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1 Innledning

1.1 Bakgrunn

Stortinget har gjennom vedtak bade i 1995 og 1997 bedt regjeringen serge for
klarere retningslinjer for forholdet mellom politikk og administrasjon.

| 1995 skjedde det pa bakgrunn av den sakalte «brevsaken»: Regjerings-
partiets partisekretaer henvendte seg skriftlig til en statssekreteer ved Statsmi-
nisterens kontor og ba om materiale til bruk i valgkampen. Statssekreteeren
sendte brevet fra partiet videre til departementene med anmodning om a svare
direkte til partisekreteeren. Saken ble tatt opp i Stortinget, og det ble bl.a. ved-
tatt & be regjeringen om a sgrge for: «.. at det aktuelle regelverk blir gjennom-
gatt med sikte pa a etablere en praksis som sikrer en uavhengig forvaltning og
en klar grensedragning mellom forvaltning og partipolitisk virksomhet.» (pkt.
2 i stortingsvedtak av 19.6.1995, jf. Innst. S. nr. 220, 1994-95).

Dette vedtaket ble fulgt opp av regjeringen bl.a. ved a styrke opplaering og
veiledning av de departementsansatte nar det gjelder forholdet mellom poli-
tikk og administrasjon.

| 1997 ble det reagert pa bakgrunn av et konkret rollebytte fra embetsverk
til politisk ledelse og tilbake igjen til embetsverket. Representanten Lars Spon-
heim fremmet da fglgende forslag i Stortinget:

«Stortinget ber Regjeringen utarbeide retningslinjer som kan bidra til
a trekke opp klarere grenser mellom embetsverk og politisk ledelse i
departementene, og mellom embetsverket og andre tunge samfunns-
aktarer og -interesser. Herunder bgr vurderes bestemmelser om ka-
rantenetid eller krav om at enkelte stillinger i departementenes
gverste administrative ledelse ma fratres om det blir aktuelt med over-
gang til stillinger i den politiske ledelse av departementet. Regjeringen
bes ogsa vurdere om gjeldende bestemmelser om embetsmenns og
tienestemenns valgbarhet til Stortinget ogsa kan veere aktuelle & innfe-
re for departementenes politiske ledelse. Regjeringen bes komme til-
bake til Stortinget med resultatene av en slik gjennomgang i egnet
form.» jf.. Dok.nr. 8:22 (1996-97)

Familie-, kultur- og administrasjonskomiteen henvendte seg til den davee-
rende planleggings- og samordningsminster, statsrad Rugaas, og ba om hans
vurdering av forslaget. | svarbrev av 25.4.1997 ga statsraden sin vurdering, der
det i oppsummeringen bl.a. heter:

«Etter mitt syn er ikke forholdet mellom embetsverkets lojalitet, nay-
tralitet og kravet til faglig dyktighet egnet til ytterligere lovregulering.
Det er neppe hensiktsmessig a forsgke a formalisere retningslinjer for
hvordan den enkelte embets- og tjenestemann i enhver konkret situa-
sjon skal balansere slike hensyn. Blant annet pa grunn av det store
mangfoldet i statens roller, oppgaver og organisering ville slike ret-
ningslinjer kunne medfgre en sveert omfattende og uhandterbar detalj-
regulering med et lgpende behov for justeringer. | utgangspunktet bar
den enkeltes bevissthet om slike normer for god forvaltningsskikk gi
tilstrekkelig veiledning.»
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| stortingskomiteens innstilling heter det at «Flertallet tar ikke standpunkt til
de betraktninger statsrad Rugaas har framsatt i sitt brev, men ber regjeringen
gjennomfgre en grundig vurdering av spgrsmalet, samt trekke opp etiske nor-
mer vedrgrende forholdet embetsverket - politisk ledelse.»

Det papekes ogsa av flertallet at «det er av stor viktighet a fa klare linjer i
forholdet mellom embetsverket og den politiske ledelse i departementene.
Disse linjene har tidligere vist seg a veere diffuse, og senest i forrige valgkamp
brukte Regjeringa embetsmenn i departementene til a lage politiske doku-
menter og utredninger til bruk i valgkampen. Flertallet mener at en slik sam-
menblanding viser at det er behov for kjgreregler som setter en etisk norm.»

Stortingskomiteen ga falgende tilrading til vedtak:

«Stortinget ber Regjeringen utarbeide retningslinjer som kan bidra til
a trekke opp klarere grenser mellom embetsverk og politisk ledelse i
departementene, og mellom embetsverket og andre tunge samfunns-
aktarer og -interesser. Herunder bgr vurderes bestemmelser om ka-
rantenetid. Regjeringen bes komme tilbake til Stortinget med
resultatene av en slik gjennomgang i egnet form.» jf. Innst. S. nr. 261
(1996-97).

Denne innstillingen ble enstemmig vedtatt i Stortinget 19. juni 1997.

Pa bakgrunn av dette stortingsvedtaket har regjeringen sett det som mest
hensiktsmessig a legge fram en stortingsmelding med en drgfting av disse
problemstillingene og med en skisse til hvilke lgsninger som bgr legges til
grunn. Senere vil regjeringen utforme mer detaljerte regler og retningslinjer i
trad med de premisser som stortingsbehandlingen matte gi for dette.

1.2 Omdisposisjon for meldingen

Pa bakgrunn av stortingsvedtaket av 19.6.1997 er det to hovedproblemstillin-
ger som blir behandlet i denne stortingsmeldingen.

Farst drgftes forholdet mellom politisk ledelse og embetsverk. Med bak-
grunn i stortingsvedtaket blir det i kap. 2 redegjort generelt for hvilke sentrale
hensyn som bgr ivaretas i relasjonen mellom embetsverk og politisk ledelse.
| kap. 4 blir det lagt hovedvekt pa a drgfte om det ber palegges en form for
karantene nar det gjelder personellovergang fra politisk niva tilbake til
embetsverket.

Dernest drgftes forholdet mellom forvaltningen og andre tunge samfunns-
interesser og -akterer. Det er ogsa i denne sammenhengen valgt a fokusere pa
en eventuell regulering av vilkarene for personelloverganger (kap.5). | tillegg
er det ogsa redegjort for gjeldende regulering av adgang til ekstraerverv, og
det er gjort en vurdering av behovet for eventuelt & utvide denne reguleringen
(kap. 6).

De ulike utenlandske ordninger som vedrgrer diskusjonen i kap. 4,5 og 6
beskrives i kap. 3. De gkonomiske og administrative konsekvensene vurderes
i kap.7.
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1.3 Om begrepsbruk og avgrensninger

Begrepet «embetsverk» er her brukt giennomgaende om alle ikke-politiske
ansatte i departementene. Det er ikke ment a gjelde bare embetsmennene.
For a betegne den enkelte ansatte brukes «embets- eller tjienestemann», med
mindre det apenbart gjelder sjefsnivaet i departementene. | sa fall brukes
«embetsmanny.

Begrepet «karantene», som opprinnelig er knyttet til isolering bl.a. av
mulige smittebarere, er i denne meldingen anvendt om en palagt ventetid i
forbindelse med rollebytter mellom politiske og administrative stillinger. En
karantene innebaerer altsa at det ikke er mulig a ga tilbake til opprinnelig stil-
ling og arbeidsomrade i embetsverket umiddelbart etter fratreden fra en poli-
tisk stilling. Denne betydningen av «karantene» er i samsvar med bruken av
begrepet i stortingsvedtaket av 19.6.1997.

1.4 Sammendrag

Kapittel 2: Generelle prinsipper for forholdet mellom politikk og administra-
sjon

Her klargjgres prinsippene for lojalitet, ngytralitet og faglig uavhengighet i for-
holdet til den politiske ledelsen i departementene. Disse prinsippene innebae-
rer imidlertid potensielt motstridende krav og innebaerer dermed en rol-
leuklarhet.

For embets- eller tienestemannen dreier det seg om a kunne handtere en
mulig rollekonflikt langs to dimensjoner:

For det farste skal vedkommende vere en lojal og konstruktiv medspiller
for statsraden, samtidig som han eller hun ivaretar hensynet til partipolitisk
neytralitet. Embetsverket skal bade vere et redskap for a fremme regjerin-
gens politikk og et potensielt redskap for en hvilken som helst regjering.

For det andre er det forventninger om at embetsverket skal legge fram
sine vurderinger etter beste faglige skjgnn, uansett hvor lite politisk gnskelige
de matte veere for statsraden. Samtidig skal embetsverket lojalt og etter beste
skjgnn falge opp statsradens intensjoner og beslutninger, bade ved forbere-
delse av politiske utspill og ved iverksetting av politikken, selv om de skulle
veere faglig uenige i tiltaket.

Denne delen av meldingen inneholder ingen forslag, men sgker a trekke
opp noen vurderingspremisser for vanskelige situasjoner som oppstar i gren-
selandet mellom politikk og administrasjon.

Kapittel 3: Regler i andre land

Her gjennomgas regler og retningslinjer for tilsvarende forhold i Storbritan-
nia, USA, New Zealand, Danmark og Sverige.
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Kapittel 4: Drofting av retningslinjer for overgang fra politisk ledelse til depar-
tementsstilling

Et flertall i stortingskomiteen, bestaende av Senterpartiet, Hayre, Sosialistisk
Venstreparti, Kristelig Folkeparti og Fremskrittspartiet, uttalte fglgende i
Innst. S. nr. 261 (1996-97):

«Flertallet ser seerlig problemer knyttet til den situasjon hvor et tidlige-
re medlem av regjeringen, herunder statssekretzerer og politiske rad-
givere, gar direkte tilbake til en embetsstilling etter & ha fratradt sin
politiske stilling. Komiteen ser behovet for at det blir vurdert hvorvidt
det skal innfgres karantenetid i slike tilfeller.»

| denne meldingen har Regjeringen vurdert dette slik:

— Ved tilbakevending fra politisk stilling til visse typer departementsstillin-
ger ber vedkommende palegges en karantene pa tre til seks maneder
(inkludert en etterlennsperiode). Dette bgr veere et rimelig tidsrom for
omstilling til embetskarrieren, samtidig som det ikke skal oppfattes som
noen vesentlig ulempe for den det gjelder, som kan tenkes a vanskelig-
gjare rekruttering til politiske stillinger.

— Ved tilbakevending innenfor samme departement bgr det veere seks
maneders karantenetid, men mellom forskjellige departementer bar tre
maneders karantenetid veere tilstrekkelig for a ivareta karanteneforma-
lene.

- Det synes ikke grunn til & differensiere karantenetiden i forhold til om ved-
kommende har veert statsrad, statssekretaer eller politisk radgiver.

— Karantene skal gjgres gjeldende for dem som vender tilbake til stillinger
som star i et direkte radgivningsforhold til politisk ledelse. Det vil si depar-
tementsrad, ekspedisjonssjef og informasjonssjef. | tillegg bar en for det
aktuelle tidsrom unnga at de som vender tilbake til andre stillinger kom-
mer i et slikt direkte radgivningsforhold til statsraden.

— De som fra en politisk stilling sgker og far stilling i et departement, under-
legges de samme karantenebestemmelsene som de som vender tilbake
etter endt permisjon.

— Det bar ikke kunne palegges karantene i forbindelse med det opprinnelige
rollebyttet, dvs. ved overgang fra embetsverket til politiske stillinger i
departementene.

Kapittel 5: Drofting av retningslinjer for forholdet mellom embetsverket og an-
dre tunge samfunnsaktarer og -interesser

Regjeringen har i denne meldingen valgt a fokusere pa vilkarene for visse
typer personelloverganger fra statsforvaltningen til eksterne samfunnsaktg-
rer, herunder ogsa overgang til a starte egen virksomhet. Bakgrunnen er at
dette er et omrade der det i liten grad er fastsatt generelle regler (i motsetning
til en rekke andre land), og der det fra tid til annen oppstar problematiske situ-
asjoner, f.eks. ved at personelloverganger kan gi en ny arbeidsgiver/klientin-
teresse tilgang til strategisk og sensitiv informasjon.

Regjeringen vil i utgangspunktet understreke at det er viktig at det ikke
bygges barrierer mot utveksling av personell mellom offentlig og privat sek-
tor. Men for staten er det grunn til a sikre sine interesser i sammenheng med
falgende situasjonstyper:
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Unngd misbruk av kontaktnett

En embets- eller tjenestemann som gar over til privat virksomhet vil kunne
fristes til a utnytte sitt kontaktnett ved sin gamle arbeidsplass til a skaffe stra-
tegisk viktig informasjon for sin nye arbeidsgiver eller klientinteresse. Ved-
kommende kan ogsa drive uformell pavirkning av ngkkelpersoner for statlige
avgjgrelser til fordel for sin nye arbeidsgiver.

Dette hensynet til 8 unnga misbruk av kontaktnett foreslas ivaretatt gjen-
nom a iverksette tiltak overfor navaerende ansatte. Regjeringen vil legge vekt
pa a styrke bevisstheten om hvordan kontakt med tidligere kolleger bgr hand-
teres i denne sammenhengen.

Unnga at tidligere ansatte bruker strategisk og sensitiv informasjon til fordel
for ny arbeidsgiver/klientinteresse

Staten star ofte i et forhold til eksterne interessenter, der det er viktig for sta-
ten a holde «kortene tett til brystet». Dette kan gjelde forhandlinger med orga-
nisasjoner, og det kan gjelde forholdet til private foretak i forbindelse med
anbudsrunder, konsesjonstildeling mv. Enkelte embets- og tjenestemenn vil
ha en inngaende kjennskap til statens forhandlingsposisjoner, strategier og
sensitive opplysninger for gvrig.

Her vil flere virkemidler kunne vurderes. Lokal arbeidsgiver bgr som en

farste mulighet foreta omplassering i oppsigelsesperioden. Adgangen til a
palegge taushetsplikt ber dessuten vurderes ngye for all den type informasjon
som arbeidsgiver gnsker a beskytte. Dernest bgr en vurdere a palegge et saks-
forbud i inntil ett ar for & hindre at sensitiv informasjon kan utnyttes i et nytt
arbeidsforhold. Saksforbud innebeerer at en tidligere statlig arbeidstaker ikke
kan involvere seg pa vegne av andre i en sak nar vedkommendes tidligere stat-
lige arbeidsgiver er involvert i den samme saken. Hvis disse virkemidlene i
sum ikke vurderes som tilstrekkelig, bgr ogsa karenstid pa tre til seks mane-
der kunne palegges. Karenstid innebzerer et tidsbestemt forbud mot a tiltre
stilling hos ny arbeidsgiver eller & drive egen virksomhet innenfor bestemte
arbeidsomrader. Det bgr vises tilbakeholdenhet med a gjgre bruk av et sa vidt-
gaende virkemiddel, og det forutsettes at bruken av dette far et svaert begren-
set omfang.

Unnga «bytte av tjenester» eller at det oppstdr mistanke om dette

En mulig situasjon kan veaere at en embetsmann fristes til & misbruke sin inn-
flytelse over offentlige avgjerelser for & innynde seg hos en ekstern akter som
har interesser i disse avgjgrelsene. Til gjengjeld for slike «tjenester» kan ved-
kommende hape pa a motta andre typer goder.

Den generelle lojalitetsplikten, dagens regler om habilitet, samt reglene

om ikke a ta utenforliggende hensyn bgr i utgangspunktet veere tilstrekkelig
til 2 motvirke «bytte av tjenester». Men hvis overgangen skjer kort tid etter at
vedkommende embets- eller tjenestemann var involvert i omfattende avgjerel-
sesprosesser som bergrte den nye arbeidsgiveren, vil det kunne oppsta mis-
tanke om at det har foregatt «bytte av tjenester», selv om dette faktisk ikke er
tilfellet. Selv om dette ikke synes a veere noe stort tillitsproblem for forvaltnin-
gen, vil Regjeringen apne for bruk av karenstid ogsa i slike tilfeller bl.a. for &
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markere at dette er en mulig interessekonflikt som ma tas alvorlig av hensyn
til forvaltningens tillit utad.

Forankring og anvendelsesomrédde

Adgang til a palegge saksforbud og/eller karenstid kan forankres i lovforank-
ring, internt regelverk eller i den enkeltes arbeidsavtale. Disse alternativene
kan vurderes i forhold til at ordningen bgr vere robust og lite ressurskre-
vende, og den bgr veere fleksibel og tilpasset det faktiske behov for regelverk.
Dette peker i retning av a velge en ordning med individuelle arbeidsavtaler,
der det avtales adgang til & palegge restriksjoner i visse situasjoner. Arbeids-
og administrasjonsdepartementet vil komme tilbake til hvor de overordnede
prinsippene for ordningen skal nedfelles, og hvilke sanksjonsmekanismer
som skal veaere knyttet til eventuelle brudd pa inngatte arbeidsavtaler, her-
under om bruk av konvensjonalbgter vil veere et aktuelt virkemiddel.

Den foreslatte ordningen vil i utgangspunktet gjelde hele statsforvaltnin-
gen, men ikke for departementenes politiske ledelse. For a ivareta tilsvarende
hensyn ved avgang fra disse politiske stillingene vises det til taushetsplikten
og til den enkeltes ansvar for a for & unnga situasjoner der det kan reises spgrs-
mal ved deres integritet.

Kapittel 6: Ekstraerverv/bistilling/bierverv

Adgangen til a inneha bierverv avhenger av at utfgrelsen av dette arbeidet ikke
gir en uheldig innvirkning pa utfgrelsen av de statlige oppgavene. De typiske
problemer som kan oppsta i denne forbindelse er blant annet forholdet til habi-
litetsregler, neringshemmeligheter, arbeidstakerens lojalitetsplikt, eller det
forhold at bistillingen innvirker pa mengde og kvalitet av arbeidet i hovedstil-
lingen.

Regjeringen har lagt til grunn at dersom en arbeidstaker vurderer a ta
ekstraarbeid for en annen arbeidsgiver eller drive privat ervervsvirksomhet i
sin fritid i et slikt omfang eller av en slik art at det kan oppsta tvil i forholdet til
den statlige hovedarbeidsgiver, bagr spegrsmalet tas opp pa forhand med
arbeidsgiveren, slik at problemer kan lgses sa tidlig som mulig. Det er likevel
antatt at en virksomhet ikke kan palegge sine arbeidstakere en generell mel-
deplikt om forhold som nevnt, med mindre det er skapt en egen hjemmel for
dette.

Regjeringen legger derfor opp til at de standard arbeidsavtaler, herunder
lederlgnnskontrakter, som inngas i staten, tilpasses spgrsmalet om opplys-
ningsplikt for bierverv. En vil senere komme tilbake til forankring i sentralt
regelverk.
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2 Generelle prinsipper forforholdet mellom politikk
og administrasjon

2.1 En grunnleggende uklarhet i embets- og tjenestemannsrollen

Stortingsvedtakene i 1995 og 1997 bergrer rolleforventningene til embets- og
tjenestemenn i statsforvaltningen. Dette framkommer bl.a. i formuleringer om
at det ma sgrges for «en uavhengig forvaltning» og «klarere grenser mellom
embetsverk og politisk ledelse».

Slike krav ma imidlertid sees i sammenheng med et bredere sett av krav
og forventninger til embets- og tjenestemannsrollen. Embets- og tjeneste-
menn er forventet a opptre med bade lojalitet, ngytralitet og faglig uavhengig-
het i forholdet til den politiske ledelsen i departementene. Dette er krav som
har vokst fram som en del av var politiske kultur og som gjerne blir oppfattet
som en del av normene for god forvaltningsskikk. Lojalitet, nagytralitet og faglig
uavhengighet er imidlertid potensielt motstridende krav og innebaerer der-
med en rolleuklarhet.

Denne grunnleggende rolleuklarheten er farste gang beskrevet av profes-
sor Knut Dahl Jacobsen i en artikkel fra 1960. Han viste hvordan embets-
mannsrollen er utsatt for krysspress, bade i forholdet mellom lojalitetskravet
og ngytralitetskravet og i forholdet mellom lojalitetskravet og kravet til faglig
uavhengighet.

En gjennomgang av de kryssende rolleforventningene, slik dette kapitlet
legger opp til, er ment a tydeliggjere disse kravene og noe av bakgrunnen for
dem.

2.2 Krav om lojalitet overfor statsraden

Det er en klar forventning til forvaltningen at den lojalt skal forberede, iverk-
sette og informere om den sittende regjerings politikk, uansett hvilke faglige
eller andre innvendinger de ansatte matte ha mot denne politikken. Lojalitets-
plikten beskrives slik av Modalsliutvalget:

«Enhver embets- og tjienestemann har plikt til & foreta de tjenestehand-
linger innenfor hans arbeidsomrade som vedkommende statsrad pa
lovlig mate gir han ordre om.... Det rader heller ingen tvil om at ved-
kommende tjenestemann har plikt til 8 meddele statsraden - om ikke
alltid direkte - alle omstendigheter som han ma forsta er av betydning
for de avgjarelser statsraden skal treffe pa et avgrenset fagomrade.
Normalt vil man vel ogsa hevde at tjenestemannen, ogsa uten at det er
gitt uttrykkelig instruks om det, skal innrette seg etter de retningslin-
jer og intensjoner han vet statsraden gnsker fulgt. Dette betyr ikke at
tienestemannen personlig behgver a veaere enig. Hans overbevisning
om hva som er rett og galt, hva som er hensiktsmessig eller uhensikts-
messig, har han full rett til & ha. Lojalitet i formen «rettroenhet» kan
man ikke kreve av tjenestemannen.» (Innstilling om Den sentrale for-
valtnings organisasjon, 1970, s. 65)
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Kravet om lojalitet til politisk ledelse kan sees pa bakgrunn av gjennombrud-
det for et parlamentarisk styre. En parlamentarisk innsatt regjering skal
kunne regne med a ha et effektivt og lojalt styringsredskap i forvaltningen.
Dette er likevel ikke det samme som en partipolitisk styring av forvaltningen.
| prinsippet kan det skilles mellom statsraden som partipolitiker, som er den
utadvendte rollen, og statsraden som departementsleder, som er den interne
rollen med krav pa de ansattes lojalitet. Grensen mellom det politiske og det
byrakratiske beslutningssystemet «gar altsa tvers igiennom statsraden, som
har en dobbelfunksjon som byrakrat og politiker». (NOU 1993:15 Forvaltningse-
tikk). I praksis vil det imidlertid veere sveert vanskelig - og ofte heller ikke ngd-
vendig - a skille mellom de to rollene.

Administrasjonen skal lojalt akseptere og fglge opp alle politiske beslut-
ninger som skjer i legale former. Men lojalitet er ikke et utvetydig krav. Sne-
vert forstatt kan lojalitet vaere a unnlate a trenere saksforberedelsen. En vid
fortolkning vil derimot veere at lojalitet er a yte en vidtgaende taktisk-politisk
radgivning i alle sammenhenger, og a yte aktiv og helhjertet stette ved utar-
beiding og iverksetting av nye politiske programmer.

| praksis spiller embetsverket en aktiv rolle i forhold til den politiske ledel-
sen ved a levere sveert mye av premissmaterialet for de politiske beslutnin-
gene. Det aller meste av det en statsrad legger fram er forberedt av embets-
verket - enten det gjelder saker til regjeringen og Stortinget, eller det er utspill
overfor presse og offentlighet. Slik sett har departementenes embets- og tje-
nestemenn lenge vart mer enn tekniske, upolitiske administratorer.

| lgpet av de siste tidrene synes det ogsa a ha skjedd en utvidelse av hvor-
dan lojalitetskravet er fortolket. | en intervjuundersgkelse med 18 tidligere
statsrader i 1991 framgikk det at mange av dem forventet en aktiv lojalitet, bl.a.
ved at embetsverket tar initiativ, fremmer kritiske synspunkter og foreslar
utspill som statsradene kan profilere seg pa (Statskonsult 1991). En tilsva-
rende intervjurunde med 12 tidligere statsrader i 1997 viste ogsa et gnske om
et aktivt embetsverk, men samtidig en noe sterkere nyansering: | forhold til
undersgkelsen i 1991 var inntrykket at

«vart utvalg hadde en stgrre andel som sa det som naturlig at embets-
verket trakk en tydelig grense ved det faglige, og at det primaert kon-
sentrerte seg om a gi den aktuelle politikken et faglig grunnlag. Alle
mente imidlertid at embetsverket matte forsta de politiske mekanisme-
ne statsraden skulle handtere, og at det matte ha sans for hvilke faglige
forslag som var politisk umulige eller gangbare» (Statskonsult 1997a,
S. 16).

Uansett slike nyanseforskjeller i tidligere statsraders oppfatninger synes det
rimelig & anta at det i departementene i dag oppfattes som en normal og ngd-
vendig del av embetsmannsrollen a yte en viss grad av politisk-taktisk radgiv-
ning overfor statsraden. Dette vil bl.a. dreie seg om statsradens handtering av
forholdet til Stortinget, organisasjonene, mediene og offentligheten generelt.
| noen grad vil det ogsa veere aktuelt & delta i utformingen av politiske utspill.
Ikke minst gjelder dette for informasjonsmedarbeiderne, som formelt er en
del av embetsverket, men som i kraft av sine oppgaver kan bli sterkt identifi-
sert med den politiske ledelsen. (Forslag om a dele informasjonsfunksjonen,
slik at statsraden far en egen, politisk oppnevnt informasjonsmedarbeider, jf.
NOU 1992:21, er tidligere blitt avvist).
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Forholdet til statsradens partiorganisasjon ma derimot oppfattes som klart
utenfor embetsverkets ansvar og oppgaver. Det samme vil trolig gjelde spgrs-
malet om a ha direkte kontakt med - og eventuelt yte bistand til - statsradens
partigruppe pa Stortinget. Praksis her kan imidlertid ha vaert mindre entydig.

Departementsembetsmenn synes altsa etter hvert a ha fatt en funksjon
som konstruktiv medspiller for statsraden, bade nar det gjelder statsraden
som departementsleder og som medlem av regjeringen. Denne utviklingen
har utvilsomt flere arsaker, men kan bl.a. sees pa bakgrunn av gkende sty-
ringsproblemer, statsradens pressede arbeidssituasjon, embetsverkets konti-
nuitet og ekspertise pa det aktuelle omradet, forholdet til mediene etc. Samti-
dig kan en forsterket ansvarliggjering av embetsverket, bl.a. uttrykt i de nye
lederlgnnskontraktene, motivere embetsmennene til & delta mer aktivt i et
slikt samspill for & bidra sterkere til departementets (og dermed statsradens)
resultater. Nar det pa denne maten utvikles et nzert radgiver- og medarbeider-
forhold til den politiske ledelsen, bar en imidlertid vaere oppmerksom pa den
mulige effekt at embetsverket i noen tilfeller lar vaere a fremme faglig begrun-
nede motforestillinger mot ledelsens linje, selv om dette vil veere i strid med
kravet til faglig uavhengighet, jf. pkt. 2.4.

Den mer aktive radgiverrollen betyr imidlertid ikke at lojalitetsforpliktel-
sen overfor statsraden er blitt ubegrenset. Embetsverket skal bidra til at stats-
raden kan ivareta sine forpliktelser overfor Stortinget i egenskap av regje-
ringsmedlem og departementsleder (det politiske og konstitusjonelle ansvar),
men dette bidraget begrenses av legalitetsprinsippet. Verken statsraden eller
embetsverket kan fravike lovens krav i sin forvaltningsmessige praksis, selv
ikke ut fra en formodning om hva et flertall i Stortinget skulle gnske. Farst ma
det ny lovgivning til.

2.3 Krav om ngytralitet. Embetsmannen mellom administrasjon og
politikk

Det forhold at statsraden har to roller peker i retning av en konflikt: Forvalt-
ningen skal vere lojal overfor statsraden som departementssjef, men skal
samtidig - i forhold til statsraden som partipolitiker - veere partipolitisk ngytral
og bundet av lov i sine vurderinger og avgjerelser. Denne ngytraliteten er en
garanti for den politiske opposisjonen: Forvaltningen skal veere en demokra-
tisk fellesressurs og et potensielt redskap for en regjering av en annen politisk
farge enn den sittende. Det parti som regjeringen er utgatt fra, skal ikke bli
favorisert av forvaltningen.

Hvis embetsverket i et departement oppfattes a ha identifisert seg med et
bestemt partipolitisk program, kan dette medfgre svekket tillit til embetsver-
kets integritet ved neste regjeringsskifte. Hvis det oppfattes at slike grenser er
overtradt, kan det forarsake til dels sterke reaksjoner, slik den tidligere nevnte
«brevsaken» ga eksempler pa. | denne forbindelse kan det papekes som uhel-
dig at departementene noen ganger omtales som «statsradenes politiske
sekretariater». Et slikt uttrykk kan lede til den misoppfatning at embetsverket
skal opptre med partipolitisk lojalitet overfor statsraden. Det er som nevnt et
prinsipielt skille mellom statsraden som departementsleder og statsraden
som partipolitiker, og lojalitetskravet gjelder bare den farste rollen. Det kor-
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rekte vil derfor veere & bruke betegnelsen «statsradens sekretariat» eller
«sekretariat for politisk ledelse»

Tilsvarende kan det oppfattes som problematisk hvis det foregar hyppige
rollebytter fram og tilbake mellom det politiske og det administrative nivaet i
et departement. Dette kan ogsa redusere offentlighetens tillit til forvaltnin-
gens integritet. Denne problemstillingen utdypes i kap. 4.

Statsradens embetsverk kan imidlertid i praksis ikke lukke gynene for de
utfordringene som statsraden star overfor i den partipolitiske sfeeren. Depar-
tementets evne til & na resultater vil veere svekket hvis embets- og tjeneste-
mennene viser til ngytralitetskravet og avgrenser seg fra a gi statsraden rad
som gjelder muligheter for gjennomslag i viktige saker for departementet.

En klar grense kan derimot trekkes i forhold til statsradens behov for
bistand til &2 gjennomfere utadrettet agitasjon og valgkamp. Dette vil ikke veere
forenlig med nagytralitetskravet, fordi slik bistand svekker tilliten til at vedkom-
mende embets- eller tjenestemann kan veere lojal overfor en statsrad med en
annen partifarge. En statsrad kan heller ikke palegge sine embets- og tjenes-
temenn & utarbeide valgkampmateriale eller a delta i en valgkampanje. Men
statsraden kan, i rollen som departementets gverste leder, be om oppsumme-
ringer av hva som er utrettet pa vedkommende departementsomrade. Dette
materialet kan statsraden fritt bruke slik han eller hun finner hensiktsmessig,
ogsa i en partipolitisk sammenheng, uten at embetsverket av den grunn kan
kritiseres.

Kravet om ngytralitet understgttes av at embetsverket har et spesielt
sterkt stillingsvern som bidrar til & hindre en mulig partipolitisering av forvalt-
ningen. Dette gir embetsverket et vern mot a bli presset til & fungere som
statsradens politiske medarbeidere. De nye lederlgnnskontraktene kan imid-
lertid oppfattes som en viss modifikasjon av dette vernet, idet statsraden da i
prinsippet gis mulighet til & pavirke embetsmennenes lgnnsutvikling og karri-
ere.

Spgrsmalet om uavsettelighet ble satt pa dagsorden pa 1980-tallet da det
ble fremmet forslag om a kunne besette enkelte lederstillinger pa aremal for
a sikre sterkere fornyelse i embetsverket. Det ble antatt at dette krevde grunn-
lovsendring, og ved beslutning av 8. mai 1992 ble Grunnloven § 22, tredje ledd,
tilfeyd falgende setning: «Det kan bestemmes ved Lov at visse Embedsmeaend,
der ei ere Dommere, kunne udnaevnes paa Aaremaal.»

Denne bestemmelsen er oppfattet slik at det ikke er tilstrekkelig med en
generell lovhjemmel. Den enkelte lov, ev. tienestemannsloven, ma si noe om i
hvilke embeter eller kategorier av embeter det skal veere lovlig adgang til a
konstituere pa aremal (se Innst. O. nr. 120 (1992-93) side 5). Forelgpig er det
bare politiloven som har innfart en adgang til a tilsette embetsmenn pa aremal.
For gvrig er ikke apningen for aremal fulgt opp. Trolig har det gjort seg gjel-
dende en viss skepsis mot a innfgre aremal, f.eks. for departementsrader, fordi
disse bar fgle frihet til & framfgre faglige argumenter uten frykt for a bli upo-
pulaere hos en statsrad, slik at en aremalsperiode nr. 2 ikke blir aktuell.

Dette kan illustrere at uavsettelighet ikke bare kan oppfattes som et vern
om embetsverkets ngytralitet, men ogsa om dets faglige uavhengighet.
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2.4 Kravom faglig uavhengighet. Embetsmannen mellom fag og
politikk

En annen type forventninger som kan komme i strid med lojalitetskravet, er at
forvaltningen skal veere faglig uavhengig. Forvaltningens radgivning ma veere
basert pa sanne, fyllestgjgrende og verifiserbare opplysninger og best mulig
faglige vurderinger, der usaklige hensyn holdes utenfor, og der det om mulig
redegjares for kilder, metoder og andre relevante opplysninger. Denne type
forventninger kan knyttes til troen pa vitenskapelig basert kunnskap som
verdi for statsstyret.

En embets- eller tjenestemann som gir sine faglige rad i en sak, skal i
utgangspunktet ikke la seg pavirke av det vedkommende tror a vite om stats-
radens egne politiske vurderinger. Radet ber gis ut fra faglige vurderinger
alene, uansett hvor lite politisk gangbare eller gnskelige disse vurderingene
maétte veere. A unnlate & gjore dette kan til og med hevdes & veere illojalt.

Denne normen om faglig uavhengighet er forenlig med normen om at
embetsverket ogsa skal veere partipolitisk ngytralt, i den forstand at en faglig
uavhengig embets- eller tjenestemann ogsa vil ha den neste statsradens/
regjeringens tillit.

Hvis den politiske ledelse likevel tar en beslutning eller gir politiske signa-
ler som gar patvers av de rad som er gitt, vil den faglige uavhengigheten matte
underordnes lojalitetskravet. Selv om embets- eller tjenestemannen er faglig
uenig, ma det da skje en oppfelging i trad med statsradens egnske, forutsatt at
dette er innenfor rammen av lov. Lojalitetskravet vil dessuten tilsi at embets-
verket med sin erfaring og fagkunnskap bidrar til at oppfalgingen blir vellyk-
ket. Dette gjelder bade ved forberedelse av politiske initiativ og ved den prak-
tiske iverksetting av politikken.

Lojalitet vs. ytringsfrihet

Et viktig spgrsmal i denne forbindelse er hvorvidt embetsverket skal ha
adgang til & gjgre sin faglige uenighet kjent utad. Prinsippet om allmenn
ytringsfrihet gir et mulig grunnlag for den enkelte ansatte til & offentliggjere
kritiske faglige vurderinger. Innenfor vedkommendes eget arbeidsomrade vil
det imidlertid vaere vanskelig & holde et skille mellom ytringer framsatt som
embetsmann og ytringer framsatt som privatperson. God forvaltningsskikk til-
sier at lojalitetskravet ber ha forrang her, altsa slik at uenighet holdes internt,
seerlig dersom vedkommende har en posisjon near statsraden. Modalsli-utval-
get kommenterte dette slik:

«En departementsmann star imidlertid i et slikt fortrolig forhold til
statsraden at man ikke kan tillate ham uten videre & gi uttrykk offentlig
for enhver mening han har om statsradens gjerninger og hans politikk.
Han ma kunne delta aktivt i det politiske liv, men pa hans eget depar-
tements arbeidsomrade ma han vere tilbakeholdende.» (Innstilling
om Den sentrale forvaltnings organisasjon, 1970, s. 65)

Ordningen med a organisere egne fagdirektorater under departementene kan
sees som en mate a regulere denne mulige rollekonflikten: Til forskjell fra et
departement far et direktorat rollen som den faste representant for et faglig
perspektiv pa det enkelte forvaltningsomrade, og dette perspektivet vil i noen
grad ogsa kunne komme offentlig til uttrykk, selv nar det er i strid med stats-
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radens politiske linje. Kravet om faglig uavhengighet far altsa en institusjonell
basis, og dette kan hindre at lojalitetskravet blir for dominerende.
Historisk sett har det i takt med samfunnsmessige endringer veert et skif-

tende balansepunkt i forholdet mellom lojalitet og faglig uavhengighet. Gene-
relt kan det veere grunn til & unnga sterke pendelutslag:En for sterk vekt pa
faglig uavhengighet kan fremme teknokratiske holdninger og svekke embets-
verkets evne til a fungere som et godt sekretariat for politisk ledelse. Pa den
annen side vil en for sterk vekt pa lojalitet framfor egne faglige vurderinger
svekke forvaltningens troverdighet utad, noe som pa lengre sikt kan undermi-
nere tilliten til forvaltningens uavhengighet, bade faglig og partipolitisk.

2.5 Oppsummerende vurdering

For embets- eller tjenestemannen dreier det seg med andre ord om a kunne
handtere en mulig rollekonflikt langs to dimensjoner knyttet til lojalitet: For det
farste skal vedkommende veare en lojal og konstruktiv medspiller for statsra-
den, samtidig som han eller hun ivaretar hensynet til partipolitisk ngytralitet.
Embetsverket skal bade vare et redskap for a fremme regjeringens politikk
og et potensielt redskap for en hvilken som helst regjering.

For det andre er det forventninger om at embetsverket skal legge fram
sine vurderinger etter beste faglige skjgnn, uansett hvor lite politisk gnskelige
de matte veere for statsraden. Samtidig skal embetsverket lojalt og etter beste
skjgnn falge opp statsradens intensjoner og beslutninger, bade ved forbere-
delse av politiske utspill og ved iverksetting av politikken, selv om de skulle
veere faglig uenige i tiltaket.

| praksis vil det veaere ulike mater a balansere mellom disse rolleforventnin-
gene. Dessuten vil tyngdepunktet i avveiningen kunne skifte over tid. Det kan
da ogsa se ut til at balansepunktet har forskjgvet seg noe langs begge disse
dimensjonene sett i et tidsperspektiv over de siste 20-30 ar. Serlig synes loja-
litetskravet i praksis a ha fatt noe starre tyngde pa bekostning av ngytralitets-
kravet. Dette kan pa den ene siden tolkes som en utglidning i forhold til det
som har veert og fortsatt bar veere gjeldende norm. Pa den andre siden kan for-
skyvningen oppfattes som en tilpasning av embetsverkets rolleforstaelse i for-
hold til starre samfunnsmessige endringer som ngdvendigvis ma pavirke
dette balansepunktet.

| sin artikkel argumenterte professor Knut Dahl Jacobsen for at rolleuklar-
heten ikke bar forsgkes lgst en gang for alle, bl.a. fordi den er knyttet til grunn-
leggende trekk ved vart parlamentariske system:

«Rolleuklarheten gjer forvaltningen relativt akseptabel bade sett fra de
fornyende og de bevarende krefter. Ble rollen gjort klarere i retning av
mer forpliktende lojalitet, ville forvaltningsstaben matte skiftes ut og
bemannes pa ny i takt med maktskiftene. Det motsatte alternativ ville
veere samstemmighet om et ngytralt byrakrati som av prinsipp ikke
deltok i noen fornyende virksomhet som det sto politisk strid om.»
(Dahl Jacobsen 1960)

En slik vurdering av rolleuklarheten synes fortsatt a veere gyldig. Med en slik
rolleuklarhet er det ogsa vanskelig a tenke seg en entydig og autoritativ avkla-
ring som viser hvordan disse kryssende rolleforventningene skal avveies mot
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hverandre i enhver situasjon. Gjennomgangen i dette kapitlet bgr imidlertid
kunne bidra til en sterkere bevisstgjgring om de aktuelle hensynene, slik at
det gis klarere premisser for den avveining som den enkelte ma foreta i kon-
krete situasjoner. Arbeids- og administrasjonsdepartementet er innstilt pa a
sette dette pa dagsorden med jevne mellomrom, for eksempel ved a invitere
embetsverket til ulike typer mgter og kurs om slike temaer.

Denne tilnaermingen til embetsverkets rolle er likevel ikke til hinder for at
det kan gis naermere retningslinjer og eventuelt formelle regler for enkelte
konkrete utslag av forholdet mellom politikk og embetsverk.



Kapittel 3 St.meld. nr. 11 15
Om forholdet mellom embetsverket, departementenes politiske ledelse og andre samfunnsaktarer

3 Regleriandreland

En del andre land har allerede utviklet regler for de omradene som vurderes i
meldingen. Nedenfor falger en gjennomgang av regelverkene i Storbritannia,
USA, New Zealand, Sverige og Danmark.

3.1 Britiske bestemmelser

3.1.1 Overgang mellom politikk og embetsverk

| Storbritannia ma bade statsrader og statssekreteerer pa forhand vere inn-
valgt som parlamentsmedlem. En embetsmann kan heller ikke stille til parla-
mentsvalg uten a fratre sin stilling farst. Dette er lovbestemt. Sparsmal om til-
bakevending til samme stilling er derfor helt uaktuelt for disse.

De politisk oppnevnte radgivere for statsraden, trenger ikke a vere inn-
valgt til parlamentet. Som regel kommer de fra partiet, naeringslivet eller
sakalte «think tanks». | praksis blir de ikke rekruttert fra embetsverket. Spars-
malet om tjenestemenn far permisjon til a veere slike politiske radgivere er der-
med lite aktuelt, og spgrsmal om tilbakevending er enda mindre aktuelt.

3.1.2 Overgang til tjeneste utenfor staten (post-employment
restrictions)

Her har britene en omfattende regulering og praksis. | Civil Service Manage-
ment Code er det tatt inn regler for embetsverket: «Rules on the acceptance
of outside appointments by Crown Servants». Disse reglene ble fgrste gang
gitt i 1930-arene.

| 1995 ble det ogsa gitt retningslinjer for statsrader. Foranledningen var at
det i flere tilfeller var oppstatt mistanke om at bytte av tjenester kunne ha fun-
net sted, seerlig ved at avgatte statsrader etter kort tid kom inn i styret for sel-
skaper som de selv hadde tatt initiativ til & privatisere.

Formdl

For statsradene er det i retningslinjene tatt sikte pa

— amotvirke enhver mistanke om at de lar seg pavirke av forventninger om
framtidig ansettelse i et bestemt firma

— amotvirke at en privat arbeidsgiver pa utilbgrlig mate kan nyttiggjere seg
informasjon fra en tidligere statsrad.

For embetsmennene er det i reglene lagt vekt pa a opprettholde borgernes tillit

til embetsverket og den enkelte ansatte. Mer konkret er det tatt sikte pa

— aunnga mistanke om at de rad en embetsmann gir, er pavirket av forvent-
ninger om framtidig ansettelse i et bestemt firma

- aunnga at et bestemt firma far en urettmessig fordel ved a ansette en
embetsmann som har hatt adgang til konkurrenters forretningshemmelig-
heter, eller til informasjon om framtidig politikk som vil bergre firmaet
eller konkurrentene
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Trekk ved regelverket og retningslinjene

Det er gitt ett sentralt regelverk for hele Home Civil Service. Den autoritative
fortolker av regelverket (og retningslinjene) er The Advisory Committee on
Business Appointments, som har deltakere med erfaring fra politikk, naerings-
liv og forvaltning. Den er oppnevnt av statsministeren og knyttet til Cabinet
Office, som ogsa forestar sekretariatet (Office of the Advisory Committee).
Normalt holdes fire mgter i aret.

Nar det gjelder avgatte statsrader, gir Advisory Committee sitt rad direkte
til dem, dvs. uten at det gar veien om Cabinet Office. Avgaende statsrader er
forventet a sgke rad i alle tilfeller, ogsa nar de gar tilbake til opprinnelig stil-
ling/yrke. Statsrader som har veert Cabinet Ministers, har en minimum
karenstid pa 3 maneder, men kan altsa fa rad om a vente lenger.

Nar det gjelder embetsverket, gir Advisory Committee formelt bare rad om
sgknadene fra embetsmennene bgr innvilges, mens Cabinet Office tar avgje-
relsen nar det gjelder embetsmenn pa de to gverste trinnene. | realiteten er
komiteens vurderinger utslagsgivende. De synes ogsa a veere retningsgi-
vende for behandling og avgjerelse av seknader pa lavere nivaer, dvs. de som
ikke blir forelagt komiteen, men behandles og avgjeres i det enkelte departe-
ment. Det mest vanlige vilkaret synes a vaere 3 maneder karenstid (som for
gvrig automatisk palegges departementsrader, med mindre det apenbart er
ungdvendig). Det gis ikke noen form for kompensasjon for dem som under-
legges karenstid. Det kan i tillegg ogsa gis vilkar om at de ikke skal involvere
seg i bestemte saker/aktiviteter hos ny arbeidsgiver.

Det er utgitt en egen veiledning for departementenes egen anvendelse av
reglene. Der legges det bl.a. vekt pa at embetsmenns overgang til private
arbeidsgivere «must not only be, but also be seen to be, free from reproach». Hen-
synet til hvordan slike overganger til naringslivet vil bli oppfattet eksternt
synes altsa a vaere et overordnet hensyn for ordningen.

Gyldighetsomrade

Bade reglene og retningslinjene gjelder for to ar etter at vedkommende har
sluttet, og de gjelder for ansettelse eller verv bade hos private og offentlig eide
selskaper. En tidligere statsansatt som bytter stilling mindre enn to ar etter
avsluttet statstjeneste ma altsa sgske om ny godkjenning, dersom vedkom-
mende ellers faller inn under kriteriene.
De som tilhgrer Senior Civil Service eller tilsvarende niva (de gvre leder-
nivaene) ma sgke om godkjenning uansett hva slags stilling de gar til. Men
ogsa tjenestemenn pa lavere niva ma sgke om godkjenning hvis de har
- samhandlet med sin nye arbeidsgiver i de to siste ar, eller
— samhandlet over tid med sin nye arbeidsgiver i lgpet av sin statstjeneste,
eller
— hatt tilgang til kommersielt sensitiv informasjon hos konkurrenter av sin
nye arbeidsgiver, eller

— tatt beslutninger eller gitt rad til fordel for sin nye arbeidsgiver i lgpet av
de siste to ar, slik at jobbtilbudet kan oppfattes som en belgnning, eller

- vert med pa politikkutforming som det kan vere til fordel for framtidig
arbeidsgiver a ha kjennskap til, eller

- hvis de skal ga over til konsulentvirksomhet og har hatt ekstern kontakt
av kommersiell karakter de to siste ar.
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Politiske radgivere er underlagt de samme reglene som embetsmennene,
men det er presisert at det ikke er statsraden, men departementsraden som
skal godkjenne sgknader fra disse.

For statsradene er spgrsmalet

— I hvilken grad vil det nye arbeidsforholdet apne for mistanker om at dette
er belgnning for tidligere tjenester?

— Har vedkommende hatt tilgang til konkurrenters forretningshemmelighe-
ter eller kunnskap om kommende politiske endringer, som kan gi ny
arbeidsgiver en urettmessig fordel?

— Er det andre grunner som kan gi opphav til spgrsmal fra offentligheten?

Forankring

Reglene er nedfelt i en Code, som har status omtrent som et personalregle-
ment. Dette er samtidig & betrakte som arbeidskontraktsvilkarene. Normalt
inngas nemlig ikke skriftlig arbeidskontrakt i den britiske statsforvaltningen.

Det foreligger heller ikke lovhjemmel for & regulere tidligere ansattes

arbeidsforhold i en to ars periode etter avgang. Men staten er aldri blitt truk-
ket for retten for a fa dette avklart. Likevel oppfattes reglene som noe langt
mer enn retningslinjer. Hvis det skulle bli en rettssak mot staten om et karens-
tidspalegg, ville det veere maktpaliggende for staten & kunne vise at palegget
var rimelig ut fra omstendighetene og at tilneermet like saker blir behandlet
likt. For & sikre mest mulig likebehandling er det derfor ngdvendig med et
sentralt regelverk og en enhetlig praksis.

Retningslinjene for statsradene er ikke ment & veere bindende, slik at
spgrsmal om hjemmel altsa ikke blir aktuelt.

Kontroll og sanksjoner

En viss kontroll med at de som slutter (og som faller inn under kriteriene) fak-
tisk sgker om godkjenning, blir antakelig sikret gjennom sluttintervju. Det
kan dessuten komme inn tips utenfra hvis noen unnlater a seke om godkjen-
ning, og i sa fall vil saken bli tatt opp. Men et viktig poeng er at systemet er
basert pa at partene i stor grad har felles interesser og at de derfor er motivert
for a felge reglene. Det har hendt at private arbeidsgivere har suspendert
arbeidstakere som har kommet fra forvaltningen, hvis det er oppdaget at de
ikke har respektert overgangsreglene. Dette gjelder seerlig arbeidsgivere som
er avhengige av a selge til offentlig forvaltning, og som ville komme i store van-
skeligheter hvis det oppsto mistanke om at de «fisket» embetsmenn med kon-
fidensiell informasjon.

For forvaltningen ligger en ekstra motivasjon i 4 unnga sgksmal: De som
konkurrerer med det firmaet som har fatt ansatt en tidligere embetsmann, kan
ga til sak hvis de kan sannsynliggjere at vedkommende har gitt sin nye
arbeidsgiver informasjon som har pavirket en anbudsavgjarelse.

For den enkelte ligger motivasjonen til & fglge reglene i a beholde sitt
renomme pa arbeidsmarkedet. Ved a la sin overgang bli vurdert av en uavhen-
gig instans far vedkommende en beskyttelse mot mistanker. Og hvis det blir
oppdaget at noen har latt veere a sgke om godkjenning, eller ikke har respek-
tert et palegg om karenstid, blir dette straks offentliggjort av Office of the Advi-
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sory Committee. Dette kontoret kan jo ikke ga til retten for a tvinge igjennom
sine palegg om karenstid og er derfor henvist til andre typer sanksjoner.

Administrative og skonomiske konsekvenser

I 1999-2000 kom det 669 sgknader. Av disse ble 213 sendt til Cabinet Office for
avgjgrelse, mens de gvrige ble avgjort av det enkelte departement. Av de 213
ble 63 forelagt Advisory Committee, mens de gvrige ble behandlet bare av
sekretariatet eller av departementsraden ved Cabinet Office. Av de 669 ble 81%
godkjent uten vilkar. De gjenvaerende ble palagt en karenstid (3-24 maneder)
og/eller andre vilkar.

Nar det gjelder statsrader, har komiteen i perioden 1995-99 vurdert til
sammen 207 henvendelser fra 69 avgaende statsrader om mulige utnevnelser.
De aller fleste kom i kjglvannet av regjeringsskiftet 1997. Av de 207 ble det i
35 tilfeller gitt rad om karenstid eller andre begrensninger, og i alle disse til-
fellene ble radet tatt til falge.

| sekretariatet (Office of the Advisory Committee) arbeider fire personer
pa heltid med a drive dette systemet, dvs. & behandle saker og betjene komi-
teen.

Erfaringer med systemet - endringsbehov

Reglene og prosedyrene ble endret i 1996, etter anbefalinger fra en intern eva-
luering og fra Committee on Standards in Public Life. En hovedkonklusjon var
at reglene er et uttrykk for kjerneverdiene i Civil Service - integritet, upartisk-
het og objektivitet - og at de bidrar til & opprettholde tilliten til forvaltningen.
Av de foreslatte endringene kan nevnes en stgrre bruk av intern omplassering
etter oppsigelse. Dette vil kunne redusere behovet for en seerskilt karenstid,
iallfall sa lenge poenget er a redusere verdien av sensitiv informasjon som ved-
kommende kan bringe med seg ut til ny arbeidsgiver.

Ellers er det opplyst at systemet kan utgjere et problem for enkelte spesi-
alister som har et begrenset jobbmarked, der nesten alle potensielle arbeids-
givere har et forhold til departementene.

3.2 USAsregler

3.2.1 Overgang mellom politikk og embetsverk

Det finnes regler for statsansatte som stiller til valg for Kongressen. | slike til-
feller ma vedkommende fratre stillingen. Hvis vedkommende ikke blir valgt,

kan han ikke ga tilbake til sin tidligere stilling.
Etter det som er opplyst, er det ikke noen begrensninger nar det gjelder a

ga fra en politisk stilling i statsforvaltningen til en forvaltningsstilling. Det er
imidlertid ikke en aktuell problemstilling med overganger mellom politiske og
sivile statsstillinger, da det i praksis ikke er noen som vender tilbake til samme
statsstilling etter & ha innehatt en politisk stilling. Imidlertid er det ikke uvan-
lig at en person som blir ansatt i en politisk stilling senere gar over i en fast
stilling i statsforvaltningen.
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3.2.2 Overgang til tjeneste utenfor staten (post-employment restrictons)

I USA har de et omfattende regelverk om interessekonflikter for statlige
ansatte. Reglene kommer til anvendelse for ansatte i statsforvaltningen og til
dels for ansatte i Kongressen. Regelverket forbyr ikke statsansatte a ta anset-
telse hos andre statlige og private arbeidsgivere. Forbudene omhandler hvilke
saker man ikke kan befatte seg med, og setter ikke forbud mot a inneha stil-
linger. Dette er forbud som kommer til anvendelse etter at vedkommende
statsansatt har sluttet i statstjenesten. Det innebzerer at tidligere statsansatte
er underlagt et minimum av tre til et maksimum av seks forbud i forhold til sin
tidligere statstjeneste. Forbudene strekker seg fra ett ar til et livslangt forbud
avhengig av hvor involvert man har veert i saken. Hvor mange av disse forbu-
dene man er omfattet av, avhenger av hvor hgy avlgnning den statsansatte har
hatt, det vil si at forbudene gjelder hgyere embetsmenn. Her fglger en oversikt
over de seks forbudene:

1. Faerste forbud. Livslangt forbud for tidligere statsansatte mot & kommuni-
sere eller mgte med statsansatte med hensikt & pavirke pa vegne av mot-
parten, i saker som man som statsansatt var personlig og vesentlig invol-
vert i, nar den amerikanske stat er part i saken.

2. Andre forbud. To ars forbud for tidligere statsansatte mot &8 kommunisere
eller mgte med statsansatte med hensikt a pavirke pa vegne av motparten,
i saker som man som statsansatt hadde under sitt ansvarsomrade det siste
aret man var i tjeneste.

3. Tredje forbud. Ett ars forbud for tidligere statsansatt mot a hjelpe eller
radgi eller representere en motpart nar det gjelder lgpende handelskon-
trakter eller forhandlinger om traktater som den tidligere statsansatte har
deltatt i personlig og vesentlig i sitt siste tjenestear.

4. Fjerde forbud. Ett ars forbud for tidligere statsansatt (gjelder de hgyeste
embetsmennene) mot 8 kommunisere eller mgte pa vegne av en part med
tanke pa a pavirke sin tidligere arbeidsplass som vedkommende tjeneste-
gjorde ved i sitt siste tjenestear. Dette forbudet er ikke avhengig av at ved-
kommende har hatt tidligere befatning med saken. Forbudet blir regnet
som en «cooling off» periode.

5. Femte forbud. Ett ars forbud for tidligere statsansatt mot a gi hjelp, rad eller
representere utenlandske myndigheter med hensikt til & pavirke en offent-
lig tienestemann. Dette forbudet er ikke avhengig av at vedkommende har
hatt tidligere befatning med saken.

6. Sjette forbud. Ett ars forbud for tidligere statsansatte (gjelder de hgyeste
embetsmennene) mot & kommunisere eller & ha mgte pa vegne av en
annen part med sin tidligere offentlige arbeidsplass eller embetsmenn pa
lederniva, med tanke pa a pavirke. Forbudet gjelder den arbeidsplassen
vedkommende tjenestegjorde ved siste aret for fratreden. Dette forbudet
er ikke avhengig av at vedkommende har hatt tidligere befatning med
saken.

For kongressmedlemmer gjelder bare forbud nr. 3, 5 og 6.
Det finnes flere unntak fra reglene, bl.a. gjelder de ikke nar vedkommende

handler pa vegne av myndighetene eller ved kommunikasjon som innebarer
vitenskapelig og teknologisk informasjon. Det samme er tilfellet ved kontakt
og mgte med Kongressen. Hvis vedkommende blir valgt til en stilling ved ordi-
nzere valg, gjelder i utgangspunktet ikke det farste og andre forbudet.
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Dette innebaerer at USA ikke har et arbeidsforbud etter endt tjeneste. Det
star derfor fritt for den tidligere statsansatte a ta ansettelse hvor han/hun
matte gnske. Forbudene omfatter det & opptre pa vegne av motparten i kon-
krete saker som den tidligere statsansatt har veert involvert i, eller kontakt
med tidligere arbeidsplass pa vegne av en annen part. Enkelt sagt kan man si
at forbudene gar pa sak og ikke pa stilling.

Nar det gjelder den tidligere statsansattes adgang til a jobbe "i kulissene",
men ikke utad mot den amerikanske stat, er det i utgangspunktet ingen regler
som hindrer dette. Unntak er for tredje og femte forbud ovenfor.

Formalet med regelverket

Som det fremgar av de generelle retningslinjene for etisk adferd for offentlig
tilsatte er det viktig at befolkningen har tillit til den offentlige tjenestemannen.
Hver ansatt i staten har et ansvar overfor den amerikanske stat og dens bor-
gere for a sette lojalitet mot konstitusjonen, lovene og etiske prinsipper hgyere
enn privat fortjeneste. For a sikre at enhver borger kan ha full tillit til integri-
teten til de faderale myndigheter, skal hver statsansatt respektere og fglge de
prinsipper om etisk adferd som er fastsatt. Hovedformalet med regelverket er
derfor at publikum skal ha tillit til statsforvaltningen.

Trekk ved regelverket

Det er tre kontorer som paser at regelverket pa omradet blir overholdt. Det er
Office of Government Ethics (OGE) for statsforvaltningen, Committee of Stan-
dards of Official Conduct for Representantenes Hus og Select Committee of
Ethics for Senatet.

Kontorenes formal er a pase at regelverket pa omradet blir overholdt.
Dette innebarer at man primeert forsgker a forhindre at reglene blir brutt, iste-
denfor ensidig a reagere mot regelbrudd som allerede har skjedd. Dette inne-
beaerer at statsansatte pa forhand kan henvende seg til kontoret for a fa en vur-
dering om deres planlagte fremtidige handlinger kan veere forenlig med regel-
verket pa omradet. Hvis de rad kontorene gir, blir fulgt, vil dette vaere straffe-
friende eller straffenedsettende hvis patale reises.

Reglene er hjemlet i flere lover og administrative bestemmelser. For gvrig
er regelverket sentralt regulert, og det er lite lokale regler pa omradet. OGE
har gitt ut administrative bestemmelser som skal veere utfyllende til det eksis-
terende lovverket.

Kontroll og sanksjoner

Overtredelse av disse forbudene kan straffes fra fengsel inntil ett ar og/eller
bot pa inntil $ 50 000, opp til fem ars fengsel og/eller $ 50 000 i bot, avhengig
av skyldgraden. Det er Justisdepartementet som tar ut tiltale.

Erfaringer med systemet - endringsbehov

Regelverket er relativt detaljorientert, noe som er uvant sett i forhold til norsk
regelverk. Flere av de amerikanske reglene er blitt utformet etter konkrete
saker som kontorene har hatt til behandling. Dette gjor at regelverket blir
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meget detaljert og omfattende. Men det er en del av den amerikanske regelt-
radisjon.

Andre lands regler pa omradet har en mer generell utforming om forbud
mot a ta ansettelse for andre, hvis dette kan skape interessekonflikt for statlige
interesser. Den amerikanske oppfatningen er at man skal veere forsiktig med
for omfattende forbud som kunne innebaere at man far problemer med rekrut-
teringen til statlige stillinger, og at man heller bgr stimulere til overganger
mellom offentlig og privat sektor. Slike overganger gavner begge parter.

Ved etableringen av reglene var det en grundig hgringsrunde hvor alle
parter fikk uttale seg. Dette har medfgrt at det er lite kritikk mot reglene, bade
fra arbeidsgiversiden og arbeidstakersiden.

Amerikanske myndigheter oppgir at formalet med lovgivningen blir opp-
fylt og at forholdene klart ville ha veert verre hvis man ikke hadde hatt regler
pa dette omradet. Dette innebeerer at de er relativt forngyd med regelverket
slik det fungerer i dag.

| USA er det ca. 2.1 millioner statsansatte. Medregnet Forsvaret er det ca.
4 millioner. OGE, som har flest saker, har ca. 3000 saker i aret, og det er bare
ca. 150 saker i aret som blir straffeforfulgt. Det innebarer at det er meget sjel-
den, sett i forhold til antall statsansatte, at ansatte blir straffet for overtredelse
av regelverket. Men straffereaksjonene i regelverket er reelle og tas i bruk.

3.3 Bestemmelsenei New Zealand

3.3.1 Overgang mellom politikk og embetsverk

| New Zealand ma pa samme mate som i Storbritannia statsrader pa forhand
veere innvalgt som parlamentsmedlem. En statstjenstemann kan heller ikke
stille til parlamentsvalg uten a fratre sin stilling farst. Sparsmal om tilbakeven-
ding til samme stilling er derfor uaktuelt for disse.

3.3.2 Overgang til tjeneste utenfor staten (post-employment
restrictions)

I New Zealands Public Service Code of Conduct understrekes den prinsipielle

konflikt som oppstar nar en tidligere departementsansatt i sin nye jobb bruker

informasjon eller kunnskap oppnadd i forbindelse med sitt tidligere ansettel-

sesforhold, og som ellers ikke er tilgjengelig for allmennheten.
Nar en departementsansatt slutter, tar vedkommende med seg en generell

forstaelse av hvordan det politisk-administrative systemet fungerer, og - i noen
tilfeller - spesifikk og sensitiv informasjon om strategier, politikken og person-
nettverket i det politisk-administrative systemet. Kunnskap om systemet vil i
mange tilfeller veere en fordel for alle parter, men det forhold at arbeidstaker
besitter kunnskap av strategisk og/eller sensitiv karakter er mer problema-
tisk. Private firmaer eller organisasjoner bgr ikke oppna en konkurransefordel
eller bedre behandling i forbindelse med at tidligere departementsansatte er i
virksomheten. Dessuten blir det fremholdt at et formal med regelverket er at
beslutninger eller atferd til departementsansatte kan bli influert av utsikt til
fremtidig jobbskifte.
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I New Zealand er det nedfelt i ledernes arbeidskontrakter at karenstid kan
bli gjort gjeldende ved jobbskifter, men det er ikke noen ytterligere lovregule-
ring av feltet.

3.4 OrdningeneiSverige og Danmark

3.4.1 Overgang mellom politikk og embetsverk

| Sverige er det ingen regler som hindrer at departementsansatte tar politiske
lederstillinger for siden a vende tilbake til sin opprinnelige stilling. Det er ned-
felt i avtaleverket at det skal gis permisjon i slike tilfeller.

| Danmark er situasjonen tilneermet den samme. En embetsmann som blir
utnevnt til statsrad, vil fa permisjon fra sin stilling, slik at vedkommende kan
vende tilbake nar statsradsperioden er over. Men dette er ikke eksplisitt avta-
lefestet slik tilfellet er i Sverige. | Danmark er embetsmenn ogsa valgbare til
Folketinget, og det har veert tilfeller der en partileder har veert ansatt i et depar-
tement.

3.4.2 Overgang til tjeneste utenfor staten

Det er i Sverige ingen begrensninger for overgang fra embetsverket til andre
samfunnsaktgrer og -interesser. Departementsansatte som i sin stilling far
«innside-informasjon» om verdipapirmarkedet er forhindret fra & handle pa
dette markedet. De ma ogsa i utgangspunktet deklarere internt sine gkono-
miske interesser og styreverv. Dette er imidlertid normalt ikke offentlig til-
gjengelige opplysninger. Det kan nevnes at departementsansatte ikke kan
inneha bistillinger som kan skade tilliten til vedkommendes upartiskhet.
Instruksbelagt taushetsplikt om opplysninger som er fatt i den statlige tjenes-
ten vil selvsagt gjelde fortsatt.

| Danmark er det i utgangspunktet adgang for departementsansatte til a ta
bistillinger og eksterne verv, sa lenge dette er forenlig med hovedstillingen.
Topplederne ma imidlertid ha statsradens godkjenning hvis det er aktuelt a ta
imot verv som kan medfgre interessekonflikter, og her kan det se ut til at en
er blitt mer restriktiv de siste arene. Departementsansatte ma skrive under pa
at de ikke skal utnytte «innside-informasjon» som de matte fa i stillingen, men
de er ikke palagt a registrere sine gkonomiske interesser.

| Danmark er det mulig & inngd konkurranseklausuler, som kan veere
begrensende for overganger til andre samfunnsaktgrer og -interesser. Dette
er en frivillig ordning som har visse likhetstrekk med de regler som er inngatt
mellom NHO og NITO /NIF og som er omtalt i vedlegg. Etter en lovendring
i 1999 er det presisert at konkurranseklausuler kun kan avtales for ansatte i
seerlig betrodde stillinger, og at den ansatte skal ha en kompensasjon pa minst
50% av lgnnen ved fratredelsestidspunktet i den perioden som klausulen gjel-
der.
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4 Drofting avretningslinjer for overgang fra politisk
stilling til departementsstilling

4.1 Bakgrunn og problemstilling

Det er en grunnleggende forutsetning for det norske parlamentariske demo-
kratiet at embetsverket fungerer partipolitisk uavhengig og ngytralt. Kravet
om ngytralitet kommer bl.a. til uttrykk i Grunnloven § 62, som innebaerer at
departementsansatte ikke er valgbare til Stortinget. De ma altsa fratre sine stil-
linger fgr de kan stille til valg, og risikerer dermed a sta uten arbeid om de ikke
skulle bli valgt inn.

Tilsvarende formelle begrensninger eksisterer ikke nar det gjelder depar-
tementsansattes mulighet til & tre inn i politiske lederstillinger som statsrad,
statssekreteer eller politisk radgiver, ikke en gang om det gjelder samme
departement. Det blir i slike tilfelle gitt permisjon til de departementsansatte
for den tid den politiske stillingen innehas.

Med en slik ordning star departementsansatte fritt til 4 vende tilbake til
sine stillinger ved avgang fra politisk ledelse i et departement. Et flertall i stor-
tingskomiteen, bestaende av Senterpartiet, Heyre, Sosialistisk Venstreparti,
Kristelig Folkeparti og Fremskrittspartiet, kommenterte dette slik i Innst. S.
nr. 261 (1996-97).:

«Flertallet ser seerlig problemer knyttet til den situasjon hvor et tidlige-
re medlem av regjeringen, herunder statssekreteerer og politiske rad-
givere, gar direkte tilbake til en embetsstilling etter & ha fratradt sin
politiske stilling. Komiteen ser behovet for at det blir vurdert hvorvidt
det skal innfgres karantenetid i slike tilfeller.»

Det ble i denne forbindelse understreket at i slike tilfeller vil det lett kunne
oppsta tvil om embetsverkets integritet i forhold til et nytt politisk regime etter
et regjeringsskifte.

| Stortingets vedtak stilles det kun spgrsmal ved at embetsmenn kan
vende direkte tilbake til en stilling i departementet etter en periode i en poli-
tisk lederstilling. Det er derimot ikke stilt spgrsmal ved adgangen til det forste
rollebyttet, dvs. fra embetsverket til en politisk lederstilling. Det er heller ikke
presisert hvilke typer embetsstillinger det ansees som problematisk & vende
tilbake til.

Regjeringen vil i denne meldingen kort bergre adgangen til & utnevne
embets- og tjenestemenn til politisk ledelse (pkt. 4.3.5), men hovedvekt vil bli
lagt pa a drafte vilkar for palegg om karantene ved tilbakevending til en depar-
tementsstilling.

Tilbakevending til stillinger utenfor departementene vil derimot ikke bli
vurdert her. Dette innebeerer at f.eks. etatsledere og fylkesmenn fortsatt uten
restriksjoner vil kunne vende tilbake til sine stillinger etter a ha veert politiske
ledere i departementene. Selv om slike overganger ikke behgver veere upro-
blematiske, er dette grupper som i sine lederstillinger ikke er i et direkte rad-
givningsforhold til politisk ledelse internt i departementet. De er fglgelig ikke
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sa sterkt forpliktet pa lojalitetskravet og kan utvise en sterkere faglig uavhen-
gighet enn embetsmenn i departementene.

Det ma understrekes at omfanget av personelloverganger mellom politisk
og administrativt niva uansett ikke er stort. Ved hvert regjeringsskifte blir ca.
70 politiske stillinger besatt. Sjelden kommer mer enn en handfull av disse fra
departementsstillinger. Dessuten gar de som rekrutteres fra departementene
som regel til politiske stillinger i andre departementer enn de kom fra. Uten-
riksdepartementet synes her a danne et unntak, trolig fordi dette tradisjonelt
utgjer en livslang karriere og en spesiell kompetanse.

Av de fa som kommer fra departementsstillinger er det enda feerre som
vender tilbake til sine opprinnelige stillinger, spesielt hvis den politiske karri-
eren har vart en stund. Men igjen synes Utenriksdepartementet a ha flere til-
feller av dette enn andre.

Men uansett om omfanget ikke er omfattende verken generelt eller i Uten-
riksdepartementet spesielt, sa kan det oppfattes som et prinsipielt problem for
tilliten til sentralforvaltningen at slike overganger finner sted.

4.2 Hva gnskes oppnadd med en karantene?

Forvaltningens partipolitiske ngytralitet kan sees som en garanti for den poli-
tiske opposisjonen om at den sittende regjering ikke kan betrakte forvaltnin-
gen utelukkende som sitt eget redskap. Samtidig inngir dette tillit til at en ny
regjering med en annen partifarge vil ha et lojalt embetsverk til sin disposi-
sjon. At forvaltningen klarer denne balansegangen er dessuten viktig for a
sikre befolkningens tillit til sentralforvaltningens integritet, f.eks. tillit til at
sentralforvaltningen ikke lar seg bruke til partipolitiske formal.

Nar det skjer raske rollebytter fram og tiloake mellom politikk og embets-
verk, kan imidlertid denne tilliten svekkes, fordi det kan fortone seqg lite sann-
synlig at noen klarer a omstille seg til en sa forskjellig rolle fra den ene dag til
den andre. | denne forbindelse kan en palagt ventetid fer vedkommende gar
over i den nye rollen veere egnet til d markere utad at det ikke tas lett pa spars-
mal om embetsverkets ngytralitet og lojalitet.

Innad i departementssystemet er det ogsa flere hensyn som trekker i ret-
ning av a innfare karantenetid, slik at det blir en viss avstand i tid mellom fra-
treden fra politisk stilling og tilbakevending til tidligere departementsstilling.

For det farste kan den enkelte selv ha fordel av en viss «akklimatisering».
Perspektivet pa arbeidet og pa den enkelte sak vil ngdvendigvis matte endres
vesentlig nar man gar fra en politisk lederstilling til & bli en del av embetsver-
ket. Det kan vaere vanskelig for den enkelte & omstille seg, fra den ene dagen
til den andre, til & skulle vurdere sakene ut fra en helt annen rolleforstaelse
enn vedkommende gjorde som politiker.

For det andre bgr det unngas at tilbakevendte embetsmenn far ansvar for
saker som de tidligere har behandlet og besluttet pa politisk niva. Slike situa-
sjoner kan lett oppsta nar det skjer raske rollebytter. Det vil da kunne stilles
spgrsmal om vedkommende har den ngdvendige uhildede tilneerming til
saken. En karantene av noe varighet kan bidra til & unnga dette.

For det tredje vil det av hensyn til den nye statsraden veere en fordel a
bruke en viss tid pa rollebyttet. | dag er det i prinsippet mulig at en statsrad
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gar av pa fredag og pa mandag begynner (som embetsmann) a gi rad til en ny
statsrad med en annen politisk farge. Det er heller ikke formelt noe til hinder
for at dette kan skje innenfor samme departement, selv om vedkommende gar
tilbake til stilling som departementsrad eller ekspedisjonssjef, noe som i prak-
sis ville bety at vedkommende bare «byttet plass ved bordet» fra den ene
dagen til den andre. Dette vil veere problematisk, bl.a. med tanke pa a etablere
tillitsfulle radgivningsrelasjoner mellom statsrad og toppsjiktet i embetsver-
ket. Problemet blir heller ikke ngdvendigvis mindre, selv om den nye statsra-
den har samme partifarge som den avgatte. Det vil kunne styrke den nye stats-
radens tillit til vedkommendes lojalitet, dersom vedkommende har fatt tid pa
seg til a akklimatisere seg til sin gamle rolle som embetsmann.

For det fierde kan hensynet til de andre ansatte ogsa tilsi at det bar veere
en karantene. Hvis skiftet skjer fra den ene dag til den andre, vil det kunne
veere problematisk a innordne vedkommende reelt i det vanlige hierarkiet,
fordi vedkommende - i egne og/eller andres gyne - kan trekke med seg en viss
politisk fundert autoritet overfor embetsverket. Dette vil primeaert gjelde hvis
det er spgrsmal om a vende tilbake til embetsstilling i samme departement.

Stortinget viste i sitt vedtak til at det i en rekke land eksisterer til dels
omfattende retningslinjer pa dette omradet. Andre lands erfaringer er beskre-
vet i kapittel 3.

Denne type regelverk oppleves som et bidrag til & rydde opp i vanskelige
situasjoner, og har til hensikt a styrke tilliten til embetsverket. Innfgring av
karantenetid bar imidlertid utformes pa en slik mate at det ikke oppfattes som
en vesentlig ulempe for den som blir bedt om a ta en politisk stilling. Karante-
nereglene bar ikke ha som konsekvens at departementsansatte i praksis ute-
stenges fra denne type verv.

Etter gjeldende regler for etterlgnn far statsrader som har veert i tjeneste i
12 maneder, automatisk en maned etterlgnn. De som har tjeneste i mindre enn
12 maneder, kan fa etterlenn etter sgknad. Det kan maksimalt tilstas tre mane-
der etterlgnn i henhold til regelverket. Etterlgnn ut over en maned forutsetter
sgknad om dette til Statsministerens kontor og innlevering av egenerklaering
om at vedkommende ikke har inntekt. Etter gjeldende regler kan statssekre-
teerer og politiske radgivere tilstds en maned etterlenn uavhengig av om de
har annen inntekt. Etterlenn ut over en maned krever, som for statsrader, sgk-
nad til Statsministerens kontor og innlevering av erklering om at vedkom-
mende ikke har inntekt.

Dette innebaerer i praksis at de som i dag vender tilbake til departements-
stillinger kan fa en maned etterlgnn, og de kan sgke om ytterligere to maneder
etterlgnn dersom deres arbeidsgiver har gitt dem ulgnnet permisjon for den
perioden. Den som velger a returnere umiddelbart til sin departementsstilling,
mottar den fgrste maneden differansen mellom de to stillingene som etter-
lgnn.

Regjeringens syn er at ved tilbakevending fra politisk stilling til visse typer
departementsstillinger ber vedkommende underlegges en karantene pa tre til
seks maneder, inkludert etterlgnnsperioden. (Tidsintervallet drgftes neermere
under pkt. 4.3.) Dette bgr veere et rimelig tidsrom for omstilling til embetskar-
rieren, samtidig som det ikke skal oppfattes som noen vesentlig ulempe for
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den det gjelder, som kan tenkes a vanskeliggjare rekruttering til politiske stil-
linger.

| karantenetiden (bortsett fra etterlannsperioden) bgr vedkommende
mgte pa sin gamle arbeidsplass og stilles til disposisjon for oppdrag. Avgje-
rende for tildeling av oppgaver er at oppdraget ikke vedrgrer saker som ved-
kommende hadde til behandling i sin politiske posisjon og at oppdraget ikke
innebeerer noe direkte radgivningsforhold til ny politisk ledelse. Det bar ogsa
vaere mulighet for utplassering i eventuelle underliggende etater.

| fortsettelsen vil det bli dreftet en del kriterier for bruk av karantene og
differensiering av karantenetid.

4.3 Kriterier for bruk av karantene

4.3.1 Tilbakevending innenfor samme eller forskjellig departement

Praksis i dag er at tilbakevending i hovedsak skjer til et annet departement,
dvs. at vedkommende innehar politisk stilling i et annet departement enn der
han/hun har sin sivile karriere.

Bar karantenetiden variere avhengig av om tilbakevending skjer til
samme departement eller til et annet departement? Ut fra hensynet om a veaere
mest mulig skjermet fra saker en hadde til politisk behandling, vil sjansen for
a treffe pa slike saker veere langt stgrre ved overgang innen samme departe-
ment. Alternativt kan en se det slik at regjeringen pa mange mater opptrer
som et kollegium hvor alle er involvert i alles saker, og at behovet for karan-
tene prinsipielt er det samme uavhengig av om tilbakevending skjer til samme
departement eller ikke. Like fullt vil statsraden og den gvrige politiske ledelse
involvere seg tyngst i sitt eget departements saker, slik at en ved overgang
innen samme departement vil veere bergrt av langt flere saker.

Det som sterkest taler for en lengre karantene ved tilbakevending til
samme departement, er imidlertid at dette vil arte seg som kun et «bytte av
plass ved bordet» i departementsledelsen. Dette vil skape en vanskelig situa-
sjon for den nye statsraden med tanke pa a utvikle en tillitsfull relasjon til sine
naermeste radgivere i embetsverket. Utad vil det dessuten fortone seg pafal-
lende at en person uttaler seg som politiker om et tema, for sa a uttale seg som
embetsmann om det samme temaet bare kort tid etterpa.

Regjeringens syn er at det bar opereres med ulik karantenetid, avhengig av
om tilbakevending finner sted innenfor samme departement eller ikke. Ved til-
bakevending innenfor samme departement bgr det veere seks maneders
karantenetid. Ved tilbakevending til et annet departement bgr tre maneders
karantenetid veere tilstrekkelig.

4.3.2 Tilbakevending fra ulike politiske stillinger

En annen problemstilling er om en skal differensiere karantenetiden ut fra
hvilken politisk stilling vedkommende har hatt. Bgr det veere lengre karante-
netid for en statsrad enn en statssekreteer og en politisk radgiver? Argumentet
for & ha et skille er at statsraden som medlem av regjeringskollegiet er ster-
kere eksponert som representant for det politiske regime enn de to andre stil-
lingene. Videre er statsraden ansvarlig for regjeringens totale arbeid, mens
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statssekreteer og politisk radgiver ikke har det formelle ansvar for regjerin-
gens totale arbeid utover eget departement. Pa den annen side vil statssekre-
teer og politisk radgiver bista sin statsrad i arbeidet med alle saker som skal
opp i regjeringen og saledes kan de ogsa veere involvert i hele regjeringskol-
legiets arbeid.

Statssekretaerer og til dels ogsa politiske radgivere tar ofte i betydelig grad
del i den politiske lederfunksjonen. Internt i regjeringsapparatet vil de i like
stor grad som statsraden kunne oppfattes som en del av det politiske lederre-
gimet. Tilnaermingen til sakene vil ogsa veere lik, og en «akklimatiseringsperi-
ode» vil veere like relevant for alle de tre politiske stillingene.

Regjeringens syn er at det ikke synes grunn til a differensiere karanteneti-
den som fglge av om vedkommende har veert statsrad, statssekreteer eller poli-
tisk radgiver.

4.3.3 Tilbakevending til ulike departementsstillinger

En tredje problemstilling er om bruk av karantene skal betinges av hvilken
type stilling det vendes tilbake til i departementet.

Utgangspunktet vil veere at jo hgyere stilling man har, desto starre vil sjan-
sen veare for bade & komme i et direkte radgiverforhold til ny politisk ledelse
og a komme i befatning med saker man tidligere arbeidet med pa politisk niva.
Dersom man innehar en saksbehandler- eller radgiverstilling, vil man lettere
kunne ta oppgaver som ikke kommer i mulig konflikt med tidligere engasje-
ment pa politisk niva. | en lederstilling vil man komme i befatning med flere
typer saker. En departementsrad vil i prinsippet kunne komme i befatning
med alle saker departementet har til behandling.

Dette kan tale for at karantene bare bgr innfgres for dem som er i et
direkte radgivningsforhold til politisk ledelse. Dette er posisjonene som
departementsrad, ekspedisjonssjef og informasjonssjef. Andre stillinger vil i
det daglige ikke veere i et direkte radgivningsforhold. Nar andre embetsmenn
eller saksbehandlere er i kontakt med politisk ledelse, er dette i prinsippet
«under oppsyn» av ekspedisjonssjef eller departementsrad. En bgr imidlertid
0gsa unnga at innehaverne av de underordnede stillingene, som ellers ikke
ville kvalifisert til karantene, far opptre i direkte radgivning til politisk ledelse.
Tidsintervallene for karantene pa tre og seks maneder bgr gjelde ogsa her,
avhengig av om overgangen har funnet sted innenfor samme departement
eller ikke.

Regjeringens syn er at karantene bgr innfares automatisk for dem som ven-
der tilbake til stillinger som star i et direkte radgivningsforhold til politisk
ledelse. Dette omfatter departementsrad, ekspedisjonssjef og informasjons-
sjef. Men ogsa for dem som vender tilbake til andre stillingskategorier bar det
unngas at vedkommende kommer i et direkte radgivningsforhold til politisk
ledelse i den aktuelle karanteneperioden.

4.3.4 Hvameddem som fra en politisk stilling sgker stilling i
embetsverket?

Denne gjennomgangen gir opphav til en parallell problemstilling. Det gjelder

spgrsmalet om karantene ogsa skal anvendes for dem som sgker og far en
ledig departementsstilling mens de er i en politisk posisjon i et departement.
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| dag synes praksis i hovedsak a veaere at dersom det er regjeringen eller
et departement som foretar ansettelsen, ma vedkommende fratre fer endelig
beslutning fattes.

De argumenter som i pkt. 4.2 er anfgrt for karantene, vil ogsa ha gyldighet
for den type overgang som her drgftes. Dette gjelder bade hensyn utad, for
den det gjelder og dennes omgivelser i embetsverket, samt i forholdet til poli-
tisk ledelse.

Men hvis det skal palegges karantene i slike tilfeller, reiser det et sparsmal
om lgnn i karantenetiden (tre eller seks maneder) inntil vedkommende tiltrer
den nye stillingen. Som tidligere nevnt kan det imidlertid sgkes om inntil tre
maneder etterlgnn, dersom vedkommende ikke har inntekt. Dette lgser lgnns-
spgrsmalet for den som far tre maneder karantene. For den som far seks
maneder karantene, fordi vedkommende har fatt stilling i samme departe-
ment, ber det veere mulig a tiltre umiddelbart etter etterlgnnsperioden, men
slik at vedkommende eventuelt far en forelgpig omplassering slik det ovenfor
er skissert for dem som vender tilbake til sin tidligere stilling i embetsverket.

Regjeringens syn er at de som fra en politisk stilling seker og far stilling i et
departement, underlegges de samme karantenebestemmelsene som de som
vender tilbake etter endt permisjon.

4.3.5 Hvamed embetsmenn som utnevnes til politiske stillinger?

| stortingsvedtaket av 1997 ble det bare stilt spersmal ved tilbakevendingen til
embetsverket, ikke ved overganger fra embetsverk til politisk ledelse. Dessu-
ten avviste komiteflertallet et forslag fra mindretallet om at det ogsa bar vur-
deres a stille krav om fratredelse fra embetsstilling for dem som gar over i poli-
tisk stilling. Dette kan utlegges slik at Stortinget ikke gnsker a legge hindrin-
ger i veien for at ogsa embets- og tjenestemenn kan inneha politiske stillinger
i departementene. Dette er ogsa regjeringens syn.

Ved overgang fra embetsverk til en politisk stilling kan mulig kunnskap

som den aktuelle embetsmann har om den forrige regjerings overlegninger,
gi frykt for at denne kunnskapen gir den nye regjeringen en taktisk fordel.
Den aktuelle nyutnevnte politiker vil imidlertid veere bundet av taushetsplikt.
Muligheten for at vedkommende, bevisst eller ubevisst, utnytter sin kunnskap
gjennom faktisk handling vil likevel kunne veere til stede uten at dette bryter
med taushetsplikten. Det ville imidlertid veere et brudd pa lojalitetsplikten i
forhold til tidligere arbeidsgiver.

Regjeringen mener det vil veere uheldig a stille opp formelle begrensnin-
ger mot at departementsansatte kan fa politiske stillinger.

4.4 Hvordan skal innfgring av karantenetid hjemles og forvaltes?

Karantenetiden bgr nedfelles i den resolusjonen der vedkommende statsrad
og statssekreteer utnevnes. For de politiske radgiverne som kommer fra
embetsverket kan karantenetiden fastsettes i tilsettingsbrevet. For dem som
soker seg til embetsverket fra en politisk stilling, fastsettes karantenebetingel-
sene i den arbeidsavtalen som undertegnes av begge parter som grunnlag for
ansettelsen.
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Departementsraden vil veere ansvarlig for forvaltningen av regelverket i
sitt departement. Departementsraden vil ogsa veere ansvarlig for a finne alter-
native arbeidsoppgaver for dem som underlegges karantene. Dersom en
departementsrad selv skulle veere underlagt karantenebestemmelsene, kan
departementsraden ved Statsministerens kontor veere ansvarlig for a finne
arbeidsoppgaver for vedkommende.

Den som ansetter bgr imidlertid, nar seerlig tungtveiende hensyn tilsier
det, ogsa kunne oppheve en karantene. Argumenter for dette kan tenkes a
veere at det er helt presserende at en bestemt person pga. serlig kompetanse
I en spesiell situasjon, bgr inneha en posisjon som her er tenkt underlagt
karantenetid. En slik mulighet for a gjgre unntak ber imidlertid underlegges
en seerskilt prosedyre, for eksempel slik at statsraden selv ma gi et skriftlig og
begrunnet samtykke, pa samme mate som Utredningsinstruksens krav nar
det skal gjgres unntak fra instruksens bestemmelser.
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5 Drefting av retningslinjer for forholdet mellom
embetsverket og andre tunge samfunnsaktgrer og -
interesser

5.1 Problemstilling

5.1.1 Innledning

Stortinget har i sitt vedtak av 19.6.1997 ogsa bedt regjeringen utarbeide ret-
ningslinjer som kan bidra til a trekke opp klarere grenser i forholdet mellom
embetsverket og andre tunge samfunnsaktgrer og -interesser.

Det angis fra stortingskomiteens side sveert fa premisser for hvilke sider
ved dette forholdet som det er gnskelig a fa vurdert. Samtidig er dette et sveert
omfattende felt med en rekke temaer som det kan veere aktuelt a drgfte. Noen
stikkord kan veere: Lobbyvirksomhet overfor embetsverket, gaver til sentrale
embetsmenn, tilbud om stilling, adgang til a ta ekstraarbeid eller verv utenfor
statstjenesten, embets- og tjenestemenns eierinteresser i private selskaper
mv.

Felles for slike temaer er at de rgrer ved tilliten til forvaltningens integritet.
Pa tilsvarende mate som i forholdet til det politiske nivaet ma embetsverket
veere ngytralt og uavhengig, men her gjelder det i forhold til eksterne aktarer
som har interesse av bestemte offentlige disposisjoner og avgjgrelser. Dette
innebarer ikke bare at forvaltningen rent faktisk skal handle saklig, objektivt,
upartisk og i samsvar med fastsatte regler, men forvaltningen ma ogsa bli opp-
fattet slik av omgivelsene for at tilliten skal opprettholdes.

Et sentralt regelsett i denne sammenhengen er forvaltningsrettens habili-
tetsregler, som skal hindre at embets- og tjenestemenn selv tar avgjerelser der
deres egne interesser er seerlig bergrt. Dessuten vil forvaltningsrettens lere
om myndighetsmisbruk komme til anvendelse hvis skjgnnsadgang misbru-
kes til & ta utenforliggende hensyn. | forholdet mellom forvaltningen og
eksterne interesser kan det imidlertid reises mange problemstillinger som
ikke er lovregulert, og en vil da i eventuelle konfliktsituasjoner veere henvist
til etisk refleksjon over hva som er riktig atferd.

5.1.2 Temaet bgr avgrenses til personelloverganger

Regjeringen har i denne meldingen valgt a fokusere pa vilkarene for visse
typer personelloverganger fra statsforvaltningen (inklusive ytre etat) til
eksterne samfunnsaktgrer. Dette omfatter ogsa overgang til & starte egen virk-
somhet, og det gjelder ikke bare overganger etter oppsigelse, men ogsa etter
oppnadd saraldersgrense/pensjonsalder.

Bakgrunnen for & fokusere pa personelloverganger er at dette er et
omrade der det i liten grad er fastsatt generelle regler (i motsetning til en
rekke andre land), og der det fra tid til annen oppstar problematiske situasjo-
ner, f.eks. ved at personelloverganger kan gi den nye arbeidsgiveren eller kli-
entinteressen tilgang til sensitiv og/eller strategisk informasjon.
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Denne avgrensningen harmonerer dessuten med at personelloverganger
var hovedtemaet for den problemstillingen Stortinget primaert var opptatt av,
nemlig forholdet mellom embetsverk og politikk (jf. kap. 2 og 4). Videre kan
det antas at en tendens til gkt bruk av fristilling og konkurranseutsetting av
offentlige virksomheter kan medfgre et gkende potensial for konfliktsituasjo-
ner og dermed et gkt behov for a regulere slike personelloverganger.

5.1.3 Personelloverganger er i hovedsak positivt

Regjeringen vil i utgangspunktet understreke at det ikke bgr bygges barrierer
mot personellovergang mellom offentlig og privat sektor.

Slik utveksling vil ha mange positive sider, bl.a. i form av gkt kompetanse,
bredere erfaringsbakgrunn og bedre samfunnsforstaelse. For statlige virk-
somheter vil det derfor ofte veere attraktivt a rekruttere folk med erfaring fra
privat sektor. Samtidig kan det veere positivt for samfunnet nar sentrale
embets- og tjenestemenn gar over til privat virksomhet og tar med seg en
generell forstaelse av hvordan det politisk-administrative systemet fungerer.

Ved drgfting av behovet for a regulere dette feltet ber det derfor ikke ska-
pes inntrykk av at personelloverganger i seg selv er problematisk. Det ma
understrekes at det etter alt & demme er et fatall stillingstyper og sveert fa situ-
asjoner der det vil veere aktuelt a regulere vilkarene for overgang. For de aktu-
elle typer situasjoner vil imidlertid formalet veere a gi et bedre grunnlag for a
handtere mulige konflikter, samtidig som det ogsa i slike tilfeller bar legges
vekt pa a skape feerrest mulige restriksjoner pa overganger.

5.1.4 Hensyn aivareta ved personelloverganger

Det problematiske ved personelloverganger har gjerne sammenheng med at
en embets- eller tjenestemann gar over til virksomheter som er i et samhand-
lings- eller forhandlingsforhold til vedkommendes tidligere statlige arbeidsgi-
ver. Dette kan i enkelte typer situasjoner komme i konflikt med statens og/
eller private aktgrers interesser. Samtidig vil personelloverganger i slike situ-
asjoner kunne medfgre generelt svekket tillit til at statsforvaltningen klarer a
opptre objektivt og uhildet.

| denne sammenheng er det grunn til & papeke falgende hensyn og situa-
sjonstyper:

Strategisk viktig informasjon for staten ber ikke bli kjent utad

Staten star pa mange omrader i et samhandlings- eller forhandlingsforhold til
eksterne interessenter, der det er viktig for staten a holde «kortene tett til
brystet». Dette kan gjelde forholdet til arbeidstaker-, profesjons- og interesse-
organisasjoner i forbindelse med lgnnsforhandlinger og andre typer forhand-
lingsoppgjer, og det kan gjelde forholdet til private foretak som posisjonerer
seg i forbindelse med anbudsrunder, konsesjonstildeling mv. Embets- og tje-
nestemenn som sitter sentralt pa slike omrader vil ha en inngaende kjennskap
til statens strategier, forhandlingsposisjoner og beskyttede opplysninger for
gvrig. Organisasjoner og private virksomheter som star i et forhandlingsfor-
hold med staten pa de samme omradene, vil kunne ha interesse av a rekrut-
tere, eventuelt kjgpe tjenester fra, slike tidligere embets- og tjenestemenn for
a kunne nyttiggjere seg denne type kunnskaper. Dette vil kunne vanskelig-
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gjere ivaretakelse av statens interesser, og i forholdet til private virksomheter
vil det ogsa kunne medfgre konkurransevridning ved at en av aktgrene far dra
fordel av strategisk informasjon som konkurrerende akterer ikke far.

Taushetsbelagte opplysninger skal ikke bli kjent utad

Statlige forvaltningsorganer vil gjennom sitt arbeid kunne fa innsyn i tekniske
innretninger, produksjonsmetoder, forretningshemmeligheter, bl.a. analyser
og beregninger osv. Dette gjelder ikke bare i forhold til privat forretningsvirk-
somhet, men ogsa statlig eid kommersiell virksomhet som er skilt ut av for-
valtningen. Slike opplysninger er beskyttet av taushetsplikt for at ikke konkur-
rerende aktgrer skal fa en urettmessig konkurransefordel. Taushetsplikten er
fortsatt gjeldende for en embets- eller tjenestemann som gar over til stilling
hos en av konkurrentene i den aktuelle bransjen/sektoren. | prinsippet skal
derfor opplysningene fortsatt veere like godt beskyttet. | praksis ma en imid-
lertid veere oppmerksom pa at selv om taushetsplikten formelt overholdes, sa
kan vedkommende gjennom faktisk handling komme til & trekke veksler pa
taushetsbelagte opplysninger pa en mate som gir den nye arbeidsgiveren eller
klientinteressen en fordel.

Opplysninger av betydning for rikets sikkerhet, landets forsvar eller for-
holdet til fremmede stater eller internasjonale organisasjoner er ofte undergitt
taushetsplikt. Eksempelvis vil en militeer leder med innsyn i graderte og hem-
melige dokumenter som er avgjegrende for Norges sikkerhet og forsvar, ha
taushetsplikt i forhold til slike opplysninger om han gar over til en annen
arbeidsgiver.

Kontaktnett bar ikke misbrukes til é fa sensitiv og strategisk informasjon og til
d pavirke avgjorelser

En embets- eller tjenestemann som gar over til privat virksomhet vil pa kort
sikt fortsatt ha et personlig kontaktnett ved sin gamle arbeidsplass og for gvrig
i forvaltningen, eventuelt ogsa i politisk ledelse. Dette gir vedkommende en
mulighet til & utnytte sitt gamle kontaktnett til & skaffe strategisk viktig infor-
masjon som en ny arbeidsgiver eller klientinteresse kan dra fordel av. Ved-
kommende kan ogsa drive uformell pavirkning av ngkkelpersoner for statlige
avgjarelser til fordel for sin nye arbeidsgiver, som kan veere sterkt avhengig
av offentlige avgjgrelser om statlige innkjgp, konsesjoner osv. Konkurrerende
foretak vil ved mistanke om slike forhold kunne paklage avgjerelsen med
pastand om myndighetsmisbruk og utenforliggende hensyn.

Utnytting av kontaktnett er ogsa relevant for interessepolitikk. Spesielt for
lobbyvirksomheter og informasjonsradgivere vil det veere attraktivt a rekrut-
tere toppembetsmenn (og politikere) med et nettverk pa hgyt niva. Slike folk
vil ha et nettverk som kan utnyttes til pavirkning til fordel for klienter og til a
skaffe verdifull kunnskap om interne statlige overveielser og strategier. Gjen-
nom slike nettverk vil det veere mulig a oppna en tilgang til myndighetene som
andre ikke har. Det kan her nevnes at det er flere eksempler pa at politikere
og byrakrater gar over til informasjonsradgivere, og at det er reist spgrsmal
om disse vil spille en slik rolle.
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«Bytte av tjenester», eller at det oppstdar mistanke om dette, ber unngds

En mulig situasjon for dette er der en embets- eller tjenestemann fristes til a
misbruke sin innflytelse over offentlige avgjarelser for & innynde seg hos en
ekstern aktgr som har interesser i disse avgjgrelsene. Til gjengjeld for slike
«tjenester» kan vedkommende hape pa a motta andre typer goder, f.eks. et
mer eller mindre eksplisitt jobbtilboud med gode betingelser.

Selv om det faktisk ikke er tatt utenforliggende hensyn, kan det ogsa veere
aktuelt & unnga at det i det hele tatt oppstar mistanke om slike forhold. En
embetsmann kan fa et jobbtilbud fra en arbeidsgiver, samtidig som embets-
mannens etat star i et forhandlingsforhold til denne arbeidsgiveren. Hvis ved-
kommende embetsmann samtidig har en slik stilling at han/hun kan pavirke
disposisjoner og avgjerelser til fordel for den aktuelle arbeidsgiveren, vil ved-
kommende kunne komme i en uheldig krysspress-situasjon.

Hvis vedkommende embetsmann aksepterer jobbtilbudet, sa vil overgan-
gen utad kunne oppfattes som belgnning til vedkommende for a ha tilgodesett
den aktuelle arbeidsgiver ved tidligere avgjerelser. | denne sammenheng er
det altsa ikke avgjgrende hvorvidt vedkommende rent faktisk har opptradt
helt objektivt og uklanderlig. Hvis overgangen skjer kort tid etter den aktuelle
avgjerelsen, vil det uansett lett kunne oppsta mistanke om at det har foregatt
«bytte av tjenester».

| Forsvaret har det veert tilfeller der ansatte gar over til stillinger i bedrifter
som er og har veert tilbydere til kontrakter der vedkommende har represen-
tert Forsvarets side. Dette har vart oppfattet som problematisk, idet det kan
reises spgrsmal om objektiviteten ved avgjerelsene. Men med et forbehold for
Forsvaret er det Regjeringens hovedinntrykk at dette ikke har veert noe stort
problem i Norge. En skal imidlertid ikke se bort fra at dette kan tilta i omfang,
bl.a. med en eventuell gkt bruk av konkurranseutsetting og privatisering. Det
ber ogsa nevnes at flere andre land har dette hensynet med i sine «codes of
conduct».

5.2 Gjennomgang av eksisterende regelverk

| det folgende gjennomgas det eksisterende regelverket og rettspraksis pa de
ulike felter som er aktuelle a vurdere for a realisere de malsettingene som er
trukket opp i pkt. 5.1.

| vedlegg er regelverket for gaver og permisjon gjengitt. Dette er omrader
som ikke direkte er relevante for problemstillingene her, men som ogsa regu-
lerer forholdet til eksterne aktarer og samfunnsinteresser.

5.2.1 Taushetsplikt

Det finnes mange regler som regulerer taushetsplikt. De viktigste av disse fin-
nes i forvaltningsloven, men ogsa et stort antall lover med mer begrenset rek-
kevidde har regler om taushetsplikt. | tillegg har enkelte virksomheter
bestemmelser om taushetsplikt i egne instrukser.

Forvaltningslovens hovedbestemmelse om taushetsplikt (§ 13) retter seg
mot to forhold. For det farste mot a la opplysninger knyttet til noens person-
lige forhold tilflyte andre. For det andre mot & opplyse andre om tekniske inn-
retninger og fremgangsmater, samt drifts- eller forretningsforhold som det vil



Kapittel 5 St.meld. nr. 11 34
Om forholdet mellom embetsverket, departementenes politiske ledelse og andre samfunnsaktarer

veere av konkurransemessig betydning a hemmeligholde av hensyn til den
opplysningen angar. Bestemmelsene om taushetsplikt vil komme til anven-
delse ogsa etter at arbeidet eller tjenesten er avsluttet.

| sparsmalet om taushetsplikt for offentlige arbeidstakere bgr det sondres
mellom de bestemmelsene som tar sikte pa a beskytte privatpersoners inter-
esser og de som tar sikte pa a beskytte alminnelige offentlige interesser.

Forvaltningsloven 8§ 13 omfatter bare taushetsplikten om personopplysnin-
ger og naeringsopplysninger. Det er privates interesser som vernes ved taus-
hetspliktsreglene i § 13, og taushetsplikt for a verne offentlige interesser faller
dermed utenfor. Forvaltningsloven regulerer heller ikke den yrkesmessige
taushetsplikten (f.eks for legepersonell).

Markedsfaringsloven har ogsa regler om taushetsplikt angaende bedrifts-
hemmeligheter og tekniske hjelpemidler, jf. 88 7 og 8. Videre finnes det
bestemmelser i andre saerlover som palegger taushetsplikt.

I NOU 1975: 44 om karenstid for offentlige tjenestemenn fremgar fglgende
(s. 11-12):

«Spgrsmalet om taushetsplikt for tjenestemenn med sikte pa a beskyt-
te offentlige interesser er ikke regulert ved noen generell lovbestem-
melse. Det er imidlertid ikke ngdvendig at
taushetspliktsbestemmelser forankres i lov - slike bestemmelser kan
gis som tjenesteinstruks pa grunnlag av den generelle instruksjons-
myndigheten statens gverste organer har som arbeidsgiver. Slike in-
struksjoner kan gis med virkning ogsa overfor allerede ansatte
tjeneste- og embetsmenn. De sentrale instruksene pa dette omradet er
sikkerhetsinstruksen og beskyttelsesinstruksen begge fastsatt ved
kongelig resolusjon 17. mars 1972.

Den instruksjonsbestemte taushetsplikt ma selvsagt ogsa gjelde

etter vedkommendes fratreden fra offentlig tjeneste. Dette kan det
veere grunn til a presisere i instruksverket.»

Som nevnt kan taushetsplikt etableres gjennom instruks fra arbeidsgiver.
Instruksjonsmyndigheten kan utgves pa mange forskjellige mater. For
arbeidsgivers adgang til & gi instrukser gjelder det ingen regler for hvordan
eller i hvilken form dette skal gis. Individuelle instrukser kan gis uformelt -
muntlig eller i notat eller brev. Etter a ha kartlagt dagens regler for a beskytte
sensitiv informasjon etter arbeidsforholdet i staten er opphart, synes kun Olje-
direktoratet a ha etablert formelle taushetspliktsregler for sine ansatte, utover
det som er regulert gjennom formelle gjennomgaende instrukser.

Straffeloven inneholder i § 121 bestemmelser om straff for den som for-
settlig eller grovt uaktsomt krenker taushetsplikt som i henhold til lovbestem-
melse eller gyldig instruks fglger av hans tjeneste eller arbeid for statlig organ.
Dersom bruddet pa taushetsplikten begas for a skaffe seg selv eller andre en
uberettiget vinning, gkes strafferammen. Straffebestemmelsen er ogsa rettet
mot brudd pa taushetsplikten etter at vedkommende har avsluttet tjenesten
eller arbeidet.

Straffeloven har dessuten i 8 144 en bestemmelse om taushetsplikt som
retter seg mot innehavere av bestemte yrker, bl.a. prester, advokater, leger,
psykologer og sykepleiere, samt disses «betjenter eller hjelpere». Disse kan
straffes dersom de rettsstridig apenbarer hemmeligheter som er dem eller
deres foresatte betrodd i stillings medfer.



Kapittel 5 St.meld. nr. 11 35
Om forholdet mellom embetsverket, departementenes politiske ledelse og andre samfunnsaktarer

Videre setter strl. § 294, nr 2 og 3 forbud mot uberettiget bruk av forret-
nings- eller driftshemmeligheter fra en bedrift.

Imidlertid er det et spersmal om det skal stilles formelle krav til en
instruks for at brudd pa den kan medfare straffeansvar etter strl. § 121.

Forutsetningen for at noen skal vaere bundet, er at den som har gitt
instruksen har holdt seg innenfor rammen av sin instruksjonsmyndighet. En
tienestemann har f.eks. ingen plikt til & rette seg etter en instruks fra andre
enn sine overordnede, og heller ikke etter instrukser som strider mot loven.
Eksempelvis kan det ikke uten szerskilt lovhjemmel knyttes taushetsplikt til
opplysninger som er nedfelt i dokumenter som er offentlige etter offentlig-
hetsloven. Instruksjonsmyndigheten er dessuten begrenset til saker som har
med statstjenesten a gjore.

Selv om vilkarene ovenfor er oppfylt, vil arbeidsgiver ikke ha adgang til &
palegge den statsansatte taushetsplikt som ma anses a vere usaklig, i strid
med avtaler eller anses a veere et uforholdsmessig palegg i forhold til den
informasjon arbeidsgiver gnsker a taushetsbelegge. Dette fglger av de almin-
nelige begrensninger i arbeidsgivers styringsrett. Alminnelige prinsipper om
ytringsfrihet setter grenser for instruksjonsadgangen, jf Grunnloven 8100,
Den europeiske menneskerettighetskonvensjonen artikkel 10 og FN-konven-
sjonen om sivile og politiske rettigheter artikkel 19.

Hvis en instruks er gitt i overensstemmelse med det som er nevnt ovenfor,
kan vedkommende statsansatt risikere straffeansvar etter strl. 8§ 121. Det inne-
barer at det ikke settes opp noen formkrav for en instruks for at den skal vaere
gyldig og bindende. Imidlertid vil en muntlig taushetsplikt vaere vanskelig a
bevise i ettertid.

Instruksjonsadgangen for arbeidsgiver innebarer at taushetsplikt kan
palegges arbeidstaker, ikke bare i forhold til dokumenter, men ogsa i forhold
til muntlige opplysninger som vedkommende far i forbindelse med arbeidet.
Det innebaerer at arbeidsgiver kan palegge arbeidstakerne taushetsplikt som
omfatter opplysninger som er fremkommet f.eks. pa et mgate.

5.2.2 Lojalitetsplikt

Prinsippet er ulovfestet, men har sitt utspring i arbeidsgivers styringsrett, og
kommer til uttrykk gjennom overordnedes instruksjonsmyndighet. Det er pa
det rene at det paligger offentlig tjenestemann en lojalitetsplikt pa samme
mate som i arbeidslivet for gvrig. Det stilles krav til lojalitet bade i og utenfor
arbeidssituasjonen. Det er imidlertid vanskelig a spesifisere innholdet av
denne plikten. Dette vil variere, avhengig av hva slags stilling det er tale om.

Ogsa etter at arbeidsforholdet er opphert, gjelder visse skranker for hvilke
opplysninger mv. den tidligere arbeidstaker kan gjgre bruk av. Strl. § 294 nr.
2 fastsetter saledes at det er straffbart & gjgre bruk av eller apenbare for andre
forretnings- eller driftshemmeligheter, sa lenge det ikke er gatt to ar fra fratre-
delsen. Det kan ogsa vere at arbeidstakeren har en ytterligere taushetsplikt
om produksjonsforhold mv. hos den tidligere arbeidsgiveren, og brudd pa
denne plikt kan medfgre erstatningsansvar og/eller straff.

For tidligere ansatte i offentlig virksomhet kan en slik taushetsplikt falge
av for eksempel forvaltningsloven § 13 farste ledd nr 2. Men de nevnte reglene
er i liten grad egnet til & beskytte det offentliges interesser ved personalover-
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gang. Dette skyldes at opplysninger om interne forhold i den tradisjonelle for-
valtningen sjelden vil veere forretningshemmeligheter mv. i lovens forstand.

5.2.3 Myndighetsmisbruk

Forvaltningens skjgnnsutgvelse begrenses av flere sett av rettsnormer. Blant
annet har det gjennom rettspraksis utviklet seg en leere om myndighetsmis-
bruk. Det anses som misbruk av skjgnnsmyndighet at det tas utenforliggende
hensyn, at avgjarelsen er vilkarlig eller sterkt urimelig, eller at det har funnet
sted usaklig forskjellsbehandling. Forvaltningens skjennsutgvelse er med
andre ord ikke fri. Hvis det foreligger myndighetsmisbruk, er det en ugyldig-
hetsgrunn, jf. det som er sagt om bytte av tjenester i pkt. 5.1.4.

5.2.4 Habilitet

Forvaltningsloven inneholder ogsa bestemmelser om inhabilitet/ugildhet.
Lovens 8 6 fgrste ledd, bokstav e sier at en offentlig tjenestemann er inhabil/
ugild i forhold til 4 tilrettelegge grunnlaget for en avgjerelse eller til selv a
treffe avgjerelse i en forvaltningssak, nar han leder eller har ledende stilling i,
eller er medlem av styret eller bedriftsforsamling for, et selskap som er part i
saken og ikke helt ut eies av stat eller kommune, eller en forening, sparebank
eller stiftelse som er part i saken. Uttrykket tjienestemann omfatter her ogsa
embetsmann.

Samme paragrafs andre ledd sier videre at man er inhabil/ugild ogsa der-
som andre szregne forhold foreligger som er egnet til a svekke tilliten til ved-
kommendes upartiskhet. Det skal her bl.a. legges vekt pa om avgjgrelsen i
saken kan innebare serlig fordel, tap eller ulempe for ham selv eller noen
som han har nzr personlig tilknytning til, og om ugildhetsinnsigelse er reist
av en part, jf. det som er sagt om bytte av tjenester i pkt. 5.1.4.

Bestemmelsene om habilitet i forvaltningsloven gjelder ogsa enhver som
utferer tjeneste eller arbeid for et forvaltningsorgan, men ikke statsrader i
egenskap av regjeringsmedlemmer.

5.2.5 Bestemmelser om oppsigelsestid/omplasseringsadgang i
oppsigelsestiden

For tjenestemenn finnes regler i tienestemannsloven om oppsigelsestid. Tje-
nestemenn som har mer enn ett ars tjenestetid vil normalt ha tre maneders
oppsigelsestid.

Embetsmenn kan ikke si opp sin stilling, men ma sgke avskjed i nade. Der-
for har de formelt heller ikke noen oppsigelsestid. Nar embetsmannen sgker
om avskjed, har tienestemannsloven ingen bestemmelser for embetsmannens
rett til & fa innvilget sgknad. Utgangspunktet er at en embetsmann ikke har
rettskrav pa a fratre sitt embete innen en fastsatt frist. Imidlertid ma det antas
a veere sedvanerettslig hjemmel for a fastsla at en embetsmann har krav pa
avskjed nar han sgker om dette, men at vedkommende normalt ikke kan kreve
seg lgst fra stillingen uten at det er utnevnt en etterfglger, eller at det er sgrget
for midlertidig bestyrelse av stillingen. Etter gjeldende rett ma nok utgangs-
punktet veere at staten som arbeidsgiver star friere nar det gjelder a fastsette
frist for fratreden for en embetsmann enn for en tjenestemann, men arbeids-
giver ma bestrebe seg pa a finne en etterfalger innenfor de alminnelige oppsi-
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gelsesfrister for tjenestemenn (tre maneder). Tilsvarende gjelder for embets-
menn pa lederlgnnskontrakter, siden de fglger de samme regler pa dette
omradet.

Styringsrett er arbeidsgivers rett til a lede, fordele og kontrollere arbeidet,
samt retten til & innga arbeidsavtaler og bringe dem til opphgr, innen de ram-
mer som falger av de arbeidsrettslige regler. For sa vidt er styringsretten en
ngdvendig konsekvens av selve arbeidsavtalen og det lydighets- og underord-
ningsforhold til arbeidsgiveren som avtalen etablerer.

Etter tjenestemannsloven § 12 og ut fra arbeidsgivers generelle styrings-
rett kan en embetsmann i departementene samt alle tjenestemenn omplasse-
res dersom det finnes saklig grunnlag for a gjgre dette. Denne omplasserings-
adgangen omfatter endring i arbeidsoppgaver. | tilfeller hvor en embets- eller
tienestemann skal ga over i annet arbeid og vedkommende i sitt daglige arbeid
behandler saker eller har tilgang til opplysninger som har spesiell tilknytning
til det nye arbeidet, vil det ofte kunne sies a veere saklig grunnlag for en end-
ring av arbeidsoppgaver i den siste tiden fgr fratreden.

5.2.6 Bestemmelser om karenstid

| NOU 1975:44 ble spegrsmalet om innfgring av karenstid for statstjeneste-
menn som gar over i privat virksomhet drgftet. Det var serlig i forhold til tje-
nestemenn som behandlet saker tilknyttet oljeindustrien at spgrsmalet den
gang var aktuelt, men utvalget draftet ogsa temaet pa et mer generelt grunn-
lag. Utvalget definerte begrepet neermere, ved a si at det undertiden er fastsatt
ved avtale at en arbeidstaker etter sin fratreden ikke star fritt til selv a velge
hvilken beskjeftigelse han vil ta. Arbeidsgiveren har forbeholdt seg rett til a
nedlegge forbud mot at arbeidstakeren tar ny ansettelse hos visse arbeidsgi-
vere eller driver virksomhet innenfor neermere angitte arbeidsomrader.
Denne rett for arbeidsgiveren er i praksis begrenset til et visst tidsrom. Et slikt
forbud kalles konkurranseforbud, mens det tidsrom det gjelder for kalles
karenstid.

Utvalget sondret mellom bestemmelser som skal beskytte klientinteres-
ser og de som skal beskytte offentlige interesser. Utvalget mente at klientinte-
ressene er tilstrekkelig sikret ved taushetspliktsbestemmelsene. Statens egen
interesse av sikkerhetsmessig og kommersiell karakter er ogsa beskyttet av
regler om taushetsplikt. Utvalget fant at det ikke var grunnlag for & innfere
regler om karenstid generelt. | forbindelse med oljesektoren var utvalget mer
i tvil, men anbefalte likevel ikke at karenstidsbestemmelser ble innfart.

Det finnes fglgelig i dag ikke regler om karenstid forbeholdt statstjenes-
ten.

| avtaleloven er det grenser for hvor omfattende konkurranseforbudsklau-
suler kan veere. | avtaleloven 8§ 38 er det en egen bestemmelse om at det ikke
er bindende hvis man av konkurransehensyn har inngatt en avtale om at man
ikke skal bli ansatt i eller drive forretning eller virksomhet av en viss art, hvis
den urimelig innskrenker vedkommendes adgang til erverv eller ma anses a
strekke seg lenger enn pakrevet for a verne mot konkurranse. Etter loven skal
domstolene ved avgjerelsen av spgrsmalet om forbudet utilbgrlig innskrenker
vedkommendes adgang til erverv, ogsa ta hensyn til den betydning det har for
arbeidsgiveren at avtalen opprettholdes.
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Avtaleloven § 36 apner for at en avtale kan settes til side, helt eller delvis,
for sa vidt det ville virke urimelig eller veere i strid med god forretningsskikk
a gjare den gjeldende. I slike tilfeller kan avtalen ogsa endres. Det samme gjel-
der ensidig bindende disposisjoner. Man skal ved avgjgrelsen ta hensyn til
avtalens innhold, partenes stilling og forholdene ved avtalens inngaelse, samt
ta hensyn til senere inntradte forhold og omstendighetene for gvrig. Paragra-
fen kan trolig fa anvendelse i enkelte saker, hvor man har gatt for langt i a
begrense arbeidstakerens mulighet til & ta nytt arbeid. Normalt skal det imid-
lertid en god del til far bestemmelsen blir benyttet av domstolene.

Konkurranseforbud kan palegges den ansatte ved avtale. Ved nyansettel-
ser kan karenstidsbestemmelser gjennomfgres som en del av ansettelsesvil-
karene. En slik ordning hindres ikke av bestemmelsene i tjenestemannsloven.
Trolig foreligger det heller ingen tariffavtaler som forbyr dette. | NOU 1975:
44 er det lagt til grunn at den generelle styringsrett som staten har overfor sine
arbeidstakere, ikke gir et tilstrekkelig grunnlag for & gjennomfare karenstids-
bestemmelser for allerede ansatte arbeidstakere. Dette farer derfor til at der-
som man vil gjennomfare karenstidsbestemmelser med virkning for allerede
ansatte tjenestemenn, ma det gjgres ved avtale eller ved lov.

| utredningen ble det ogsa sagt at det var klart at en nektelse av a innga
karensavtale ikke gir grunnlag for oppsigelse eller avskjed. Heller ikke over-
for embetsmenn vil man ha avskjedsgrunn.

5.3 Vurdering av mulige virkemidler

Nedenfor gis en beskrivelse av forskjellige virkemidler som kan veere aktuelle
a innfere. Dette er virkemidler som enten er en naturlig videreutvikling av
dagens regelverk eller blir brukt i andre land.

5.3.1 Omplassering i oppsigelsestiden

Omplassering i oppsigelsestiden betyr at arbeidsgiver bruker sin styringsrett
til & gi vedkommende arbeidstaker helt eller delvis nye arbeidsoppgaver,
eventuelt a flytte vedkommende arbeidstaker fysisk i oppsigelsestiden. For-
malet er at hun/han ikke skal fortsette a arbeide med saker eller pa et felt som
gir kjennskap til informasjon som det kan veere uheldig at ny arbeidsgiver far
kjennskap til. En slik omplasseringsadgang gjelder ogsa overfor embetsmenn.

Partene kan avtale kortere frister etter at oppsigelse foreligger, men for at
omplassering skal fa full effekt som virkemiddel i denne sammenhengen, er
det ngdvendig at vedkommende arbeidstaker star tiden ut. Dessuten bgr det
raskest mulig etter at oppsigelsen foreligger, tas stilling til om omplassering
bar skje.

Det er ikke adgang til pa forhand a avtale lengre oppsigelsesfrister for tje-
nestemenn. Dette kan imidlertid gjeres i selve oppsigelsessituasjonen, men
det krever samtykke fra arbeidstakeren. Dette kan vere for risikabelt og tilfel-
dig for arbeidsgiver a forholde seg til. Hvis arbeidsgiver ensidig skal kunne
etablere lengre oppsigelsesfrister, krever det lovendring.

For embetsmenn foreligger det ingen oppsigelsesfrist, og som nevnt
under pkt. 5.2.5 star staten som arbeidsgiver friere nar det gjelder a fastsette
frist for fratreden for en embetsmann enn for en tjenestemann. Imidlertid er
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det lang praksis for at arbeidsgiver ma bestrebe seg pa a finne en etterfalger
innenfor de alminnelige oppsigelsesfrister for tjenestemenn (tre maneder).
Det ma ogsa vektlegges at det ofte er en forventning om at man far innvilget
avskjed innenfor den vanlige oppsigelsesfristen. En endring av praksis burde
derfor hjemles pa en mer forutberegnelig mate for vedkommende embets-
mann, istedenfor at arbeidsgiver ensidig skyver fratredelsestidspunktet ut i tid
pa grunn av karantenehensyn. Det vil ogsa veere en yttergrense for hvor lenge
arbeidsgiver kan utsette fratredelsestidspunktet for embetsmannen.

Omplassering i oppsigelsestiden vil kunne bidra til & redusere verdien av
den strategisk viktige informasjonen som vedkommende arbeidstaker har fatt
i sitt arbeid. Slik informasjon vil i mange tilfeller raskt miste sin aktualitet, og
i sa fall vil en tre maneders omplassering far overgang til ny stilling kunne
veere tilstrekkelig til at en overgang kan ansees som relativt uproblematisk.

En annen fordel ved omplassering er at det ikke trengs noen ny hjemmel,
fordi arbeidsgivers styringsrett allerede er etablert ved selve arbeidsavtalen.
Man kan heller ikke anse dette virkemiddelet som sarlig inngripende.

5.3.2 Taushetsplikt

Formalet med taushetsplikt er at visse typer informasjon ikke tilflyter andre.
Taushetsplikten vil ogsa gjelde ut over arbeidsforholdets varighet.

| sparsmalet om taushetsplikt for offentlige arbeidstakere bgr det sondres
mellom de bestemmelsene som tar sikte pa a beskytte klientinteresser og de
som tar sikte pa a beskytte alminnelige offentlige interesser. Det er ikke gitt
noen generell lov om taushetsplikt for & beskytte alminnelige offentlige inter-
esser. Imidlertid kan man palegge taushetsplikt gjennom instruks.

En viktig begrensning a merke seg er at taushetspliktsreglene bare inne-
baerer et forbud mot & bringe slike opplysninger videre til andre. Dette inne-
bzerer at en i et nytt arbeidsforhold gjennom faktisk handling kan gjare bruk
av informasjonen i strategi- og forhandlingsgyemed, safremt den ikke gjengis
til andre.

Som nevnt kan taushetsplikt etableres gjennom instruks. Instruksjons-
myndigheten kan utgves pa mange forskjellige mater. For arbeidsgivers
adgang til & gi instrukser gjelder det ingen regler for hvordan eller i hvilken
form dette skal gis. Individuelle instrukser gis ofte uformelt - muntlig eller i
notat eller brev.

Instruksjonsadgangen for arbeidsgiver innebarer at taushetsplikt kan
palegges arbeidstaker, ikke bare i forhold til dokumenter, men ogsa i forhold
til muntlige opplysninger som vedkommende far i forbindelse med arbeidet.
Det innebarer at arbeidsgiver kan palegge arbeidstakerne taushetsplikt som
omfatter opplysninger som er fremkommet f.eks. pa et mgate.

Imidlertid kan det stilles spgrsmal om hvor lett det er a kontrollere at taus-
hetsplikten blir overholdt.

5.3.3 Kontaktforbud

Et kontaktforbud innebaerer at tidligere arbeidstaker ikke skal ha profesjonell
kontakt med sin tidligere arbeidsplass i en viss tid etter fratreden. Med tidli-
gere arbeidsplass menes den virksomhet som vedkommende arbeidet i.
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Embets- eller tjenestemann som gar over til privat virksomhet vil for kort
eller lang tid fortsatt ha et personlig kontaktnett ved sin gamle arbeidsplass.
En bevisst bruk av dette kontaktnettet vil kunne gi en mulighet til & drive ufor-
mell pavirkning av statlige avgjarelser til fordel for en ny arbeidsgiver eller kli-
entinteresse, slik at disse interessene blir urettmessig tilgodesett. Det vil ogsa
veere mulig a bruke kontaktnettet pa tidligere arbeidsplass til & oppdatere og
vedlikeholde strategisk informasjon, til bruk for slike formal.

Hovedformalet med et kontaktforbud vil veere a unnga at kontaktnettver-
ket gir en tilgang til myndighetene som andre ikke har, og som derfor i realitet
representerer en konkurransefordel. Normal sosial kontakt med tidligere kol-
leger vil ikke rammes av et slikt forbud. Intensjonen er a hindre at kontaktnett
brukes til de pavirkningsformal som er omtalt. Det vil imidlertid veere sveert
vanskelig & kontrollere at et slikt forbud overholdes.

Det foreligger ikke noe regelverk som hjemler noen mulighet for et slik
forbud.

5.3.4 Saksforbud
Med saksforbud menes at en tidligere statlig arbeidstaker ikke skal involvere
seg pa vegne av andre i saker eller saksfelter nar tidligere statlig arbeidsgiver
er delaktig i saken eller saksfeltet. Et slikt forbud bgr bare gjgres gjeldende
for saker og saksfelter den tidligere ansatte var personlig og vesentlig invol-
vert i. «Vesentlig involvert» ma forstas dithen at det vil veere en ulempe for stat-
lige interesser at vedkommendes kunnskap, som ikke er allment tilgjengelig,
kan brukes av andre mot staten.

Men et slikt forbud forhindrer ikke at vedkommende involverer seg og

eventuelt forhandler med staten som motpart i andre saker som han selv ikke
var involvert i som statsansatt.

Virkningen av a innfare saksforbud vil kunne veere a forhindre at strate-
gisk viktig informasjon tilflyter den nye arbeidsgiveren. Et saksforbud vil ogsa
bety at kontaktnettet blant tidligere kolleger heller ikke kan nyttiggjeres til
pavirkning i den aktuelle saken.

Ogsa hensynet til andre private aktgrer veier tungt her. | et konkurranse-
forhold mellom flere private om en leveranse til staten kan kjennskap til sta-
tens forhandlingsopplegg i en sak kunne gi en av flere private parter en urett-
messig fordel i forhold til de andre.

Det foreligger ikke regler pa dette omradet. Det vil i praksis vaere vanske-
lig & definere instrukser som er presise nok til a sikre de statlige interessene
pa dette omradet.

A pélegge en person et saksforbud, riktignok for et avgrenset tidsrom, kan
karakteriseres som en relativt sterk inngripen i den enkeltes videre karriere.
Dette virkemiddelet bgr bare brukes nar det medfarer en vesentlig ulempe for
staten at den tidligere statsansatte benytter sin innsikt om saksomradet opp-
nadd i stillingen, eller det gir ny arbeidsgiver en konkurransefordel i forhold
til andre. Vedkommende bgr ha vert en ngkkelperson med full innsikt i sta-
tens interne overlegninger og strategiske tenkning rundt saken eller saksom-
radet.
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5.3.5 Karenstid

Karenstid innebaerer at arbeidsgiveren nedlegger et tidsbestemt forbud mot
at arbeidstakeren tar ansettelse hos ny arbeidsgiver eller driver virksomhet
innenfor naermere angitte arbeidsomrader. Bruk av karenstid vil innebare at
den tidligere statsansatte ma vente med a tiltre sin nye stilling, eller a starte
egen virksomhet, til karenstiden er utlapt.

Arbeidsgiverens formal med a palegge den tidligere ansatte slike begrens-
ninger, er a beskytte statlige interesser mot at strategisk verdifulle informasjo-
ner tilflyter en privat aktegr og at dette blir brukt mot staten. Dette virkemidde-
let kan ogsa tenkes brukt for ikke a gi en privat aktar en szerfordel fremfor
andre i en konkurransesituasjon med staten som beslutter. | en situasjon hvor
en statsansatt sitter med fortrolig bedriftsinformasjon om konkurrenter til den
nye arbeidsgiveren, kan ogsa karenstid vurderes.

| folge gjennomgangen i kapittel 5.2 er det avtalelovens bestemmelser
som setter grenser for hvor omfattende karenstidsklausuler kan veere. | avta-
leloven § 38 er det en egen bestemmelse om at det ikke er bindende hvis man
av konkurransehensyn har inngatt en avtale, hvis den urimelig innskrenker
vedkommendes adgang til erverv eller ma anses a strekke seg lenger enn
pakrevet for & verne mot konkurranse.

Neringslivets Hovedorganisasjon (NHO) har utarbeidet standardregler
vedrgrende konkurranseforbud. Disse reglene er inngatt mellom NHO pa den
ene siden og Norske Sivilingenigrers Forening (NIF) og Norges Ingenigror-
ganisasjon (NITO) pa den andre siden.

Konkurranseforbud blir definert pa falgende mate:

«Et konkurranseforbud etter nedenstaende bestemmelser er en be-
stemt geografisk og tidsmessig avgrenset forpliktelse som en Bedrift
palegger en Sivilingenigr etter seerlig avtale med denne til ikke a drive
eller ta ansettelse i, eller yte direkte eller indirekte bistand til virksom-
heter som beskjeftiger seg med oppgaver innenfor et neermere avgren-
set omrade i forbindelse med at Sivilingenigrens ansettelsesforhold i
Bedriften bringes til opphgr.»

Mer utfyllende informasjon om denne avtalen er gjengitt i vedlegg.
| standardreglene er det avtalt at godtgjerelsen normalt ikke bgr settes

lavere enn til halvdelen av arbeidstakerens avlgnning ved fratreden. | alminne-
lighet blir konkurranseforbud ikke gitt varighet utover 2 ar, men det hender i
spesielle unntakstilfeller at man gar utover denne rammen.

En eventuell karenstid for tidligere statsansatt vil ikke ga ut over den kon-
kurranseklausulsavtalen som det her er referert til. Dermed bgr ikke avtalelo-
ven § 38 veere noen skranke for innfgring av karenstid for ansatte i staten.

5.4 Forankring av ordningen

5.4.1 Alternativer

Som tidligere nevnt har ikke Norge formelle regler nar det gjelder vilkarene
for overgang til stillinger utenfor statstjenesten. Fgr det tas konkret stand-
punkt til innholdet av slike regler, reiser det seg et spgrsmal om forankringen,
altsa hva slags hjemmel reglene skal ha og hva slags sanksjoner som vil bli
brukt mot brudd pa fastsatte vilkar. Et viktig skille her er de tiltak som rettes
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mot naveaerende ansatte og mot tidligere ansatte. For dem som har sluttet gjel-
der ikke lenger arbeidsgivers styringsrett, slik at et seerskilt hjemmelsgrunn-
lag eventuelt ma etableres. Andre land har valgt ulike lgsninger. Tre hoved-
grupper av lgsninger synes a peke seg ut:

En farste lgsning er & lovfeste vilkarene og at loven forvaltes av en sentral

myndighet. Brudd pa lovreglene vil matte bli anmeldt til patalemyndigheten
og eventuelt straffeforfulgt. USA er den fremste eksponenten for denne lgsnin-
gen.

En annen lgsning er med utgangspunkt i arbeidsgivers styringsrett a
utforme et internt regelverk som er felles for hele statstjenesten og som forval-
tes sentralt. Interne regelverk kan imidlertid formelt ikke gjgres gjeldende
overfor dem som har sluttet i statstjenesten, slik at et springende punkt med
en slik lgsning vil vaere hvordan regelbrudd skal kunne sanksjoneres. | Stor-
britannia, der denne lgsningen er valgt, er dette lgst bl.a. ved a offentliggjere
tilfeller av regelbrudd, altsa slik at vedkommende risikerer en negativ omtale
offentlig.

En tredje lgsning, som er valgt i New Zealand, er a ta inn i den enkeltes
arbeidsavtale at det ved overgang til visse typer stillinger utenfor statstjenes-
ten kan veere aktuelt & palegge vedkommende enkelte restriksjoner. Hvilke
restriksjoner som kan veere aktuelle ma veere fastlagt sentralt i form av ret-
ningslinjer til den enkelte statlige arbeidsgiver. | det enkelte konkrete tilfellet,
f.eks. i forbindelse med et sluttintervju, vil det sa veere opp til den enkelte stat-
lige arbeidsgiver a vurdere og eventuelt palegge restriksjoner ut fra det som
er hjemlet i avtalen. Hvis vilkarene ikke overholdes, vil arbeidsgivers sank-
sjonsmulighet normalt veere a anlegge sivilt erstatningssgksmal.

Det vil veere mulig & hente elementer fra de ulike lands lgsninger. De ulike
lands lgsninger er mer utfgrlig beskrevet i meldingens kapittel 3.

5.4.2 Kriterier for norsk lgsning

Systemet bor vaere robust og lite ressurskrevende

Det ber veere en malsetting at den lgpende forvaltningen av regler eller ret-

ningslinjer pa dette omradet krever minst mulig ressurser. En viktig side ved

dette er at systemet bgr veere robust i forhold til hyppige endringsbehov.
Alle de tre nevnte mulige lgsningene vil matte medfare en viss ressursinn-

sats sentralt. Det er imidlertid grunn til 4 anta at begge de to forste lgsningene
vil kunne bli langt mer ressurskrevende enn den tredje. Dette henger bl.a.
sammen med at de to farste bygger pa et formelt regelverk som i utgangs-
punktet ma ta sikte pa a dekke alle situasjoner. Falgelig vil behovet for endrin-
ger lett kunne bli stort.

Det amerikanske lovbaserte systemet er detaljert i sin form. Nye problem-
situasjoner og behov for nyansering og differensiering vil kunne kreve nye
eller endrede lovregler. Samtidig vil handhevingen forutsette en behandling
av politi- og patalemyndighet.

Ogsa med den britiske ordningen vil det kunne vaere behov for hyppige
endringer i et detaljert sentralt regelverk. Ordningen vil ogsa forutsette en
egen sentral administrativ enhet for forvaltning av regelverket og for a
behandle den enkelte sak, iallfall nar det gjelder stillinger pa hgyt niva.
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| en avtalebasert ordning vil de lokale statlige arbeidsgivere sta for saks-
behandlingen, mens den sentrale arbeidsgivermyndighet kan ngye seg med a
forvalte de overordnede retningslinjene, som ikke trenger a ha det samme
detaljeringsniva som i de to andre ordningene. Endringsbehov vil dermed let-
tere kunne fanges opp innenfor rammen av de fastsatte sentrale retningslin-
jene uten at disse ngdvendigvis ma endres.

Systemet bor vaere tilpasset det faktiske behov for regelverk

| Norge vil det i lgpet av et ar sannsynligvis veere sveert fa overganger til stil-
linger utenfor statstjenesten som er aktuelle for restriksjoner. Et regelverk
som skal dekke samtlige problemsituasjoner kan synes overdimensjonert i
forhold til de faktiske behov i norsk statsforvaltning. En ordning der bare de
mest aktuelle stillingene far saerskilte klausuler i arbeidsavtalene synes a veere
mer malrettet i forhold til behovet.

Systemet bor veere fleksibelt

Det vil vaere viktig & ha et system som kan tilpasses det lokale behov for regler
pa dette omradet. Behovene i den enkelte statsetat vil kunne vere sveert ulike,
blant annet kan det veere ulikt behov for & palegge restriksjoner. Eksempelvis
vil kunnskaper om strategier og forhandlingsposisjoner trolig veere hurtigere
utdatert i telesektoren enn i sektorer med en lavere endringstakt, slik at beho-
vet for & palegge f.eks. karenstid vil kunne vaere mindre. Det kan ogsa vere
sveert ulike behov mht. hvilke typer stillinger som bgr veere omfattet av et
regelverk.

Generelt vil sentralt fastsatte formelle regelverk fremsta som mindre flek-

sible enn individuelle arbeidsavtaler basert pa sentrale retningslinjer.

5.4.3 Valg av forankring

De anvendte kriteriene peker alle i retning av a velge en ordning med a eta-
blere en hovedlgsning basert pa individuelle arbeidsavtaler som gir adgang til
a palegge restriksjoner i visse situasjoner, mens grunnprinsippene er foran-
kret i sentralt fastsatte retningslinjer. Dette er lagt til grunn i den videre fram-
stilling.

Dgt ber imidlertid ogsa papekes mulige svakheter ved en slik ordning. For
det fgrste vil den valgte ordningen gi et stgrre rom for den enkelte arbeidsgi-
vers skjgnn mht. a palegge restriksjoner i det konkrete tilfellet av overgang.
Sammenliknet med et formelt regelverk kan dette sies a svekke grunnlaget for
likebehandling og forutsigbarhet for den enkelte ansatte. Det kan eventuelt
vurderes en adgang til & klage den enkelte arbeidsgivers avgjarelse inn for en
hgyere instans, men en motforestilling til dette er at arbeidstaker i utgangs-
punktet vil ha mulighet til & forhandle om innholdet av avtalen. De restriksjo-
ner som det er enighet om a gi hjemmel for i avtalen, ma da ogsa kunne tas i
bruk av arbeidsgiver uten klageadgang for arbeidstaker. Rettssikkerhet og
forutsigbarhet for den enkelte vil imidlertid ivaretas i de grunnprinsippene
som ma veere forankret i de sentralt fastsatte retningslinjene.

For det andre vil den valgte ordningen bety at det vil kunne ta tid fgr den
er virksom i fullt omfang. Staten som arbeidsgiver kan ikke ensidig endre vil-
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karene i inngatte arbeidsavtaler, og hvis restriksjoner ma forankres i den
enkelte arbeidsavtale, er en henvist til & endre arbeidsvilkarene ved ledighet i
de relevante stillingene, eventuelt nar kontraktene skal revideres (for dem
som gar pa lederlgnnskontrakter). Sveert mange av topplederne i staten, her-
under alle departementsrader og ekspedisjonssjefer, har et ansettelsesforhold
basert pa slike kontrakter. Regjeringen ser imidlertid ikke dette som noen
avgjerende innvending, bade fordi det etter alt & demme vil veere fa stillinger
det er aktuelt & innfgre restriksjoner for, og fordi behovet for endringer pa
dette omradet ikke kan oppfattes som akultt.

For det tredje kan sanksjonsmulighetene for en avtalebasert ordning
synes mindre egnet. Ved brudd pa vilkarene for overgang, f.eks. at vedkom-
mende tidligere embetsmann ikke respekterer en palagt karenstid, kan det
veere lite hensiktsmessig for staten som arbeidsgiver a ga til erstatningsseks-
mal, bl.a fordi det ofte vil ta sveert lang tid a fa saken opp for domstolene. Den
oppstatte skaden vil jo ogsa sjelden veere av gkonomisk art. For a fa en raskere
awvikling og for a avskjere ankemuligheter kan det alternativt avtales a opp-
rette en egen voldgiftsdomstol til behandling av slike brudd pa vilkarene.
Dette vil imidlertid ikke utvide sanksjonsmulighetene. Regjeringen har likevel
ikke sett dette som en vesentlig innvending mot ordningen. Bruk av sanksjo-
ner vil etter alt 2 demme sveert sjelden veere aktuelt, bl.a. fordi det er grunn til
a anta at en trusel om erstatningssgksmal vil virke avskrekkende i seg selv.
Arbeids- og administrasjonsdepartementet vil imidlertid vurdere om bruk av
konvensjonalbgter vil veere aktuelt som sanksjonsmulighet.

Hensynet til arbeidstakerens rettssikkerhet og hensynet til a hindre mis-
bruk av ordningen, taler for at det trekkes opp klare administrative retnings-
linjer for bruken av ordningen. Dette vil kompensere for de mulige svakhe-
tene ved en kontraktsordning. Dette bgr nedfelles i det generelle regelverket
for personalforvaltning i staten.

Arbeids- og administrasjonsdepartementet vil komme tilbake til hvor de
overordnede prinsippene for ordningen skal nedfelles og hvilke sanksjonsme-
kanismer som skal vaere knyttet til eventuelle brudd pa inngatte arbeidsavta-
ler.

5.5 Valg av lgsning

5.5.1 Drefting av virkemidler

De ulike virkemidlene beskrevet i pkt. 5.3 varierer med hensyn til grad av inn-
gripen og virkning med tanke pa realisering av malsettingene som er trukket
opp i pkt. 5.1.

Det mest moderate virkemiddelet vil vaere & omplassere den som har sagt

opp sin stilling, inntil vedkommende fratrer. Ved vurdering av hvilket virke-
middel som skal velges, bar dette vurderes i farste rekke. Innenfor samfunns-
sektorer med en hgy endringstakt kan det tenkes at omplassering i oppsigel-
sestiden, dvs inntil tre maneder, er tilstrekkelig. Her vil strategiene vere i kon-
tinuerlig endring. Imidlertid vil omplassering vanskelig kunne tenkes som til-
strekkelig i enhver situasjon, slik at noe mer omfattende grep bar vurderes.
Det vil veere mulig i kraft av arbeidsgivers styringsrett a palegge en relativt
omfattende taushetsplikt nar en person skal fratre en statlig stilling. En kan
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palegge en taushetsplikt om virksomhetsinterne opplysninger knyttet til en
sak eller et saksfelt. En taushetsplikt vil her rettes mot at taushetsbelagt infor-
masjon ikke gjengis, men det sikrer ikke mot at kunnskapen kan nyttes til a
lage motstrategier og at opparbeidet kunnskap brukes strategisk mot staten
ved utarbeidelse av forhandlingsopplegg hvor staten er motpart. Saledes kan
dette virkemiddelet ikke sies a veere tilstrekkelig til & sikre statens interesser
av a beskytte strategisk viktig informasjon.

Et kontaktforbud vil hindre at tidligere ansatte driver pavirkning av beslut-
ninger og oppdaterer sin strategiske kunnskap gjennom kontakt med tidligere
kolleger. Men & palegge et kontaktforbud vil kunne innebere tilnaermet
yrkesforbud, f.eks. ved overgang til lobbyorganisasjoner og informasjonsrad-
givere. Dessuten vil dette veere vanskelig a handheve og vanskelig a definere
i det daglige. Et bedre alternativ vil veere a bevisstgjgre egne ansatte om hvor-
dan en skal forholde seg nar tidligere ansatte tar kontakt for a hente ut sensitiv
og strategisk informasjon eller forsgker a pavirke beslutninger pa noe vis.

Dersom det vurderes som avgjgrende a kunne beskytte strategisk viktig
informasjon, bgr saksforbud vurderes. Saksforbud inneberer at ikke noen
grad av involvering skal finne sted. Saksforbudet kan omfatte konkrete saker,
men ogsa forbud mot hele saksfelter kan tenkes palagt. Dette kan karakteri-
seres som et relativt sterkt inngrep, men det er det eneste virkemiddelet ved
siden av karenstid som sikrer beskyttelse for statens strategiske interesser
utover de tre manedene som en eventuell omplassering ivaretar. Regjeringen
mener at staten bgr ha mulighet til & palegge saksforbud.

Ogsa karenstid kan karakteriseres som et sterkt inngrep i den enkeltes
videre karriere. Det som taler for karenstid vil veere mulige svakheter ved
saksforbudet som virkemiddel. Et saksforbud kan veere vanskelig a definere
godt nok, samtidig som handheving og kontroll er vanskeligere enn ved bruk
av karenstid. En lang karenstid vil kunne skape barrierer for overganger mel-
lom offentlig og privat virksomhet, noe som ikke er gnskelig. Regjeringen
mener at man bgr veere tilbakeholden med a benytte et slikt virkemiddel, men
vil likevel ikke stille seg helt avvisende for tilfeller hvor man mener at det ikke
er mulig & na frem med andre tiltak.

Nar det gjelder varigheten av palagte restriksjoner, vil omplasseringsad-
gangen gi seg selv med maksimalt tre maneder. Taushetsplikt vil normalt
gjelde i 60 ar, med mindre noe annet uttrykkelig er sagt. Den lokale arbeids-
giver bar ha ansvaret for a vurdere dette. Et saksforbud bgr kunne palegges
for inntil ett ar, men lokal arbeidsgiver ber tilstrebe kortest mulig varighet.
Dersom karenstid skal benyttes, synes det rimelig a avgrense dette til en peri-
ode pa tre til seks maneder etter oppsigelsesperioden.

Arbeidsgiver og den enkelte arbeidstaker ma innga avtale om at saksfor-
bud og/eller karenstid kan benyttes dersom arbeidsgiver, etter en saklig vur-
dering, finner grunn til dette. Dette vil saledes normalt bli en del av forhand-
lingene ved ansettelse. Avtalen ma sette en maksimalgrense for karenstiden
og den godtgjering arbeidstakeren skal ha dersom det blir aktuelt & benytte
dette tiltaket. Bruk av karenstid forutsetter at man vurderer naermere prinsip-
pene for ordningen og utarbeider en standardavtale pa sentralt hold.

Lokal arbeidsgiver vil ogsa sta fritt til 2 kombinere de ulike virkemidlene
innenfor de angitte tidsintervaller. Eksempelvis kan det i de mest alvorlige til-
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fellene vaere mulig a omplassere i oppsigelsestiden, palegge karenstid i tre til
seks maneder og saksforbud i ytterligere seks maneder, samtidig som ved-
kommende allerede i utgangspunktet er palagt taushetsplikt.

Oppsummert blir regjeringens syn:

Unngd misbruk av kontaktnett

Malet om & unnga misbruk av kontaktnett kan sikres gjennom a bevisstgjere
navarende ansatte. Det vil bli lagt vekt pa a styrke de ansattes bevissthet om
hvordan kontakt med tidligere kolleger bgr handteres i denne sammenhen-
gen. Et slikt tiltak vurderes som mer hensiktsmessig enn a skulle regulere
dette overfor tidligere ansatte.

Unnga at tidligere ansatte bruker sensitiv og strategisk informasjon til fordel
for ny arbeidsgiver/klientinteresse

Lokal arbeidsgiver bar i farste omgang omplassere vedkommende i oppsigel-
sesperioden. | tillegg bar adgangen til & palegge taushetsplikt vurderes ngye
for all den type informasjon som arbeidsgiver gnsker a beskytte. Dernest bar
en vurdere a palegge et saksforbud for & hindre at sensitiv og strategisk infor-
masjon kan utnyttes i et nytt arbeidsforhold. Hvis dette i sum ikke er tilstrek-
kelig for & beskytte informasjonen, bar karenstid palegges, men det bgr som
nevnt vises tilbakeholdenhet med a gjere bruk av dette.

Unnga «bytte av tjenester» og mistanke om slikt bytte

Den generelle lojalitetsplikten, dagens regler om habilitet, samt reglene om
ikke a ta utenforliggende hensyn, ber i utgangspunktet veere tilstrekkelig til
motvirke «bytte av tjenester». Men hvis overgangen skjer kort tid etter at ved-
kommende embets- eller tjenestemann var involvert i omfattende avgjerelses-
prosesser som bergrte den nye arbeidsgiveren, vil det kunne oppsta mistanke
om at det har foregatt «bytte av tjenester», selv om dette faktisk ikke er tilfel-
let. Slik sett blir dette et sparsmal om forvaltningens tillit utad.

Med et forbehold for Forsvaret synes det i dag ikke a veaere noe stort tillits-

problem for forvaltningen at embets- og tjenestemenn aksepterer stillinger i
privat sektor, selv om kontakten med ny arbeidsgiver ble opprettet som en
falge av stillingen i staten. Dette vil imidlertid kunne endre seg, og det bar der-
for apnes for bruk av karenstid ogsa i slike tilfeller for 2 markere at dette er en
mulig interessekonflikt som ma tas alvorlig av hensyn til forvaltningens tillit
utad, og for a gjgre det noe mindre attraktivt for den enkelte ansatte a ta imot
slike tilbud. Slik kan en motvirke at det oppstar mistanke om «bytte av tjenes-
ter».

Det kan reises spgrsmal om det ogsa ber innfares en seerskilt plikt for
embets- og tjienestemenn til & opplyse arbeidsgiver om eventuelle jobbtilbud
fra en privat arbeidsgiver, hvis vedkommende ansatt samtidig er deltaker i en
avgjgrelsesprosess som gjelder den private arbeidsgiveren. Regjeringen ser
det imidlertid ikke som gnskelig & ga inn pa et slikt tiltak og viser i stedet til
de ansattes lojalitetsplikt, til habilitetsreglene og til den etiske refleksjon som
man bgr kunne forvente av de ansatte i slike sammenhenger.
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5.5.2 Hjemmelsgrunnlag

Det vises til drgftingen i pkt. 5.4, der det ble konkludert med at de individuelle
arbeidsavtaler ber veere hjemmelsgrunnlaget for videre tiltak pa dette omra-
det. Arbeids- og administrasjonsdepartementet vil komme tilbake til hvor de
overordnede prinsippene for ordningen skal nedfelles, og hvilkesanksjonsme-
kanismer som skal vaere knyttet til eventuelle brudd pa inngatte arbeidsavta-
ler, herunder om bruk av konvensjonalbgter vil veere et aktuelt virkemiddel.

Omplasseringsadgang og en utvidet taushetsplikt kan ivaretas gjennom
arbeidsgivers styringsrett. Adgang til a palegge saksforbud eller karenstid ma
hjemles i den enkeltes arbeidsavtale. En forutsetning for a bruke virkemidlene
er at det palegges en plikt til 2 opplyse om hvor en skal begynne etter at stilling
sies opp. Denne plikten ma ogsa palegges i arbeidsavtalen.

Regjeringen vil etter Stortingets behandling av denne meldingen fastsette
narmere retningslinjer for hvordan lokale statlige arbeidsgivere skal arbeide
videre med dette innenfor rammen av det som na er lagt frem. Arbeids- og
administrasjonsdepartementet vil ogsa lage utkast til standard formuleringer
som er tenkt inntatt i de lokale arbeidsavtalene.

Det er uansett vanskelig & gjennomregulere et slikt felt. Det bgr heller
ikke vaere noen malsetting a etablere regler for alle tenkelige aspekter. Regje-
ringen har forsgkt a veere meget klar med hensyn til hvilke intensjoner man
vil knytte til generelle retningslinjer som lokale arbeidsgivere kan gjare bruk
av. Basert pa klart uttrykte intensjoner forventes en viss etisk refleksjon hos
tidligere ansatte nar vanskelige situasjoner oppstar.

Som nevnt vil det kunne ta noe tid for arbeidsavtalene er supplert med opp-
lysningsplikt om hvor man skal begynne etter a ha sagt opp sin stilling, og at
saksforbud, eventuelt karenstid, i bestemte situasjoner ma paregnes. Regje-
ringen vil imidlertid nedfelle dette i statens generelle regelverk og forvente at
reglene er retningsgivende for de statsansattes atferd.

Regjeringen vil ta regler om dette inn i Statens personalhandbok og gjen-
nom dette sgrge for at reglene gjares kjent for statens ansatte.

5.5.3 Anvendelsesomrade

Den foreslatte ordningen bgr gjelde overganger fra staten til interessepolitisk
og kommersiell virksomhet. Dette innebaerer at ogsa overganger til fagfore-
ninger, interesseorganisasjoner etc. vil omfattes. Med kommersiell virksom-
het regnes ogsa offentlig eid kommersiell virksomhet, sa som statlige selska-
per, som gjennom a ha kunnskap om statlige eier- og reguleringsstrategier vil
kunne oppna en utilsiktet konkurransefordel i forhold til andre aktarer innen-
for det samme markedssegmentet.

Ifglge stortingsvedtaket av 1997 er det embetsverket det skal utarbeides
retningslinjer for. Som det framgar under pkt. 5.1.2, har regjeringen lagt til
grunn at den foreslatte ordningen ber gjelde hele staten, inkludert statens ytre
etater.

Det kan reises spgrsmal om i hvilken utstrekning de foreslatte virkemid-
lene ogsa bar gjeres gjeldende for statsrader, statssekreteerer og politiske rad-
givere. | forhold til ordlyden av stortingsvedtaket av 1997 faller dette utenfor.
Etter som det i hovedsak vil veere de samme hensyn som gj@r seg gjeldende i
forbindelse med politikeres overgang til naeringsliv og interesseorganisasjo-
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ner, kan gode grunner tale for at de foreslatte virkemidlene ogsa bgr omfatte
politisk ledelse.

De bestemmelsene om taushetsplikt som er beskrevet under pkt. 5.2.1,
gjelder ogsa overfor dem som gar av fra politiske stillinger. Det felger av dette
at taushetsplikt, bade i henhold til forvaltningsloven og etter szerskilt instruks,
vil gjelde ogsa etter at vedkommende politiker har gatt over til annen virksom-
het.

Politikerne har ikke arbeidsavtaler pa samme mate som embetsverket. |
NOU 2000:11 foreslar det sakalte Politikerutvalget a lage et regelverk for
arbeidsvilkarene for departementenes politiske ledelse. | et slikt regelverk
kan man om gnskelig innarbeide visse generelle retningslinjer om overgang
til privat virksomhet.

| forhold til saksforbud og karenstid reiser det seg imidlertid seerlige
spgrsmal knyttet til hvem som i praksis skal avgjgre konkret om slike virke-
midler skal iverksettes overfor en politiker. Ikke minst gjelder dette i forbin-
delse med et regjeringsskifte. Disse virkemidlene kan derfor synes mindre
egnet overfor politikerne.

Regjeringen ser det derfor slik at behovet for a sikre statens interesser og
tillit utad bar ivaretas gjennom a palegge taushetsplikt, kombinert med en
bevisst holdning blant politikerne med tanke pa a unnga situasjoner der det
kan reises spegrsmal ved deres integritet.

5.5.4 Forvaltning av Igsning

Den skisserte lgsningen er avhengig av at det foretas en endring av arbeids-
kontraktene ved ledighet i de aktuelle stillingene, eventuelt nar kontraktene
skal revideres (lederlgnnskontrakter). Departementsradene/etatslederne vil
ha ansvaret for & sgrge for dette.

Nar det siden oppstar behov for a ta i bruk de restriksjoner som avtalen
hjemler, skal dette godkjennes av etatslederne far iverksetting. Hvis spgrsma-
let gjelder en etatsleder, skal departementsrad i overordnet fagdepartement
ivareta denne rollen. Departementsraden bgr godkjenne eventuelle foreslatte
restriksjoner for departementenes del. Nar det gjelder eventuelle restriksjo-
ner som skal palegges departementsrader, vil den sentrale embetsgruppen
som trer inn nar en arbeidstaker med lederlgnnskontrakt blir omplassert og
denne avgjgrelsen blir krevd overprgvd, kunne ivareta statens interesser.
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6 Ekstraerverv/bistilling/bierverv

6.1 Begreper og definisjoner

Betegnelsen ekstraerverv/ekstraarbeid har for statens del seerlig veert knyttet
til sparsmal om godtgjgring. Begrepene bierverv/bistilling/ekstraerverv ma
anses a dekke tilnaermet det samme, altsa tilfelle der det utferes lgnnet arbeid
for en annen enn hovedarbeidsgiver eller der vedkommende driver privat
ervervsvirksomhet. Henning Jakhelln har i arbeidsrettslige fremstillinger
(1996) benyttet betegnelsen bierverv om arbeid som utfgres i arbeidstakers
fritid. Arne Fanebust har i tienestemannsrettslig fremstilling (1987) definert
bistilling til & gjelde arbeidsforhold hvor «arbeidsoppgavene ikke er sa omfat-
tende at de krever full vanlig arbeidsdag av arbeidstakeren». | denne sammen-
heng benyttes betegnelsen bierverv om tilfelle der en arbeidstaker utfgrer lgn-
net arbeid for en annen enn hovedarbeidsgiver eller driver privat ervervsvirk-
somhet.

6.2 Gjeldende rett

Som utgangspunkt skal en arbeidstaker kunne benytte sin fritid etter eget
gnske. Dette synspunkt har lang tradisjon i norsk rett. Arbeidervernlovkomi-
teen forutsatte at arbeidstakerne skulle kunne disponere sin fritid helt fritt.
Likevel ble det gjort innskrenkninger i dette utgangspunktet ved at Stortinget
gjorde vedtak 19. mai 1928 om at regjeringen matte pase at ingen offentlig
funksjonzer kunne overta lgnte bistillinger som pa noen mate kunne hemme
eller sinke deres pliktige arbeid. Adgangen til & inneha bierverv avhenger av
at utfgrelsen av dette arbeidet ikke gir en uheldig innvirkning pa utfgrelsen av
den opprinnelige arbeidsavtalen. De typiske problemer som kan oppsta i
denne forbindelse er blant annet forholdet til habilitetsregler, neeringshemme-
ligheter, arbeidstakerens lojalitetsplikt, eller det forhold at bistillingen innvir-
ker pa mengde og kvalitet av arbeidet i hovedstillingen.

Det finnes i dag ingen generell lov- eller forskriftsbestemmelse rettet mot
arbeidstakers bierverv. Staten har pa tariffmessig grunnlag inngatt avtale som
er inntatt i hovedtariffavtalen pkt. 1.1.4 der det heter:

«Arbeidstakere ma ikke inneha bistillinger, bierverv, styreverv eller
andre lgnnede oppdrag som kan hemme eller sinke deres ordinare ar-
beid med mindre det foreligger sarskilt palegg eller tillatelse.»

Utgangspunktet er at arbeidstaker skal oppfylle arbeidsavtalen pa en lojal
mate. For at arbeidstakere lettere skal kunne vite hvor langt denne lojalitets-
plikten strekker seg og for at arbeidsgivere skal ha noen holdepunkter, har
Arbeids- og administrasjonsdepartementet utarbeidet retningslinjer pa dette
omradet:

«Enarbeidstaker kan ikke ta ekstraarbeid for en annen arbeidsgiver el-
ler drive privat ervervsvirksomhet i sin fritid som:
1. erdirekte forbudt for ham i lov eller forskrift,
2. er direkte avtalt ved reglement, tariffavtale eller annen avtale at
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han skal avsta fra,
3. hemmer eller sinker det ordinaere arbeid, med mindre foresatte
tienestemyndighet har samtykket, jf. hovedtariffavtalens pkt. 1.1.4,
4. innebarer at tjenestemannen driver eller medvirker i illojal kon-
kurranse med den statlige virksomhet hvor han er tilsatt,
5. gjer at tjenestemannen kan bli inhabil ved behandling av sine
saker i mer enn sporadiske tilfelle,
6. innebarer at tienestemannen lett kan komme i lojalitetskonflikt i
forhold til den offentlige virksomhet hvor han er tilsatt,
7. inneberer at han i sin funksjon for det offentlige kan treffe avgje-
relser som i vesentlig grad kan influere pa hans egne eller biar-
beidsgivers inntekter,
innebaerer at han nytter bedriftshemmeligheter pa en illojal mate,
skader tjenestestillingens eller den offentlige arbeidsgivers anse-
else.»

©

Regjeringen har lagt til grunn at dersom en arbeidstaker vurderer a ta ekstra-
arbeid for en annen arbeidsgiver eller drive privat ervervsvirksomhet i sin fri-
tid i et slikt omfang eller av en slik art at det kan oppsta tvil i forholdet til den
statlige hovedarbeidsgiver, bgr spgrsmalet tas opp pa forhand med arbeidsgi-
veren, slik at problemer kan lgses sa tidlig som mulig. Det er likevel antatt at
en virksomhet ikke kan palegge sine arbeidstakere en generell meldeplikt om
forhold som nevnt, med mindre det er skapt en egen hjemmel for slik melde-
plikt. Et slikt grunnlag kan f.eks. veere serlov for en bestemt yrkesgruppe,
f.eks. politiloven. Virksomheten kan ellers i sitt reglement eller gjennom seer-
avtale ha forbud mot bierverv. Et annet grunnlag kan vere avtalefestet forbud,
dvs. forbud som er gjort til en del av arbeidsavtalen, jf. dog avtaleloven § 36 om
tilsidesettelse av urimelig avtale. Et siste grunnlag kan veere at arbeidskon-
trakten forutsetter at arbeidstaker fra gang til gang ma innhente samtykke for
a pata seg bierverv.

| tillegg til tjenesterettslige reaksjoner etter tjenestemannsloven kan
brudd pa forbud mot bierverv medfgre erstatningsansvar og eventuelt straff,
dersom det foreligger hjemmel for det, f.eks. straffeloven § 294 pkt. 2.

6.3 Ergjeldenderetttilstrekkelig forapalegge arbeidstakere plikt til
a gi opplysning om bierverv?

Det er neppe tvilsomt at arbeidsgiver i det konkrete tilfellet kan gi arbeidstaker
palegg om a gi opplysning om bierverv, dersom det er tvil om arbeidstakeren
har adgang til & inneha det aktuelle biervervet. En konkret opplysningsplikt i
det enkelte tilfelle kan dermed ha sin saklige forankring og utledes av sty-
ringsretten. Kravet om saklig grunn fremstar som rettesnor for i hvilke tilfelle
arbeidsgiver med grunnlag i styringsretten kan gi palegg til arbeidstaker.
Arbeidsgiver kan imidlertid ikke benytte styringsretten for & palegge alle
arbeidstakere a gi opplysning om bierverv.

6.3.1 Opplysningsplikt pa grunnlag av individuell arbeidsavtale

Gjennom arbeidsavtalen er arbeidstaker forpliktet til & utfgre sitt arbeid i
arbeidstiden. Arbeidstakeren kan da ikke pa fritiden forholde seg slik at denne
forpliktelse ikke oppfylles tilfredsstillende. Slike tilfelle ma vurderes opp mot
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den arbeidsavtale som er inngatt mellom arbeidstaker og arbeidsgiver.
Arbeidsgiver kan pa kontraktsrettslig grunnlag gjgre det som er ngdvendig
for & sikre at arbeidsavtalen oppfylles. Arbeidsgiver kan i kraft av sin styrings-
rett gi tjenestlige tilrettevisninger. Dessuten gir tienestemannsloven hjemmel
for befgyelser i form av ordensstraff, oppsigelse, suspensjon og avskjed. En
individuell arbeidsavtale kan saledes vaere hjemmel for at arbeidstaker pa kon-
traktsrettslig grunnlag er forpliktet til & gi opplysninger om sitt bierverv. De
standardkontrakter som i dag nyttes ved tilsetting i staten er ikke utformet slik
at de kan paberopes som hjemmel for a palegge arbeidstakerne plikt til & opp-
lyse om bierverv.

6.3.2 Opplysningsplikt pa grunnlag av tariffavtaler

Staten har gjennom hovedtariffavtalen ingen bestemmelser som gir adgang til
a palegge arbeidstakerne plikt til & gi opplysning om bierverv. Det finnes imid-
lertid bestemmelser om dette i saeravtaler, f.eks. saeravtale for overordnede
leger 8 1 pkt 1.3 bokstav b og seeravtale for underordnede leger pkt 5.1 bokstav
b. Etter disse bestemmelser plikter leger som er ansatt i staten a melde fra nar
legen som falge av biervervet «kkommer eller kan komme i habilitets- eller loja-
litetsproblem i forhold til sin hovedarbeidsgiver».

6.4 Hensyn for en rettslig regulering av opplysningsplikten

Det finnes i1 dag ingen generell lov- eller forskriftsbestemmelse rettet mot
arbeidstakerens bierverv. Arbeids- og administrasjonsdepartementet har lagt
til grunn at en generell opplysningsplikt om bierverv for arbeidstakere er sa
inngripende at det vil kreve hjemmel i lov eller i forskrift med hjemmel i lov.
Erfaringen vedrgrende bistillingsproblematikken viser at den er knyttet til

seerskilte grupper arbeidstakere, hyppigst til helsepersonell og oftest til leger.
Arbeids- og administrasjonsdepartementet vil vurdere naermere hvor de over-
ordnede prinsipper for ordningen kan nedfelles. En lovregulering gjennom tje-
nestemannsloven vil veere uheldig, ettersom dette ogsa i stor utstrekning
bergrer yrkesgrupper som er underlagt arbeidsmiljgloven. En eventuell lov-
festing matte derfor forankres i denne loven. Arbeids- og administrasjonsde-
partementet antar at det neppe er tilstrekkelig grunn til a lovfeste en helt gene-
rell regel om dette, men vil vurdere spgrsmalet nermere.

Arbeids- og administrasjonsdepartementet har ogsa inntatt det stand-
punkt at det trolig ikke er tilstrekkelig a innga tariffavtaler som gir palegg om
plikt til & gi opplysning om bierverv. En generell plikt til & gi slike opplysninger
kan lett komme i konflikt med legalitetsprinsippet, og ma saledes forankres i
lov. Noe annet er at partene pa individuelt grunnlag kan innga avtale som gir
adgang for arbeidsgiver til a kreve opplysninger om bierverv. Regjeringen fin-
ner at dette er den mest smidige lgsning for en regulering av opplysningsplikt
for bierverv. En opplysningsplikt som har fundament i den enkeltes arbeidsav-
tale vil kunne tilpasses de enkelte yrkesgrupper, herunder arbeidstakere som
er pa lederlgnnskontrakt. Regjeringen legger derfor opp til at de standard
arbeidsavtaler, herunder lederlgnnskontraktene som inngas i staten, tilpasses
spgrsmalet om opplysningsplikt for bierverv. | tillegg vil regjeringen som
nevnt vurdere naermere hvilke sanksjonsmekanismer som skal veere knyttet
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til eventuelle brudd pa inngatte arbeidsavtaler, herunder om bruk av konven-
sjonalbgter vil veere et aktuelt virkemiddel.
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7 @konomiske og administrative konsekvenser

Regjeringens forslag til karanteneregler for overgang fra politisk ledelse til
embetsverk vil ikke ha gkonomiske konsekvenser av betydning, da karante-
netiden i utgangspunktet innebarer en omplassering. Noe fungeringsgodtgje-
relse i perioden vil matte paregnes, men dette kan ikke medfgre krav om
ekstra ressurstilfgrsel. Etter Stortingets behandling av det foreliggende for-
slag bar eventuelle regler nedfelles i det eksisterende regelverk for permisjo-
ner i staten.

Forslagene knyttet til overgang til andre samfunnsaktgrer og -interesser
forutsetter at det utarbeides sentrale retningslinjer, men lokale arbeidsgivere
vil ha hovedansvaret for oppfelging og iverksettelse av endringer i arbeidsav-
talene. Arbeids- og administrasjonsdepartementet vil veere regelverksforval-
ter. Denne oppgaven vil kreve noe ressursinnsats fra departementets side,
men vil ikke foranledige noe gkt ressurtilfarsel.

Bruk av karenstid vil kunne utlgse gkte utgifter i den grad det blir avtalt at
staten skal gi de aktuelle ansatte kompensasjon for dette. | trad med dreftin-
gen i denne meldingen forutsettes det imidlertid at bruk av karenstid vil fa et
sveert begrenset omfang, og det er i utgangspunktet ikke gitt at staten skal gi
full lsnnskompensasjon for den aktuelle perioden.

Opplysningsplikten for bierverv vil ogsa kreve en egen oppfalging, men
heller ikke kreve ekstra ressurstilfgrsel.

Arbeids- og administrasjonsdepartementet
tilrdr:

Tilrading fra Arbeids- og administrasjonsdepartementet av 24. november
2000 om forholdet mellom embetsverket, departementenes politiske ledelse
og andre samfunnsaktgrer blir sendt Stortinget.
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Vedlegg 1

Gaver

Tjenestemannsloven § 20 inneholder en regel om gaver i tjenesten. Den lyder:

«§ 20. Forbud mot gaver i tjenesten mv.
Ingen embets- eller tienestemann ma for seg eller andre motta ga-
ve, provisjon, tjeneste eller annen ytelse som er egnet til, eller av give-

ren er ment, a pavirke hans tjenestlige handlinger, eller som det ved
reglement er forbudt & motta.

Overtredelse kan medfgre ordensstraff eller avskjed.»

Som man kan se, er det her laget en egen hjemmel for sanksjoner mot statlige
arbeidstakere som bryter lovbestemmelsen.
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Vedlegg 2

Permisjoner

Hovedavtalen i staten har regler om tjenestefri med lgnn for tillitsvalgte og
andre arbeidstakere som utfgrer offentlige verv eller organisasjonsmessige
oppdrag. | Statens personalhandbok er det videre opplyst at tienestemenn ofte
far innvilget permisjon uten lgnn i ett ar ved overgang til ny stilling. Neermere
regler om dette tas gjerne inn i virksomhetens personalreglement.

Utgangspunktet er at den enkelte virksomhet selv fastsetter regler pa
dette omradet, uten sentral styring. Pa et bestemt omrade er det likevel en fast
praksis: Det gjelder der hvor statlige arbeidstakere overtar aremalsstillinger i
staten. Dette er en bestemt type midlertidige stillinger, hvor stillingsinnehave-
ren ma fratre stillingen pa et bestemt fremtidig tidspunkt. Den tidligere
arbeidstakeren far normalt rett til en kontraktsfestet ventelgnn i inntil to ar
etter fratreden. Ventelgnnen utgjer 80 prosent av aremalsstillingens lgnn. Ven-
telonnsmottakeren er forpliktet til & utfgre annet passende arbeid eller a
overta annen passende stilling, etter departementets nsermere bestemmelse,
sa lenge vedkommende mottar ventelgnn. Pa bakgrunn av en uttalelse av Stor-
tinget gis slike arbeidstakere permisjon fra sin vanlige statsstilling, for den
periode aremalet varer. Deretter har de altsa rett (og i utgangspunktet plikt)
til & gjeninntre i sin tidligere stilling. For slike arbeidstakere blir derfor vente-
lannsmuligheten uaktuell.
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Vedlegg 3

NHOs standardregler vedrgrende
konkurranseforbud

NHO har inngatt standardregler vedrgrende konkurranseforbud med NIF
(Norske Sivilingenigrers Forening og NITO (Norges Ingenigrorganisasjon).
Standardavtalen er fra 1992 og innebar i det vesentligste en avtalefesting av
rettspraksis pa omradet.

| standardavtalen er konkurranseforbud definert som fglger:

«Et konkurranseforbud etter nedenstadende bestemmelser er en be-
stemt geografisk og tidsmessig avgrenset forpliktelse som en Bedrift
palegger en Sivilingenigr etter seerlig avtale med denne til ikke a drive
eller ta ansettelse i, eller yte direkte eller indirekte bistand til virksom-
heter som beskjeftiger seg med oppgaver innenfor et naermere avgren-
set omrade i forbindelse med at Sivilingenigrens ansettelsesforhold i
Bedriften bringes til opphgr.»

Fra standardavtalen og merknadene fremgar det videre bl.a. at en slik stan-
dardavtale om konkurranseforbud kan inngas i forbindelse med arbeidskon-
trakten eller underveis i arbeidsforholdet. Hvis et krav fra bedriften om kon-
kurranseforbudsavtale underveis i arbeidsforholdet blir avslatt av arbeidstake-
ren, kan dette i verste fall medfgre at vedkommende blir sagt opp, hvis ved-
kommende ikke kan omplasseres. En slik oppsigelse anses som saklig hvis
kravet om konkurranseforbudsavtale ligger innenfor avtalelovens rammer.

Her fglger noen av betingelser som gjelder for bruk av konkurranseforbu-
det i avtalen:

— Bedriften kan ikke gjare forbudet gjeldende eller kreve at det skal opprett-
holdes hvor arbeidstakeren fratrer eller har fratradt etter oppsigelse fra
arbeidsgiver, og det viser seg at oppsigelsen ikke har saklig grunn i bedrif-
tens eller arbeidstakerens forhold. Det samme gjelder hvis arbeidstake-
ren har sagt opp sin stilling og oppsigelsen er en fglge av kontraktsbrudd
fra bedriftens side.

- Normalt vil det bare veere aktuelt for arbeidsgiver a bruke adgangen til &
nedlegge konkurranseforbud nar arbeidstakeren slutter for a ga over i
annen stilling eller gar av med pensjon, for & bli selvstendig naeringsdri-
vende, konsulent osv.

— Konkurranseforbudet skal veere skriftlig, og det skal angi varighet og
omfang, savel virksomhetsmessig (arbeidsomrade) som geografisk.

- lalminnelighet blir konkurranseforbud ikke gitt varighet utover 2 ar, men
det hender i spesielle unntakstilfeller at man gar ut over denne rammen.

- Konkurranseforbudet gjelder savel direkte som indirekte bistand. Med
«indirekte bistand» er det bl.a. tenkt pa tilfeller hvor arbeidstakeren via et
konsulentfirma eller et forskningsinstitutt blir satt til & lgse oppgaver som
ligger innenfor konkurranseforbudets ramme.

- Sa lenge konkurranseforbudet varer, skal bedriften gi arbeidstakeren en
godtgjerelse som normalt ikke settes lavere enn halvdelen av arbeidstake-
rens avlgnning ved fratreden, dvs. den faste lann med tillegg av eventuelle
fordeler av gkonomisk karakter.

— Hvor bedriften har nedlagt konkurranseforbud overfor en arbeidstaker
som er sagt opp pa grunn av vesentlig misligholdelse av sine ansettelses-
forhold, har arbeidstakeren normalt ikke krav pa godtgjarelse for konkur-



Vedlegg 3 St.meld. nr. 11 57
Om forholdet mellom embetsverket, departementenes politiske ledelse og andre samfunnsaktarer

ranseforbudet.

— Huvis bedriften og arbeidstakeren ikke skulle bli enige om stgrrelsen av
godtgjerelsen, skal en slik uenighet sgkes lgst ved mekling og eventuell
voldgift.

Imidlertid har det vist seg at standardreglene blir relativt lite brukt mellom
partene. Grunnen til dette er at partene som regel avtaler serordninger iste-
denfor a bruke standardavtalen i sin helhet. Dette er det ogsa apnet for i stan-
dardreglene. Dette skaper bedre tilpassede avtaler om bl.a. konkurransefor-
bud i de enkelte tilfellene.



St.meld. nr. 11 58
Om forholdet mellom embetsverket, departementenes politiske ledelse og andre samfunnsaktarer
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