (avtale om Europeisk økonomisk samarbeidsområde). Hva dette betyr for det politiske system i Norge, står sentralt i kapitlene som følger.


    Fordi den helhetlige modellen i figur 1.2 har en historisk dimensjon ved at «feedback» kobler sammen «outputs» med ny «inputs», er det innenfor denne tankegangen også viktig å studere hvordan historiske sammenhenger og situasjoner påvirker det politiske system. Det er særlig tre typer kunnskap som er viktig


    
      	
        Det første er kunnskap om den nasjonale kulturelle og politiske konteksten som det politiske system virker innenfor. Dette dreier seg om å forstå hvordan historiske sammenhenger, konflikt og maktkamp preger nasjonsbygging og statsdannelser, og kan skape varige spenninger som det politiske system må håndtere.
      



      	
        Det andre dreier seg også om historiske sammenhenger. Hvis vi skjønner hvorfor og hvordan statsinstitusjonenes makt har endret seg over tid, vil det hjelpe oss å forstå hvilken maktposisjon de har i dag. Dette er viktig kunnskap for å kunne trekke slutninger om hva som sannsynligvis vil kjennetegne statsinstitusjonenes relative maktposisjon i fremtiden.
      



      	
        Det tredje dreier seg om makt. Politikk er spørsmål om makt, om å erobre makt, om å bruke makten, og om å holde på makten. Fordi det politiske system preges av maktkamp, er det viktig å analysere maktforholdene i samfunnet, hva som er grunnlaget for makt, hvordan makt kan brukes for å overvinne motstand, og påvirke beslutningssituasjoner til egen fordel.
      


    


    Derfor må boken gjøre to ting. For det første må vi anlegge et historisk perspektiv hvor vi analyserer hvordan og hvorfor institusjoner og organisasjoner i det politiske system har endret seg de siste tiår. Dette gir oss bakgrunnskunnskap til å kunne forstå for eksempel hva som i dag kjennetegner Stortinget, regjeringen og sentralforvaltningens organisering, arbeidsform og maktposisjon, og hva som kjennetegner maktfordelingen mellom staten, fylkeskommunene og kommunene.


    For det andre må analysene ta konsekvensene av at politikk dreier seg om makt. Derfor er makt et sentralt tema i denne boken. Vi er opptatt av hvordan interessekonflikt og varige spenninger i det politiske system, og maktfordelingen mellom alle aktørene i det politiske liv, både offentlige myndigheter og medier, og organisasjoner i arbeids- og næringsliv og frivillig sektor, påvirker måten som det politiske system fungerer på.


    1.3 Hva er det ideologiske grunnlaget for det politiske system i Norge?


    Forestillingen om folkestyre står sterkt i Norge, og beskrives i skolebøker som fremveksten av nasjonalt selvstyre og demokrati.21 Fortellingen beskriver et styringssystem hvor folket utøver sin makt gjennom Stortinget, og beskriver Stortinget som nasjonalstatens maktsentrum og øverste myndighet. Stortinget fremstilles som en velfungerende demokratisk institusjon med stor tillit, legitimitet og oppslutning i befolkningen. Folket utpeker sine representanter til Stortinget gjennom frie og rettferdige valg. Hver person har en stemme, og rammen for valgene er preget av fri meningsdannelse, ytringsfrihet og konkurranse om velgernes stemmer. Dette sikrer at Stortinget er uttrykk for folkeviljen, fordi styringssystemet gir folket makt gjennom Stortinget.


    Det ideologiske grunnlaget for folkestyret er knyttet til hvordan grunnlovsfedrene på Eidsvoll tenkte at vårt politiske system ideelt sett bør fungere. Folkestyret bygger på at Stortingets makt er forankret i Grunnloven. Grunnloven, som ble fullført av Riksforsamlingen på Eidsvoll 17. mai 1814, markerer et brudd med enevelde som ga uinnskrenket makt til kongen. Grunnloven la til grunn maktfordelingsprinsippet til Charles Montesquieu (1689–1755), om at den lovgivende, utøvende og dømmende makten ikke må ligge i samme person eller organ. Grunnloven deler makten i tre, og slår fast:


    
      	
        at Stortinget har den lovgivende, bevilgende og kontrollerende makt,
      



      	
        at regjeringen (formelt ved Kongen) har den utøvende makt og skal sørge for at vedtak som blir fattet av Stortinget, blir satt ut i livet, og
      



      	
        at domstolene har den dømmende makt.
      


    


    I praksis skal dette innebære at folket styrer Norge gjennom Stortinget, ved å gi lover, bevilge penger, vedta skatter og avgifter og kontrollere regjeringen. Men maktfordelingsprinsippet er ikke et suverenitetsprinsipp for å realisere et folkestyre. Det har bare som funksjon å dele makten mellom flere statsorgan. For Montesquieu hadde maktfordelingsprinsippet bare ett bestemt formål, å sikre politisk frihet. Dette skrev han om maktfordelingsprinsippet i boken The Spirit of the Laws, som kom i 1748:


    Der den lovgivende makt forenes med den utøvende makt i én person eller ett organ i magistratet, er det ingen frihet, fordi man kan frykte at den samme monarken eller det samme senatet som gir tyranniske lover, også vil utøve dem tyrannisk. Det er heller ingen frihet hvis makten til å dømme ikke er atskilt fra den lovgivende makt og fra den utøvende makt. [...] Alt ville gå tapt hvis den samme mann eller det samme organ med prominente menn, bestående av adelige eller folket, hadde utøvd disse tre maktene, det å gi lovene, det å utøve offentlige resolusjoner og det å dømme de kriminelle handlingene eller tvistene til enkeltpersoner. 22


    Maktfordelingsprinsippet hos Montesquieu går ikke lenger enn å stille krav om at statsfunksjonene må ligge i ulike og selvstendige statsorgan, for å sikre borgernes frihet og unngå vilkårlig maktbruk. Det sier ingenting om hvordan maktbalansen mellom den lovgivende og den utøvende og den dømmende makt bør være. Hvordan maktbalansen faktisk blir, kan heller ikke utledes fra politisk ideologi og prinsipper. Hvordan maktbalansen faktisk blir, bestemmes, som vi skal se, gjennom den konkrete utformingen av statsorganene og det konstitusjonelle rammeverket for de politiske institusjonene, og hvordan de virker og endrer seg over tid. Analysene som følger vil også vise at maktbalansen mellom Stortinget, regjeringen, forvaltningen og domstoler har variert mye siden 1960-tallet og frem til i dag, og at det er flere forhold som kan styrke eller omvendt svekke statsorganenes makt og innflytelse.


    De demokratiske ideene om folkestyre blant grunnlovsfedrene på Eidsvoll i 1814 reflekterer ikke bare Montesquieu, men også innflytelsen fra filosofen Jean-Jacques Rousseau (1712–1778) og hans folkesuverenitetsprinsipp.23 Rousseau var i likhet med Montesquieu opptatt av hvordan man kan sikre borgerne politisk frihet. Men Rousseau fryktet hvor lett det er for både personer og organisasjoner å bruke makt for å fremme private interesser på bekostning av fellesskapet, med mindre folket som representerer helheten i samfunnet, og fellesskapets beste, er samfunnets suverene maktsentrum. Derfor argumenterte Rousseau for at folket må ha ubegrenset lovgivende myndighet. Og han presiserte i boken The Social Contract, som kom i 1762, at den utøvende makten må være underlagt folkets representative forsamling:


    Det øyeblikket folket samles som et selvstendig organ, avsluttes all jurisdiksjon som myndighetene har. Den utøvende makten suspenderes.24


    Rousseau fryktet spesielt at organiserte interesser i samfunnet skulle få makt på bekostning av fellesskapets beste. Spesielt fryktet han at dette kan skje ved at sektor- og særinteresser trekkes inn i politiske prosesser gjennom et formalisert samarbeid mellom staten og interesseorganisasjoner. Dette kommer klart til uttrykk i følgende sitat fra Rousseau:


    Hvis allmennviljen (som viser til fellesskapets beste) skal uttrykkes klart, er det dermed nødvendig at det ikke skal være noen forbindelser mellom ulike deler av staten.25


    For Rousseau var en styreform legitim bare når den lovgivende myndighet ligger i hele folket, og bare når gjennomføring av maktfordeling mellom samfunnets institusjoner gir suverenitet til en folkevalgt representativ lovgivende forsamling. Den utøvende makten kan derfor ikke ha noen vetorett i forhold til folkets lovgivende makt. Bare en styreform basert på folkesuverenitetsprinsippet, argumenterer Rousseau, kan sikre at samfunnets beste, og fellesskapets interesser, alltid kommer foran individer og grupper av individers særinteresser.


    Selv om «riksdagsfedrene» på Eidsvoll i prinsippet sluttet seg til Rousseaus idealer om folkestyre, er det et annet spørsmål om hvor styrende folkesuverenitetsprinsippet har vært for den faktiske gjennomføringen av maktfordelingsprinsippet og utviklingen av vårt politiske system, og hvor aktivt og direkte folkeviljen faktisk kommer til uttrykk i de folkevalgtes makt og innflytelse, og i regjeringens arbeid. Én ting er idealer om demokrati og forestillinger om hvordan folkestyret ideelt sett bør være. Noe annet er hva forskning lærer oss om hvordan vårt politiske system som helhet og alle institusjoner og organisasjoner som systemet omfatter, faktisk fungerer i den politiske hverdag, og hvordan dette har endret seg over tid.


    Parlamentarismen som ble innført i Norge i 1884, ved at Stortinget tvang kongen til å godta regjeringsdannelsen som stortingsflertallet ønsket, gir Stortinget makt over regjeringen, og derved i den grad Stortinget er uttrykk for folkeviljen, også folket makt over regjeringen. I litteraturen skilles det mellom to former for parlamentarisme:


    
      	
        positiv parlamentarisme hvor dannelsen av regjeringen krever en avstemning med flertall i parlamentet (f.eks. Tyskland, Belgia, Italia og Spania), eller
      



      	
        negativ parlamentarisme hvor regjeringen kan dannes og sitte så lenge parlamentets flertall ikke stemmer mot dannelsen av regjeringen. (Her er Norge et eksempel sammen med flere land.)
      


    


    Parlamentarismen i Norge betyr at regjeringen og den enkelte statsråd som er medlem i regjeringen, sitter så lenge regjeringen som kollegium eller den enkelte statsråd som person har stortingsflertallets tillit. Hvis et flertall på Stortinget stemmer for et mistillitsforslag mot regjeringen eller et enkelt regjeringsmedlem, må regjeringen eller vedkommende statsråd søke avskjed. Parlamentarismen gir Stortinget kontroll over regjeringen, den gjør regjeringen ansvarlig overfor Stortinget, og den gjør regjeringen avhengig av Stortingets tillit. Kort sagt betyr parlamentarismen at det er stortingsflertallet som bestemmer hvem som skal ha regjeringsmakten i Norge.


    Det har skjedd bare én gang etter frigjøringen fra tysk okkupasjon fra 1940 til 1945 at stortingsflertallet har vedtatt at regjeringen ikke har Stortingets tillit, og at regjeringen måtte gå av. Det var i 1963 i forbindelse med Stortingets behandling av Kings Bay-gruveulykken i Ny-Ålesund på Svalbard. Gruvene ble drevet av den norske stat. I en eksplosjon den 5. november 1962 mistet 21 gruvearbeidere livet. Dette var den største norske gruveulykke gjennom tidene. Granskingsrapporten som ble fremlagt i juni 1963, ga en sterk kritikk av myndighetene. Den 15. juli la statsminister Einar Gerhardsen fra Arbeiderpartiet frem en redegjørelse for Stortinget om gruveulykken. Debatten i Stortinget som fulgte, er en av de lengste og politisk mest dramatiske i Stortingets historie. Ved avstemningen den 23. august stemte flertallet på Stortinget for mistillit til regjeringen, men med svært knapt flertall, 76 for og 74 mot. Fem dager etter, den 28. august 1963, gikk regjeringen Gerhardsen av. Fra samme tidspunkt tiltrådte en ny regjering utgått fra partiene Høyre, Senterpartiet, Venstre og Kristelig Folkeparti under ledelse av statsminister Jon Lyng fra Høyre.


    Kings Bay-saken illustrerer den grunnleggende logikken i vårt demokratiske og parlamentariske styringssystem. Det skal være en sammenhengende styringskjede som sikrer at folkeviljen er grunnlaget for statens makt og hvordan staten bruker makten. Demokratiet skal sikre at folkeviljen kommer til uttrykk gjennom valg til Stortinget, og parlamentarismen skal sikre at regjeringen gjør alt den kan for å sette Stortingets vedtak ut i livet gjennom forvaltningen. Dette kan beskrives i en modell som beskriver hvordan vårt demokratiske og parlamentariske styringssystem ideelt sett er ment å fungere. Dette har vi gjort i figur 1.3.26
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      Figur 1.3 Den demokratiske og parlamentariske styringskjede

    


    Modellen viser at folket som gjennom valg utpeker sine representanter til Stortinget, er grunnlaget for all statsmakt i samfunnet. Valgordningen sikrer at representantene til Stortinget velges gjennom frie og rettferdige valg hvert fjerde år. Derfor er det folket som bestemmer hvem som skal styre i landet, og valgordningen gjør at de som velges til politiske maktposisjoner, blir ansvarlige overfor folket som har valg dem, fordi folket ved neste valg kan fornye mandatet til å representere dem, eller omvendt ved neste valg gi mandatet til å representere dem til noen andre. Stortinget har makt til å gi lover og bestemme statens inntekter og utgifter, og fastsette de grunnleggende regler som bestemmer rammebetingelser for samfunnslivet. Stortinget har dessuten makt til å kontrollere regjeringen. Regjeringen er den utøvende makten i samfunnet, og har ansvaret for å iverksette det som Stortinget har bestemt. Men som kapitlene i boken vil vise, har regjeringen mange muligheter til å påvirke Stortingets arbeid.


    I Norge dannes regjeringen enten ved at et politisk parti eller en koalisjon av samarbeidende partier får flertall i Stortinget til å danne regjering. Hvis et stortingsflertall ikke uttrykker mistillit til regjeringsdannelsen, eller senere uttrykker mistillit til regjeringens arbeid, kan regjeringen sitte frem til neste stortingsvalg, hvor velgerne kan gi regjeringen mandat til å fortsette en ny stortingsperiode, eller kreve endringer. Sentralt i den parlamentariske styringskjede inngår forvaltningen, som er de valgte politikernes administrative apparat for å iverksette regjeringens politikk. Alle i forvaltningen er fast ansatt, og kan sitte i sine stillinger uavhengig av hvilke politikere som vinner i stortingsvalg. Det betyr at hvis det etter et stortingsvalg blir regjeringsskifte, må den nye regjeringen arbeide med den samme administrasjon som den forrige regjering. For at den nye regjeringen skal få gjennomslag for sin politikk, forutsettes det at det administrative apparatet forholder seg til skiftende politiske ledere på en faglig politisk nøytral måte, og forsøker uavhengig etter beste evne å gi de nye politikerne som kommer i regjeringsposisjon, de beste råd om hvordan offentlig politikk innenfor de områder som de har ansvaret for, bør utvikles og iverksettes. Dette kommer vi tilbake til i alle kapitlene i boken.


    1.4 Hva er makt, og hvorfor er studier av makt så viktig i offentlig politikk?


    Det politiske system virker under press fra mange som har makt til å påvirke hva som kan virke hensiktsmessig eller klokt å gjøre. Dette utfordrer demokratiet og gjør at mange stiller spørsmål om hvordan vårt politiske system egentlig fungerer. To ganger har regjeringen nedsatt et utvalg for å utrede maktforholdene i samfunnet. Det første utvalget ble nedsatt i 1972, og fikk som mandat å utrede de faktiske maktforhold i samfunnet. Bakgrunnen var at Norge hadde på mange områder endret seg svært mye. Derfor mente regjeringen Bratteli at det var nødvendig å få grundig kjennskap til de reelle maktforhold i det norske samfunn. Et sentralt punkt i maktutredningens mandat var å kartlegge selve maktbegrepet. Maktutredningen la vekt på at makt er evnen til å sette seg mål og få dem gjennomført. Derved knytter maktutredningen seg til en tradisjon for maktstudier, som ser på makt som vilje og evne til å overvinne motstand for å nå bestemte mål.27


    Maktutredningen setter også fokus på avhengighetsforhold i vårt politiske liv, hvor aktører kan ha gjensidig kontroll over hverandres interesser. Derved knytter maktutredningen seg også til en annen tradisjon for maktstudier, som fokuserer på to ting:


    
      	
        hvordan aktører kan ha kontroll over hvilke saker som settes på den politiske dagsorden, og
      



      	
        hvordan aktører kan fremme sine mål gjennom forhandlinger ved å la det skinne gjennom hvilke mulige fordeler eller omvendt sanksjoner for den andre part det kan ha, hvis man ikke blir enige.28
      


    


    Ved å skille mellom aktører og saker, og presisere at de er knyttet sammen både ved at aktørene kan ha innflytelse eller kontroll over utfallet av sakene, og ved at aktørene kan ha interesser knyttet til utfallet av sakene, blir vi opptatt av hvordan aktører i det politiske liv kan nå sine mål på to måter:


    
      	
        enten direkte ved at de har kontroll over saker av interesse,
      



      	
        eller indirekte ved at de har kontroll over saker som andre er interessert i, og derfor kan oppgi kontroll over saker som betyr mindre mot å få kontroll over saker som er viktigere.
      


    


    Maktanalyser må derfor fange opp de skiftende former og kombinasjoner for maktutøvelse som finnes mellom maktaktører i vårt politiske liv, og hvordan aktørenes makt har variert og endret seg over tid. Dette var sentrale problemstillinger i den første maktutredningen (NOU 1982:3 Maktutredningen. Sluttrapport).


    Den andre maktutredningen i Norge ble gjennomført 20 år senere (NOU 2003:19 Makt og demokratiutredningen). Bakgrunnen for utredningen var behov for kunnskap om hva globaliseringen og Norges tilknytning til EU betyr for maktfordelingen i samfunnet og demokratiets vilkår i Norge. NOU 2003:19 knytter seg også til den tradisjon for maktstudier som ser på makt som vilje og evne til å overvinne motstand for å nå bestemte mål. Nytt er imidlertid at man her skiller klart mellom politisk, økonomisk og ideologisk makt.


    
      	
        «Politisk makt» er definert som den institusjonaliserte og sentraliserte og autoritative makten til å fatte bindende vedtak i form av lover, pålegg og fordelingsvedtak. Den sentrale ressursen i politisk makt er evnen til å samle oppslutning og evnen til å styre.
      



      	
        «Økonomisk makt» kan være basert på adgang til naturressurser, på kontroll over produksjonsmidler, eller på akkumulering av kapital. Økonomisk makt er knyttet til fordelingen av knappe ressurser, og økonomiske maktaktører må ofte søke støtte i politisk makt for å oppnå gunstige rammebetingelser.
      



      	
        «Ideologisk makt» definerer Makt- og demokratiutredningen til å være makt over tanker, verdier, følelser og selvoppfatning. Den ideologiske makten ligger i de begreper og kategorier som gir mening til verden omkring oss, og er ofte knyttet til vitenskap og profesjoner, politiske partier og interesseorganisasjoner.
      


    


    Derved erkjenner vi at konflikt er ikke en nødvendig forutsetning for at en aktør kan ha makt, slik den første maktutredning hevder. En aktør kan også utøve makt ved å påvirke hva andre aktører ønsker og hvordan de tenker, og derved å unngå konflikt.29


    I Norge har Stein Bråten beskrevet fenomenet ideologisk makt som «modellmakt», og peker på at enkelte aktører kan være «modellsterke», fordi de både kan definere hva som er problematisk og formulere hva som er gode strategier og tiltak for å realisere mål.30 Det teoretiske rammevektet for analysene som følger, kombinerer disse ulike perspektivene på makt.


    1.4.1 Digitale medier og maktforholdene i samfunnet


    Sentralt i boken står analyser av hvordan ny informasjons- og kommunikasjonsteknologi (IKT), digitale plattformer og sosiale medier påvirker maktforholdene i samfunnet. Den nye teknologien transformerer samfunn globalt gjennom et verdensomspennende digitalt nettverk som knytter sammen milliarder av mennesker og virksomheter. Stadig flere bruker de digitale mediene både for å skaffe seg informasjon, kommunisere og gjennomføre transaksjoner.31 Vi er opptatt av hvordan utviklingen av ny digital teknologi påvirker det politiske system i Norge. I Norge bruker nesten 90 % prosent av befolkningen Internett daglig. Stadig mer av mediebruken skjer på mobilen som folk bærer med seg og som alltid er på.32 Ytringsfrihet og mediemangfold er viktig for demokratiet. Ny digital teknologi har endret maktforholdene mye. Mens det tidligere var slik at befolkningen fikk informasjon gjennom de tradisjonelle mediene, aviser, radio og TV, bruker stadig flere digitale medier for å skaffe seg informasjon. Men Internett er ikke et massemedium som aviser, radio og fjernsyn. Disse tradisjonelle mediene lager selv informasjonen som formidles. Det gjør ikke Internett. Det bare formidler informasjon som andre lager ved å gjøre den tilgjengelig i digitale medier.


    Vi skal se at utviklingen truer det redaksjonelle mediemangfoldet i Norge. Etter hvert som stadig flere bruker digitale medier for å bli informert om hva som skjer, mister tradisjonelle medier sine inntekter, og tvinges til å redusere utgiftene. Dette går særlig ut over avisene, og den redaksjonelle kvaliteten og utgivelser i avisene. På den annen side kommer bruken av nye medier i tillegg til de tradisjonelle mediene. Internett og sosiale medier bidrar helt klart til større mediemangfold ved å gi muligheter for «alle» til å si hva de mener, og nå ut til mange, veldig raskt, med informasjon og meninger som de ønsker å formidle. De nye kommunikasjonsmulighetene berører alle i samfunnet, og preger hverdagen til de fleste. Begrepet sosiale medier viser til plattformer på Internett som gjør det mulig for hvem som helst å skape og dele innhold i form av tekst, bilder og video.33 Sosiale nettverksmedier gjør at vi får en enorm informasjonstilgang av stadig flere som har noe å formidle, eller har noe som de ønsker å si. Fordi politiske prosesser påvirkes av individer som kan handle kollektivt, er det viktig å forstå hvordan nye sosiale medier kan skape «opinionsbølger» hvor stadig flere slutter seg til bestemte oppfatninger. Dette svekker klart makten til de tradisjonelle mediene. Tidligere kunne de bestemme i redaksjonene hva som skal publiseres av informasjon, ytringer og meninger, og kontrollere opinionsdannelsen i samfunnet.


    Boken drøfter om de sosiale mediene bidrar til å fremme eller omvendt til å svekke mediemangfoldet og demokratiet i samfunnet. Det er for eksempel lett å produsere falske nyheter. Sosiale medier preges dessuten av spissformeringer som henger ut offentlige personer, som kan skremme folk fra å delta i offentlig politikk, og gjøre at flere kvier seg for å la seg velge til posisjoner i vårt politiske system.


    Drøftingen i boken vil også vise hvordan maktaktørene i samfunnet, både i det politiske system, de tradisjonelle mediene aviser, radio og TV, og organiserte interesser innenfor arbeids- og næringsliv, frivillig sektor og det vi kaller for brukerorganisasjoner som samler personer med samme type hjelpebehov for at de skal stå sterkere i samhandlingen med hjelpeapparatet, har etablert særskilte organer som har spesialisert seg på kommunikasjon for å kunne utnytte den makt som digitale medier gir, gjennom å nå raskt ut til mange med informasjon. Alle maktaktørene i samfunnet er i dag tydelig til stede på Internett for å utnytte de nye mulighetene som digitale medier har skapt, for å skaffe seg makt, bruke makten og holde på makten. Både politiske aktører, organisasjoner, medier og privatpersoner bruker hyppig sosiale medier, og gjør sosiale medier som Facebook og Twitter til en viktig plattform for politisk kommunikasjon.34 Dette er ikke spesielt for Norge. Over hele verden ser vi at stadig flere bruker digitale plattformer for politisk kommunikasjon, og at de nye mediene er blitt en viktig del i arbeidsrutinene til kommunikasjonsmedarbeidere i offentlige og private virksomheter, og blant journalister i de tradisjonelle mediene.35


    Gjennombruddet for bruk av sosiale medier har helt klart svekket samfunnselitenes tradisjonelle maktgrep på kunnskap, og mulighet til å bestemme hva folk skal vite og mene noe om. Men hva betyr den nye medieteknologien for maktforholdene i samfunnet, og for hvordan det politiske system i Norge fungerer? Slike spørsmål står sentralt i drøftingen i boken.


    1.4.2 Maktforholdet mellom politikk og administrasjon og fag


    Maktfordelingsprinsippet i Grunnloven deler statsmakten i tre og bestemmer at Stortinget har den lovgivende, bevilgende og kontrollerende makt, at regjeringen har den utøvende makt, og at domstolene har den dømmende makten. I praksis skal maktfordelingen sammen med parlamentarismen sikre at folket ved valg bestemmer hvem som skal ha makt til å styre i Norge. I dette bildet blir vi opptatt av maktfordelingen mellom statsinstitusjonene i samfunnet, særlig mellom politikerne på Stortinget og i regjeringen som styrer samfunnet. Hvis vi utvider bildet til å omfatte hvordan det politiske system er organisert, ser vi at alle politikere arbeider i formelle organisasjoner som er bygd opp av administrative enheter som er nødvendige for at politikerne skal kunne utvikle og fatte vedtak om politikk, og for at politikk kan iverksettes i samfunnet. I alle politiske system trenger politikere i maktposisjon en administrasjon som kan samle inn og sette sammen informasjon som man trenger for å fatte politiske beslutninger, og et administrativt apparat for å sette politikernes vedtak ut i livet.


    Den hierarkiske organiseringen av administrasjonen/forvaltningen i det politiske system sikrer at valgte politikere er på toppen, og kan bestemme alt som de administrativt ansatte skal gjøre. Så lenge makten er sentralisert i toppen, vil folkevalgte politikere som er ansvarlig overfor velgerne, kunne bestemme alt som skjer i det politiske system. Gjennom valg kan politikerne byttes ut, og valgets vinnere kan innta maktposisjonene på toppen i det politiske system og styre forvaltningen også omtalt som den offentlige administrasjonen. Dette skal sikre demokratiet og at folkeviljen styrer i samfunnet, slik grunnlovsfedrene på Eidsvoll i 1814 mente at det politiske system i Norge ideelt sett bør fungere.


    Men hva skjer når folkevalgte politikere inntar sine posisjoner på toppen av organisasjonene i det politiske system? Sitter administrasjonen etter valg bare på sine kontorer og venter på at det skal komme nye politikere i regjeringskontorene som skal bestemme hva de skal gjøre? Legger administrasjonen bort alt det de har gjort før? Hva kjennetegner maktforholdet mellom administrasjonen som sitter i faste stillinger, og den politiske ledelsen som ofte skiftes ut hvert fjerde år, når det har vært nytt valg til politiske posisjoner?


    Idealet er, slik Max Weber formulerte det, at administrasjonen ikke skal engasjere seg i politikk. Det er politikernes oppgave og ansvar og jobbe med politikk. Politikere som etter valg kan innta maktposisjoner i det politiske system, må kjempe for å få gjennomført de sakene som de i valgprosessen har forpliktet seg til å kjempe for. Offentlig ansatte i det administrative apparatet skiftes ikke ut ved valg. Administrasjonens plikt er å bruke sin tekniske kompetanse og gjøre sitt beste «sine ira et studio» (uten vrede og forutinntatthet) for å realisere målene til politikerne.36


    En sentral referanse i studier av maktforholdet mellom politikk og administrasjon er Frank Johnson Goodnows bok Politics and Administration.37 Goodnow tenker som Max Weber at det er forskjell mellom hva politikere gjør og hvordan de jobber, og den typer oppgaver og logikk som preger administrasjonen. Men i motsetning til Weber argumenterer Goodnow for at det er et klart skille mellom politikk og administrasjon. Politikk dreier seg om demokrati, mens administrasjon er en vitenskap som kan læres og anvendes innenfor en hvilken som helst styringsform. Så lenge makten er sentralisert i en politisk ledelse, vil administrasjonen alltid være ansvarlig overfor politikerne. Slik Goodnow ser det, faller funksjonene i alle politiske system naturlig inn i to grupper som skaper en dikotomi mellom politikk og administrasjon:


    Handlingene til staten som politisk enhet består enten av de som er nødvendige for å uttrykke dens vilje, eller av de som er nødvendige for å utøve denne viljen ... For enkelhets skyld kan disse to myndighetsfunksjonene betegnes nedlatende henholdsvis som politikk og administrasjon. Politikk er en planlagt framgangsmåte eller et uttrykk for statens vilje. Administrasjon handler om utøvelsen av denne framgangsmåten.38


    For å beskrive hva dikotomien mellom politikk og administrasjon betyr sett fra administrasjonen, sammenlikner Goodnow ofte administrasjonens autonomi når de på grunnlag av sin kompetanse utformer tiltak for å iverksette politikk, med hvordan dommere i rettssystemer vurderer hva som er riktig å gjøre, men uten å blande seg inn i politiske spørsmål knyttet for eksempel til etnisitet og religion.


    Goodnows behandling av forholdet mellom politikk og administrasjon er blitt en klassisk referanse i den internasjonale litteraturen om forholdet mellom politikk og offentlig administrasjon. Også i norsk litteratur er temaet grundig behandlet.39 Litteraturen på området hever samlet over enhver rimelig tvil at det er galt å beskrive politiske system som om det er et klart skille mellom politikk og administrasjon. Administrasjonen spiller en viktig politisk rolle på mange måter. Drøftingen i kapitlene som følger vil vise at administrasjonen kan sette saker på den politiske dagsorden, administrasjonen kan legge viktige premisser for politikk gjennom utredninger og forberedende arbeid for politiske vedtak, administrasjonen deltar aktivt i formulering av politikk, og administrasjonen spiller en viktig politisk rolle i iverksetting av politikk. Administrasjonen kan også påvirke kontroll og evaluering av hvordan politikken virker. Dessuten vil vi vise at for politikerne er det blitt stadig vanskeligere å kontrollere administrasjonen etter hvert som saksmengden har økt og sakene er blitt mer komplekse.


    Forholdet mellom politikk og administrasjon er blitt enda mer problematisk etter hvert som det har skjedd en fagliggjøring av politikken, og administrasjonen er blitt profesjonalisert gjennom en systematisk rekruttering av eksperter på ulike politikkområder. Ved å rekruttere personer til stillinger i sentralforvaltningen som har en fagkompetanse som passer godt til arbeidsoppgavene i de ulike deler av forvaltningen, er det kommet en faglig dimensjon inn i politikken. Derved er arbeidet i det politiske system ikke bare preget av spenninger mellom politikk og administrasjon. Den dreier seg om maktforholdet mellom politikk og administrasjon og fag, slik vi har illustrert i figur 1.4.
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      Figur 1.4 Maktforholdet mellom politikk og administrasjon og fag

    


    Modellen viser at vi kan skille mellom tre grupper av aktører i det politiske system som representerer tre ulike typer av styring.


    
      	
        Når politikere legger premisser for offentlig politikk, kaller vi det for politisk styring.
      



      	
        Når administrasjonen gjennom organisering av politiske prosesser og saksbehandling legger premisser for offentlig politikk, kaller vi det for administrativ styring.
      



      	
        Når problemstillingene formuleres som faglige spørsmål som dreier seg om ekspertkunnskap, fremmer det fagstyre som svekker politikerne og administrasjonens makt.
      


    


    Det grafiske uttrykket i modellen med gjensidige piler som knytter sammen politisk styring, administrativ styring og fagstyre, kan tolkes som at jo mer makt den ene av de tre aktørgruppene har over politikk, jo mindre har de andre. Analysene i kapitlene som følger vil vise at arbeidet i det politiske system i Norge preges av rollekonflikter knyttet til politikk, administrasjon og fag. Vi vil også vise at disse tre rollene er blitt vanskeligere å skille og balansere etter hvert som samfunnet er blitt stadig mer komplekst og vanskelig å styre, og fordi reformer i forvaltningen gjør at det blir stadig vanskeligere å skille mellom politikk, administrasjon og fag.


    Forholdet mellom politikk og administrasjon og fag trenger ikke å være et såkalt nullsum-spill, hvor den ene gruppens makt innebærer en tilsvarende reduksjon av andre gruppers makt.40 Aktører kan øke sin makt uten at det nødvendigvis svekker makten til andre aktører, fordi på samfunnsnivå er det ikke en «gitt mengde med makt». Samfunnsutviklingen skaper stadig nye utfordringer som stiller nye krav til offentlig politikk. Avhengig av utfordringenes karakter kan utfordringene defineres som politiske spørsmål, eller problemstillinger som administrasjonen har gode rutiner for å håndtere, eller som faglige spørsmål som krever ekspertkunnskap. Hvordan de nye utfordringene defineres, gir mer makt til enten politikerne, administrasjonen eller ekspertene, uten at noen av de andre aktørene får redusert den makten som de allerede har. Dette skjer gang på gang i det politiske system, og endrer maktforholdet mellom politikk og administrasjon og fag, uten at noen trenger å miste den makten som de allerede har. Det er imidlertid vanlig å tenke omkring makt som om at det er et nullsum-spill.41 Det viser seg å være hensiktsmessig i studier av maktforholdet mellom ulike aktører å anta at jo mer makt aktør X har i forhold til andre aktører, jo mindre makt har disse i forhold til aktør X.


    Kapitlene i boken vil vise hvordan maktforholdet mellom politikk og administrasjon og fag har endret seg i det politiske styringssystem fra 1950-tallet og frem til i dag. Maktperspektivet er som en rød tråd som binder alle kapitlene i boken sammen. Vi drøfter hva som er årsakene til variasjoner i makt og innflytelse mellom politisk styring, administrativ styring og fagstyre. Dette er viktig å vite for å kunne forstå hva som kjennetegner måten som det politiske system i Norge fungerer på i dag.


    1.5 Bokens overordnede perspektiv


    Kapitlene i boken følger den logiske strukturen i modellen av den demokratiske og parlamentariske styringskjede som vi har beskrevet i figur 1.3. Men vi utvider modellen fordi vi er ikke bare opptatt av det statlige styringsnivå, men også hvordan vårt politiske system fungerer regionalt gjennom det politiske system i fylkeskommuner, og lokalt gjennom kommunene i hele Norge. Alle som bor i Norge, bor også i en fylkeskommune og i en kommune. Men når det gjelder spørsmål om identitet, hvor folk kommer fra, er det kommunen som betyr mest for de fleste av oss. Oppgavefordelingen mellom staten, fylkeskommuner og kommunene gjør at det også er kommunene som betyr mest for folks velferd. Kommunene har ansvaret for de viktigste velferdstjenester som vi alle har behov for i ulike faser av livet, som barnehage og skole, og helse- og omsorgstjenester.


    Bokens overordnede perspektiv trekker også inn det overnasjonale nivå. Vi vil drøfte hva Norges tilpasning til EU (Den europeiske union) gjennom EØS-avtalen (Avtale om Europeisk økonomisk samarbeidsområde) betyr for vårt nasjonale politiske system og folkestyret i Norge. Analysene vil vise at mange mener at Norges tilpasning til EU svekker folkestyret i Norge. Det legges særlig vekt på at avtalene som Norge har inngått med EU, innebærer at en stor del av Stortingets lovgivende myndighet er overført til en overnasjonal organisasjon som Norge ikke er medlem i, og som Norge derfor har liten mulighet til å påvirke beslutningsprosessene i. Tre fjerdedeler av den lovgivningen som gjelder for EU, gjelder også for Norge. Vi vil drøfte og forklare hvorfor noen beskriver samarbeidet med EU som en «konstitusjonell katastrofe» fordi Norge har overført omfattende lovgivningsmyndighet til EU,42 og hvorfor andre konkluderer med at «demokratiet i betydningen av folkestyre er i tilbakegang» i Norge.43


    Men det er ikke bare offentlige organisasjoner som har makt i samfunnet. Derfor utvides perspektivet til å omfatte hvordan ikke-offentlige aktører som medier og interesseorganisasjoner i arbeids- og næringsliv som er opptatt av å ivareta og fremme medlemmenes interesser, frivillige organisasjoner som bygger på et verdigrunnlag og ønsker å fremme saker som de er opptatt av, og brukerorganisasjoner for eksempel innenfor helse og omsorg som arbeider for å ivareta interessene til brukergruppene som de representerer, og politiske organisasjoner som har som mål å skape et bedre samfunn, har makt til å påvirke det politiske system i Norge. Bokens overordnede perspektiv er preget av Knut Dahl Jacobsens tenkning i studier av vårt politiske system.
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      Figur 1.5 Modell for bokens overordnede perspektiv

    


    Disposisjonen i boken er som følger. I kapittel 2 behandler vi Stortingets rolle og maktposisjon i vårt politiske system. Vi legger særlig vekt på å drøfte hvordan og hvorfor Stortingets makt har endret seg over tid. Hvis vi forstår hva som har skjedd med Stortingets makt, hjelper det oss til å forstå Stortingets maktposisjon i dag, og gir oss holdepunkter til å trekke slutninger om hva som sannsynligvis vil kjennetegne Stortingets maktposisjon i fremtiden. Sentralt i kapitlet om Stortingets arbeid og makt er analyser og drøfting om hva Norges tilpasning til EU betyr for folkestyret i Norge.


    Kapittel 3 dreier seg om regjeringens arbeid og makt. Også i dette kapitlet og i kapitlene som følger, er den historiske dimensjonen viktig. Regjeringen er den utøvende myndighet i Norge. Derfor er det viktig for å forstå hvordan det politiske system i Norge fungerer, å studere hvordan regjeringen inngår som en integrert del i vårt politiske system. Vi beskriver og drøfter hvordan regjeringens arbeid og maktposisjon i vårt politiske system har endret seg over tid, og går i dybden på hvordan regjeringen har valgt å organisere arbeidet for å tilpasse seg endringer i samfunnet og mestre nye utfordringer.


    Kapittel 4 behandler sentralforvaltningen som omfatter administrasjonen ved statsministerens kontor, og det administrative apparat i departementene og direktoratene som har hele landet som sitt ansvarsområde. Analysene drøfter først hvordan sentralforvaltningen har endret seg over tid. Sentralt i drøftingen av hvordan sentralforvaltningen fungerer i vårt politiske system i dag, står maktforholdet mellom politikk og administrasjon og fag. Vi går i dybden på viktige hendelser og endringer, og drøfter hva de betyr for folkestyret i Norge.


    Kapitel 5 og 6 i boken dreier seg om ikke-offentlige aktører som har makt i Norge. I kapittel 5 behandler vi organisasjonenes myndighetskontakt og makt. Organisasjonene i det norske samfunn omfatter alle «ikke-offentlige» og «frivillige organisasjoner» som er etablert for å fremme og ivareta bestemte verdier, mål og interesser. Analysene viser at det er mange og ulike organisasjoner i samfunnet, hva vi vet om organisasjonenes myndighetskontakt, og muligheter og makt til å kunne påvirke offentlig politikk.


    Kapittel 6 er viet mediene, som også er en viktig maktaktør i samfunnet og en viktig kanal for alle som ønsker politisk makt. Kapitlet analyserer medienes funksjoner og makt i vårt politiske liv. Sentralt i drøftingen står spørsmålene: Hva kjennetegner utviklingen i mediene? Hvilke funksjoner har mediene i samfunnet? Hva betyr mediene i dag for demokratiet i Norge? Drøftingen omfatter også Internett og sosiale medier, og spisses i spørsmål om hvordan de nye digitale plattformene påvirker politisk kommunikasjon, og om de bidrar til å fremme eller omvendt til å hemme demokratiet i Norge.


    Kapittel 7 drøfter det lokale selvstyret og hvordan maktfordelingen er mellom stat, fylkeskommuner og kommuner i Norge. Sentralt i drøftingen står spørsmålet: Hvor mye selvstyre har egentlig kommunene? Utgangspunktet for analysene er at tanker om lokalt selvstyre har den samme ideologiske forankringen som preget grunnlovsfedrene på Eidsvoll. Det er de samme prinsippene for folkestyre som er nedfelt i Grunnloven som også preger formannskapslovene i 1837, som bestemte at kommunene skal styres av folkevalgte gjennom direkte valg til de politiske organene i kommunene. Med formannskapslovene fikk vi tre demokratisk folkevalgte styringsnivå i Norge: staten på det nasjonale nivå, fylkeskommunene regionalt, og kommunene lokalt. Kapitlet viser at forholdet mellom disse tre nivåene er preget av strid knyttet til makt- og funksjonsfordelingen mellom staten, fylkeskommunene og kommunene. Kapitlet viser også at etter hvert som velferdsstaten er blitt utviklet, er staten og virksomhetene på det regionale og lokale styringsnivå blitt så sterkt integrert, at det i mange sammenhenger gir mer mening å snakke om offentlig styring, enn om det er statlige, fylkeskommunale eller kommunale myndigheter som styrer.


    Kapittel 8 er det siste kapitlet i boken. Analysene er forankret i drøftingen i de tidligere kapitlene i boken, og oppsummerer sentrale poeng gjennom å drøfte hvordan vårt politiske system har fungert i utviklingen av velferdsstaten. Også i dette kapitlet legges det vekt på å forklare historiske linjer og endringer i maktrelasjoner, og analysere utviklingstrekkene i sine historiske kontekster. Første del av kapitlet behandler velferdsstatens vekst og utvikling. Norge vurderes internasjonalt som et av de beste landene å bo i. I vurderingen legges det vekt på at staten bruker sin politiske makt til å omfordele ressurser fra dem som er i arbeid og kan klare seg selv, til helsetjenester, trygdeytelser og andre tiltak for å hjelpe dem som av sykdom, alderdom eller andre grunner ikke kan ta omsorg for seg selv. Likevel viser forskning at det er mange hjelpetrengende som ikke får den hjelp de har behov for og rett til fra det offentlige. Derfor behandler vi i neste del av kapitlet hva vi vet om problemer som den enkelte kan ha i forholdet til det offentlige. Analysene følges opp ved å drøfte reformene som er gjennomført for at velferdsstaten skal fungere bedre overfor brukerne. To sentrale begreper er knyttet til reformene, og blir drøftet i dybden. Det ene begrepet er New Public Management (eller bare NPM), som viser til hvordan det offentlige tar i bruk markedsmekanismer for å effektivisere forvaltningen og gjøre den mer brukerorientert. Den andre begrepet er governance, som viser til hvordan offentlige myndigheter utvikler nye organisasjonsformer for å bedre samordningen mellom ulike virksomheter, og trekke ikke-offentlige aktører aktivt med i utvikling og iverksetting av politikk.
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