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Forord

Direktoratet for forvaltning og ekonomistyring (DF@) har giennomfart en undersgkelse av
direktoratenes faglige rolle. Prosjektet er egeninitiert, der hensikten har veert & fa oppdatert
kunnskap om direktoratenes rolle som kunnskapsleverandgrer, bade opp mot
departementene og ut mot sektoren og samfunnet.

Vi takker alle informanter fra direktorater og departementer som har bidratt med kunnskap
og erfaringer inn i undersgkelsen. Takk ogsa til ressurspersoner internt i DF@. En seerlig takk
til referansegruppen, som har gitt innspill til prosjektet underveis.

DF@ star ansvarlig for innholdet og vurderingene i rapporten. Arbeidet er utfert av Ingunn
Botheim, Kirsti Gaasg, Mats Fremmerlid og Aud-Sissel Meringdal (prosjektleder). Liv Mari
Hatlen (avdelingsdirekter) har veert prosjektansvarlig.

Oslo, 18. mars 2024

Hilde Nakken
divisjonsdirektar
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Sammendrag

Over tid har direktoratene fatt en tydeligere faglig rolle, bade som faglig radgiver for
departementene og som kompetanseorgan ut mot sektoren og samfunnet. Samtidig
viser ulike utviklingstrekk at den faglige rollen er utsatt, ved at sentrale verdier knyttet
til faglighet, faglig uavhengighet og apenhet er satt under press.

DF@ har undersgkt utviklingen av direktoratene, med vekt pa den faglige rollen, bdde som
radgiver overfor departementene og som kompetanseorgan ut mot sektoren og samfunnet.
Undersgkelsen er basert pa en bred kartlegging av dagens 71 direktorater, og intervjuer med
toppledere i 19 direktorater og 12 departementer.

Direktoratenes faglige rolle er blitt tydeligere

Over tid er direktoratenes kunnskapsfunksjon styrket, ved at det har skjedd en sterre
profesjonalisering av direktoratenes faglige rolle. Mange direktorater har etablert systemer
for & innhente og bearbeide kunnskap, som grunnlag for faglige rad, veiledning og
formidling. Ved at direktoratene i sterre grad sitter pa faglig spisskompetanse og innsikt i
hva som skjer i sektoren, er departementene blitt mer avhengige av direktoratenes faglige
rad i sitt arbeid. Fagdialogen mellom departement og direktorat er ogsa satt mer i system.

Flere utviklingstrekk gjor at den faglige rollen er mer krevende

Selv om direktoratene har fatt en tydeligere faglig rolle, blir fagligheten utfordret fra flere
hold. Direktoratene er mer preget av den kortsiktige, politiske agendaen. Dette kan ga ut
over muligheten til mer langsiktig og strategisk tenkning. Tett samspill mellom departement
og direktorat, kan skape spenninger mellom fleksibilitet og effektivitet pa den ene siden og
uavhengighet og dpenhet pa den andre. Samtidig gir hyppige bestillinger med korte frister,
grunn til 3 se pa behovet for starre smidighet i arbeidsmater. Kompleksiteten i saker som
direktoratene skal bidra med kunnskap inn i gker, slik at samhandling mellom sektorer og
tverrsektoriell kompetanse blir stadig viktigere. For lite apenhet om faglige rad, kan tilslere
den faglige rollen. Ved at omfanget av oppgaver relatert til giennomfering av vedtatt politikk
gker, reduseres ogsa direktoratenes kapasitet til @ ivareta den faglige rollen.

Behov for oppmerksomhet om direktoratenes faglige rolle framover

For a ivareta direktoratenes faglige rolle framover, er det behov for hgy bevissthet i bade
direktorat og departement om hvordan rollen kan balanseres i skjeeringspunktet mellom fag
og politikk. Det er derfor viktig at innholdet i og utformingen av direktoratsrollen lepende
dreftes i samspillet mellom direktorat og departement.

Avslutningsvis i rapporten peker vi pa direktoratenes betydning for kunnskapsbaserte
beslutninger og en opplyst samfunnsdebatt. Direktoratenes faglighet er grunnleggende for a
beholde og styrke tilliten til offentlige myndigheter. For a sikre dette er det ngdvendig at
direktoratenes faglighet er forankret i de sentrale forvaltningsverdiene, demokrati,
rettsikkerhet, faglig integritet og effektivitet. Et av de omradene hvor direktoratenes
kunnskap vil vaere viktig framover er de sterkere prioriteringene som departementene skal
inn i som fglge av krav om mer effektiv ressursbruk.
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1 Innledning

1.1 Bakgrunn og problemstillinger

1.1.1 Oppmerksomhet om direktoratenes faglige rolle

Som en del av regjeringens utrednings- og giennomferingsapparat har direktoratene en
sentral rolle i den norske statsforvaltningen. Et tema i utviklingen av norsk forvaltning har
vaert om det under det enkelte departement skal veere egne sentraladministrative organer
(direktorater) for a handtere deler av oppgavene innenfor departementsomradet. Til
forskjell fra mange andre land har direktorater en lang tradisjon i Norge, men utviklingen har
gatt i bolger. Etablering av direktorater skjot fart pa 1960-tallet og siden pa 1990-tallet.
Departementene fikk en tydeligere rolle som sekretariat for politisk ledelse, og mange
oppgaver ble flyttet ut til direktorater.

Direktoratet for forvaltning og ikt (Difi) og Direktoratet for forvaltning og ekonomistyring
(DF@) har i flere rapporter pekt pa at statlige tiltak utredes for darlig, at fagligheten i
departementene er under press, og at det er store variasjoner i hvordan departementene
bruker direktoratene som kunnskapsleverandgrer.

Det er nd over ti ar siden DF@ (tidligere Difi) sist gjorde en grundig undersgkelse av
direktoratene, og vi er ikke kjent med at andre miljger har gjort undersgkelser pa omradet
senere. | rapporten «Merverdi eller ungdig omvei?» sa vi spesielt pa direktoratenes rolle i
gjennomfearingen av statlig politikk.! Fem ar tidligere sa vi pa direktoratenes faglige rolle.?

DF@s kunnskap om direktoratsrollen er etterspurt. | tillegg til rapportene ovenfor har
direktoratsrollen ogsa veert tema i flere Difi/DF@ evalueringer av enkeltdirektorater, blant
annet Datatilsynet, Utdanningsdirektoratet, Fiskeridirektoratet, Kriminalomsorgs-
direktoratet, Jernbanedirektoratet og Politidirektoratet. Vi far ogsd mange forespgrsler om a
holde innlegg om direktoratsrollen.

Som det sentrale fagorganet for forvaltningsutvikling har DF@ som en del av
samfunnsoppdraget i oppgave a identifisere trender og utviklingstrekk i forvaltningen.
Direktoratsrollen er et slikt tema. Mange av endringene som har skjedd relatert til
direktoratsrollen de senere drene, er gjort for a styrke direktoratenes rolle i giennomferingen
av statlig politikk (gjennomfaringsrollen). Vi ser samtidig at det har veert rettet mindre
oppmerksomhet mot direktoratenes faglige rolle og deres bidrag til en kunnskapsbasert
politikkutvikling. Det er bakgrunnen for at vi i dette prosjektet har hatt som formal a fa gkt
innsikt i hvordan utviklingen det siste tidret har pavirket direktoratene, med vekt pa
direktoratenes faglige rolle og hvordan direktoratene bidrar inn som faglig radgiver for
departementene. Prosjektet bygger opp under DF@s mal om at statsforvaltningen skal
baseres pad kunnskap, er utviklingsorientert og har god styring, organisering og ledelse.

! Difi (2013). Merverdi eller unadig omvei? Om direktoratenes rolle i giennomferingen av nasjonal
politikk. Difi-rapport 2013:11. DF@.
2 Difi (2008). Direktoratenes faglige rolle. En rolle under okende press? Difi-rapport 2008:14. DF@.
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1.1.2 Utviklingen og direktoratenes rolle som faglig radgiver er

undersokt
For a belyse direktoratenes faglige rolle har vi sett pa falgende problemstillinger:

Problemstilling 1: Hva kjennetegner direktoratene i dag og utviklingen de siste ti
arene?

Her vil vi preve a gi et innblikk i hva som kjennetegner direktoratene i dag, bade med hensyn
til roller, funksjoner og oppgaver, sammenholdt med Difis brede giennomgang av
direktoratene i 2013. Vi ser pa endringer som har skjedd de ti siste drene i antall direktorater,
hvordan direktoratene fordeler seg etter ulike departementsomrdder, hvordan de er
organisert, hvor mange ansatte de har og hvor direktoratslederne blir rekruttert fra.

Problemstilling 2: Hvordan ivaretar direktoratene sin faglige rolle i dag?

For d belyse denne problemstillingen undersgker vi bade direktoratenes faglige rolle som
radgiver opp mot departementene, og som kompetanseorgan utad mot sektoren og
allmenheten. | den forbindelse ser vi ogsa pa hvordan direktoratene deltar i den offentlige
debatten, og hvilken rolle de har i & formidle kunnskap ut til offentligheten. Vi ser naermere
pa hvilken kunnskap direktoratene baserer sine faglige rad pa, hvordan erfaringer fra
gjennomfaringsrollen inngdr som grunnlag for direktoratenes faglige rad, og hvordan
arbeidet med kunnskapsutvikling og kompetanse er organisert.

Problemstilling 3: Hvordan bidrar direktoratene som faglig radgiver inn mot
departementenes arbeid?

Her vil vi vaere opptatt av a g i dybden pa hvordan direktoratene bidrar som faglig radgiver
inn i departementets arbeid med politikkutforming. Vi underseker hvilke oppgaver
direktoratene utferer som faglig radgiver inn mot departementene, i hvilken grad
direktoratene kommer med faglige innspill pa eget initiativ og hvordan direktoratene bidrar
med kunnskap inn i arbeidet med langsiktighet og det tverrsektorielle. Videre ser vi pa
hvordan sentrale verdier knyttet til faglighet, uavhengighet og apenhet blir ivaretatt i
utevelsen av direktoratenes faglige rolle. Vi prever ogsa a fa innsikt i hvordan samspillet
mellom direktorat og departement fungerer, bade formelt og uformelt gjennom fag- og
styringsdialogen. Fra departementenes stasted undersgker vi hvilke forventninger de har til
direktoratene i utevelsen av den faglige rollen, tilfredsheten med direktoratenes faglige
innspill, hvilke kunnskapsbehov departementet har og hvordan de selv organiserer
kunnskapsutvikling og ser egen kompetanse opp mot direktoratene.

Problemstilling 4: Hvilke endringer har skjedd av betydning for direktoratenes faglige
rolle?

For a belyse hvilke endringer som har skjedd i direktoratenes faglige rolle, vil vi
sammenholde resultatene fra var undersgkelse med forrige giennomgang av direktoratenes
faglige rolle i 2008. Her vil vi veere opptatt av a identifisere aktuelle utviklingstrekk som har
pavirket direktoratenes faglige rolle, hvilke konsekvenser dette har for utgvelsen av den
faglige rollen og hvordan det kan pavirke direktoratsrollen framover.
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1.2 Metode og datagrunnlag

Datagrunnlaget for denne rapporten er i hovedsak todelt. For a belyse utviklingen av
direktoratene de ti siste arene har vi innhentet statistikk og nekkeltall om direktoratene fra
en rekke datakilder. For & besvare problemstillingene om direktoratenes faglige rolle og
hvordan de bidrar inn i departementenes arbeid, har vi giennomfert dokumentstudier og
intervjuet et utvalg ledere i direktorat og departement.

Tall, statistikk og nekkelinformasjon

Som et forste steg i datainnsamlingen identifiserte vi hvilke virksomheter som kan betegnes
som direktorater. Med utgangspunkt i gjeldende kriterier for hva som kjennetegner et
direktorat jf. kapittel 2.1, giennomgikk vi de ordinaere forvaltningsorganene for a se hvilke
som kan regnes som direktorat og ikke. Det eksisterer ingen komplett database som viser
utviklingen av direktoratene fra 2013 til i dag, med oversikt over storrelse og organisering av
samtlige direktorater. Datasettet vi legger til grunn i kapittel 2, er satt sammen i samarbeid
med Sikt - kunnskapssektorens tjenesteleverandgr. Datasettet tar utgangspunktet i Statens
sentrale tjenestemannsregister (SST) og Enhetsregisteret. Tallene er kryssjekket og
kvalitetssikret med tall fra Statistisk sentralbyra (SSB) og direktoratenes egen rapportering i
arsrapporter.

Direktoratenes egne nettsider, instrukser, arsrapporter og tildelingsbrev,
strategidokumenter, interne utredninger og evalueringer er brukt som kilder til a identifisere
direktoratenes styringsrelasjon til departementet, kartlegge hvilke funksjoner de har og for a
fa oversikt over direktoratenes organisering.

Intervjuer

Intervjuer er hovedkilden til data for denne rapporten og er brukt for a belyse samtlige
problemstillinger. P4 bakgrunn av innhentede tall og nekkelinformasjon gjorde vi et
kvalifisert utvalg av direktorater vi gnsket a intervjue. | utvalget vektla vi a sorge for bredde i
sektorer, oppgavetyper, alder pa direktoratene, sterrelse og organisering. Slik bredde er
viktig for & best mulig kunne vurdere hvordan den faglige rollen utgves av ulike direktorater.
| tillegg til de utvalgte direktoratene intervjuet vi ogsa de ansvarlige departementene.

| direktoratene intervjuet vi i hovedsak direktgrene, som ble oppfordret til & ta med seg
eventuelle avdelings-/divisjonsledere med spesielt ansvar for utevelsen av den faglige rollen
i de aktuelle direktoratet. Utover dette sto direkterene fritt til 8 ta med seg personer de
mente kunne hjelpe oss med & belyse problemstillingene pa en god mate. | departementene
intervjuet vii all hovedsak departementsrader og ekspedisjonssjefer med
etatsstyringsansvar for de direktoratene vi intervjuet.

Under datainnsamlingen har vi giennomfgrt til sammen 32 intervjuer med 56 personer. Dette
er fordelt pa 19 intervjuer med 33 personer i direktoratene og 13 intervjuer med 23 personer i
departementene. Tabell 1 under viser hvilke direktorater og departementer vi har snakket
med.
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Tabell 1. Intervjuoversikt

Direktorat \ Ansvarlig departement

Kommunal- og
distriktsdepartementet

Statens helsetilsyn

Helse- og omsorgsdepartementet
Helsedirektoratet

Utdanningsdirektoratet

Statped Kunnskapsdepartementet

Direktoratet for hgyere utdanning og kompetanse

Mattilsynet

Landbruks- og matdepartementet
Landbruksdirektoratet

Miljedirektoratet Klima- og miljodepartementet
Kulturdirektoratet Kulturdepartementet

Arbeids- og velferdsdirektoratet (NAV) Arbeids- og

Integrerings- og mangfoldsdirektoratet (IMDi) inkluderingsdepartementet
Barne- ungdoms- og familiedirektoratet (Bufdir) Barne- og familiedepartementet

Konkurransetilsynet

Neerings- og fiskeridepartementet
Fiskeridirektoratet

Skatteetaten Finansdepartementet

Statens vegvesen Samferdselsdepartementet

Oljedirektoratet?

Petroleumstilsynet® Olje- og energidepartementet’

Norges vassdrags- og energidirektorat (NVE)

Referansegruppe

Vi oppnevnte en referansegruppe for prosjektet, som har gitt oss rad om faglige tilnzerminger
og veivalg underveis. Referansegruppen har vaert sammensatt av ressurspersoner fra
direktorat og departement, se tabell 2 under.

Vi har giennomfeart to mater med referansegruppen. | det farste metet presenterte vi
problemstillinger og metodisk tilnzerming. | etterkant av dette innhentet vi ogsa innspill fra
referansegruppa pa intervjuguidene. Tilbakemeldingene ble innarbeidet i det metodiske
opplegget. | det andre mgatet presenterte vi forelgpige funn og vurderinger og forslag til et
dialogseminar, som vi fikk tilbakemeldinger og refleksjoner pa.

3 Oljedirektoratet endret navn til Sokkeldirektoratet fra 1. januar 2024.
* Olje- og energidepartementet endret navn til Energidepartementet fra 1. januar 2024.
* Petroleumstilsynet endret navn til Havindustritilsynet fra 1. januar 2024.
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Tabell 2: Referansegruppe

Navn Stilling

Ellen Hambro Direkter, Miljadirektoratet

Morten Rosenkvist Direkter, Utdanningsdirektoratet

Ingunn Midttun Godal |Direktgr, Mattilsynet

Unni Gunnes Ekspedisjonssjef, Samfunnssikkerhetsavdelingen, Justis- og
beredskapsdepartementet

Magne Langset Fagdirekter, Avdeling for IT- og forvaltningspolitikk,
Digitaliserings- og forvaltningsdepartementet

Helge Brunvoll Fagdirektor, Etatsstyringsavdelingen, Finansdepartementet

| tillegg til den eksterne referansegruppen har vi hatt en referansegruppe internt i DF@ for a
sikre at prosjektet utnytter bredden i DF@s kompetanse pa styring, organisering og ledelse i
gjennomfaringen av prosjektet.

Metodiske begrensinger og avgrensninger

Dataene som utgjer grunnlaget for den brede kartleggingen i denne rapporten, gir et godt
bilde av utviklingen i direktoratenes starrelse og organisering. Samtidig er de ikke uten
feilkilder. En generell utfordring som oppstar ved innsamling av tall om direktoratene er at
det ikke finnes en fast standard for rapportering som har statt seg over tid. Dette er seerlig
synlig ved kartlegging av antall ansatte i direktoratene. Ikke bare opererer direktoratene
med ulike maltall pa antall ansatte i sin egen rapportering gjennom arsrapportene. Kilden til
offisiell statistikk over antall ansatte i statlige virksomheter har ogsa endret seg over tid.
Som felge av dette vil trolig enkelte etater rapportere et antall ansatte som skiller seg noe fra
det vi oppgir i var oversikt.

Direktorater som er funksjonsorganisert har fjernet skillet mellom direktorat og ytre apparat.
Dette, i tillegg til ulikheter i rapportering, gjer det utfordrende a fa sammenlignbare tall over
antall ansatte i den sentrale enheten i direktoratene. Av den grunn teller vi i denne rapporten
det totale antallet ansatte i etatene. Dette er gjort for 8 kunne sammenligne over tid. Det
betyr at for alle direktorater, inkludert de store etatene (NAV, Politiet, Bufdir/Bufetat,
Kriminalomsorgen, Statens vegvesen og Tolletaten), viser vi tall for samtlige ansatte i hele
etaten.

Som nevnt innledningsvis har vi i dette prosjektet lagt vekt pa d undersgke direktoratenes
faglige rolle. Det betyr at vi ikke har innhentet spesifikke data som belyser direktoratenes
rolle i giennomfering av statlig politikk. Ettersom gjennomferingsrollen og den faglige rollen
henger naert sammen, vil imidlertid giennomfaringsrollen bli omtalt i sammenhenger der vi
har avdekket at det er relevant for faglige rollen. | forlengelsen av dette har vi ogsa lagt vekt
pa a undersgke forholdet mellom direktorat og departement i direktoratenes utevelse av
den faglige rollen, uten a g inn i direktoratenes rolle regionalt. Dette var tema for DF@-
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rapport 2022:4 «<Hvor gar regional stat?».° Vi bergrer imidlertid om utviklingen i retning av en
mer funksjonsbasert organisering har pavirket direktoratenes faglige rolle, og om det har
hatt betydning for samspillet mellom departement og direktorat.

1.3 Leseveiledning

Kapittel 2 gir et innblikk i hva et direktorat er, hvilken posisjon direktoratene hari
forvaltningens kunnskapsfunksjon, og gir en beskrivelse av sentrale kjennetegn ved
utviklingen av direktoratene de siste ti arene.

Kapittel 3 utforsker nzermere direktoratsrollen, aktuelle utviklingstrekk som pavirker
direktoratenes rolleutgvelse og hvilke forventninger direktoratene meter til rollen, bade fra
departementenes side og fra sektoren og samfunnet ellers.

Kapittel 4 tar for seg ulike sider ved direktoratenes faglige rolle, bade som faglige radgiver
oppad og som kompetanseorgan utad. Kapitlet beskriver hvordan direktoratene fungerer
som faglig rddgiver inn mot departementene og ulike sider ved denne, samtidig som
direktoratenes rolle som kompetanseorgan og deltagelse i den offentlige debatten blir
belyst. Kapitlet ser ogsa pa departementenes forventninger og oppdrag til direktoratene, og
hva som kjennetegner samspillet mellom direktorat og departement.

Kapittel 5 bestar av var analyse og vurderinger. Farst tar kapitlet for seg hvilke endringer
som vi ser i direktoratenes faglige rolle sammenholdt med forrige undersgkelse i 2008.
Deretter drofter vi hvilke konsekvenser utviklingen har for praktiseringen av direktoratenes
faglige rolle, og hvordan disse utviklingstrekkene kan utfordre den faglige rollen.
Avslutningsvis drafter vi hvordan direktoratenes faglige rolle kan ivaretas framover, og lofter
fram noen sentrale problemstillinger som direktorat og departement ber veere
oppmerksomme pa i den sammenheng.

® DF@ (2022). Hvor gdr regional stat? Erfaringer med funksjonsbasert organisering i statlige etater. DF@-
rapport 2022:4. DF@.
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2 Kjennetegn ved direktoratene og
utviklingstrekk de siste ti arene

Innledningsvis i dette kapitlet gir vi en beskrivelse av hva vi mener med et direktorat, og
hvordan direktoratenes faglige rolle inngar i forvaltningens kunnskapsfunksjon. Deretter
presenterer vi hva som kjennetegner dagens direktorater med hensyn til oppgaver,
funksjoner og malgrupper. Avslutningsvis ser vi pa utviklingen i direktoratenes sterrelse og
organisering siden forrige gjennomgang av direktoratene.

2.1 Hva er et direktorat?

Det foreligger ingen entydig definisjon forankret i lov som sier hva som kan regnes som et
direktorat. Betegnelsen direktorat har vaert vanlig @ bruke om statlige sentraladministrative
organer med myndighetsoppgaver, som har hele landet som virkefelt og som er direkte
underlagt et eller flere departementers instruksjonsmyndighet.” Tilsynsorganer er ogsa
direktorater ettersom tilsyn er en funksjon og ikke en egen type forvaltningsorgan. Rent
tjienesteytende organer, styrer, rad, utvalg eller nemnder som er kollegialt organiserte, samt
ombud eller fond, er eksempler pa statlige organer som ikke regnes som direktorater.

Et fellestrekk ved direktoratene er at de beveger segi grenselandet mellom fag og politikk,
noe Graver-kommisjonen vektla i sin utredning fra 2006.°

«Direktoratenes rolle er todelt: De utaver myndighet, samtidig som de er rédgivende
overfor departementet. Direktoratene er politisk styrt, men de er ikke politiske. De skal
primeert ivareta faglige hensyn i oppgaveutfarelsen, men de mé ha en politisk
forstdelse.»

| var undersgkelse har vi tatt utgangspunkt i den samme operasjonaliseringen av
direktoratsrollen som Direktoratet for forvaltning og IKT (Difi) la til grunn i en undersgkelse
fra 2013.° Her er direktoratene omtalt med to hovedroller:

e Gjennomfaringsrollen, som innebaerer a gjennomfgre vedtatt politikk giennom
myndighetsutavelse (forvaltning av regelverk og tilskudd, tilsyn og klagebehandling),
tjenesteyting, samt styring og oppfelging av underliggende niva.

e Den faglige rollen, som innebaerer a innhente, bearbeide, utvikle og formidle kunnskap
om eget fagomrade som faglig radgiver for departementene og som kompetanseorgan
utad mot sektoren og allmennheten.

" Difi (2008). Direktoratenes faglige rolle. En rolle under okende press? Difi-rapport 2008:14. DF@.

8 NOU 2006:14. (2006). Gransking av Utlendingsdirektoratet. Arbeids- og inkluderingsdepartementet.
° Difi (2013). Merverdi eller unadig omvei? Om direktoratenes rolle i giennomfering av nasjonal politikk.
Difi-rapport 2013:11.
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| praksis er det er glidende overganger og nzer sammenheng mellom de to rollene, ved at
kunnskap fra giennomfaringsrollen danner et viktig grunnlag for den faglige radgivningen.

2.2 Direktoratenes posisjon i forvaltningens
«kunnskapsfunksjon»

| trdd med @konomiregelverkets formal om effektiv og forsvarlig bruk av midler er det et mal
at politiske beslutninger skal vaere basert pa best mulig kunnskap. Det krever bade at det blir
utarbeidet gode, relevante kunnskapsgrunnlag, og at de brukes pa en god mate. Det er dette
som er forvaltningens «kunnskapsfunksjon».

Figur 1 nedenfor viser en tilpasset versjon av Nordisk institutt for studier avinnovasjon,
forskning og utdanning (NIFU) sin konseptuelle visualisering av kunnskapsfunksjonen.*®
Kunnskapsfunksjonen utgjer den gjensidige koblingen mellom kunnskapsutvikling,
forvaltning/politikk og bruk/praksis, og rommer alle de tre forvaltningsnivaene i Norge. | trad
med avgrensningene i var rapport omtaler vi i hovedsak statsforvaltningen og forholdet
mellom direktorat og departement.

Figur 1: Forvaltningens kunnskapsfunksjon

Kunnskapsutvikling " 5 Forvaltning/ politikk

Kunnskaps-
funksjonen

Bruk/ praksis

| kraft av sin tosidige rolle star direktoratene i en saerstilling i kunnskapsfunksjonen. De skal
ikke bare utvikle og formidle relevant kunnskap i sine faglige rad, men ogsa serge for at
kunnskapen blir brukt effektivt i politikkutforming og forbedring av offentlige tjenester.

1 NIFU 2013, «Kunnskap i system. En kartlegging av kunnskapsfunksjonen pa det arbeids- og
velferdspolitiske omrddet i Sverige, Danmark og Canada». unit.no.
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Dette er en kontinuerlig og dynamisk prosess der kunnskap til enhver tid er basert pa en
kombinasjon av forvaltning og praksis. | denne prosessen har direktoratene et spesielt
ansvar for at kunnskapen er oppdatert og relevant, og at det blir innhentet bade
forskningsbasert, praksisnaer og erfaringsbasert kunnskap. Hvordan direktoratene gjor
dette, gar vi neermere inn pa i kapittel 4.3.

2.3 Direktoratene er mangfoldige, med vidt
forskjellige oppgaver og malgrupper

Det er store forskjeller i hvilke oppgaver og funksjoner de ulike direktoratene har ansvaret
for. Pa samme mate varierer det hvilke malgrupper direktoratene primaert retter seg mot.
Den store variasjonen gjor det vanskelig a generalisere og kategorisere direktoratene etter
oppgaver og funksjoner. | vedlegg 1 er en oversikt over samtlige direktorater med
departementstilknytning, organisering og utvalgte oppgaver.

Med basis i en gjennomgang av direktoratenes instrukser og tildelingsbrev kan vi
oppsummere falgende om tyngden i og fordelingen av direktoratenes ulike oppgaver.

Regelverksforvaltning er en oppgave nesten alle direktorater har, om i noe ulik grad. Som
regelverksforvaltere utarbeider direktoratene forskrifter, veiledninger og tolkningsuttalelser
som skal hjelpe til med at regelverket blir forstatt og iverksatt pa en riktig mate av relevante
malgrupper. Direktoratene gir ogsa rad og informasjon til offentlige og private aktgrer om
gjeldende regelverk og eventuelle endringer. Enkelte direktorater er gitt et saerskilt ansvar
for d ivareta norske interesser internasjonalt, og bidra til harmonisering av norsk og
internasjonalt regelverk. Som del av den faglige rollen gir direktoratene ogsa innspill til
utvikling av nytt regelverk.

| overkant av halvparten av direktoratene utever tilsyn, ved at de overvaker og kontrollerer
om ulike regelverk blir praktisert i trad med hensikten. Flere av disse har «tilsyn» i navnet, for
eksempel Arbeidstilsynet, Mattilsynet og Vegtilsynet. Andre direktorater har ogsa tilsyn som
en del av sin oppgaveportefelje, uten at det gar fram av navnet. Det gjelder blant annet
Direktoratet for samfunnssikkerhet og beredskap, Fiskeridirektoratet og
Utdanningsdirektoratet.

Om lag en tredjedel av direktoratene har en rolle som klageinstans. En kartlegging av
klagebehandlingen i staten, viser stor variasjon i omfanget av klagesaker som direktoratene
behandler.'* Rapporten viser at de fleste direktoratene behandler et begrenset antall
klagesaker, mens noen fa behandler mange. NAV, Skatteetaten, Politidirektoratet og
Utlendingsdirektoratet (UDI) star for hele 96 prosent av klagesakene i direktoratene.

Drayt halvparten av direktoratene har ansvar for tilskuddsforvaltning, herunder utlans-
virksomhet. Tilskuddsordningene retter seg bade mot organisasjoner, enkeltpersoner,

11 DF@ (2024). Nemd eller ikke nemnd - en kartlegging av organiseringen av klagebehandling i staten.
DF@-rapport 2024:1. DF@.
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private eller statlige virksomheter og kommuner. Det er stor variasjon i hvor omfattende
tilskuddsforvaltningen er. Med unntak av Husbanken og Statens lanekasse, som forvalter
store laneordninger, er det fa andre direktorater som har dette som en sentral oppgave.

Direktoratene med et ytre apparat, jf. kapittel 2.6, har ogsa ansvar for etatsledelse, hvor
styring og oppfelging av underliggende niva inngar. Om lag en tredjedel av direktoratene har
et ytre apparat som de har styringsansvar for. Direktorater med et stort ytre apparat, som
Politidirektoratet og Arbeids- og velferdsdirektoratet, har etatsledelse som en vesentlig del
av sin oppgave.

En rekke direktorater har ansvar for ulike former for tjenesteyting. Det er stor variasjon i
typen tjenester som blir utfert og hvem de retter seg mot. Bade enkeltpersoner,
naeringslivet, organisasjoner, kommuner eller annen statlig forvaltning, kan vaere mottakere
av direktoratenes tjenester. NAV og UDI har i hovedsak ansvar for tjenester rettet mot
enkeltpersoner, mens Justervesenet og Sokkeldirektoratet utferer tjenester ut til
naringslivet. Mange direktorater har ansvar for tjenester rettet mot andre deler av offentlig
sektor, enten statlige virksomheter eller kommuner. Det gjelder blant annet Direktoratet for
forvaltning og skonomistyring (DF@), Statped og Digitaliseringsdirektoratet (Digdir).

| tillegg til oppgavene over, har noen direktorater sekretariatsoppgaver pa vegne av et eller
flere rad, utvalg eller nemnder. De fleste har sekretariatsfunksjoner for ett organ, mens
Statens sivilrettsforvaltning (SRF) og Landbruksdirektoratet har sekretariatsfunksjoner for
flest, med oppgaver pa vegne av henholdsvis dtte og seks ulike organer.

2.4 Totalt sett flere direktorater

| perioden fra 2013 til 2023 har antallet direktorater steget fra 64 til 71, jf. figur 2 under. Bak
disse tallene skjuler det seg en rekke bevegelser i direktoratstrukturen, ved at 12
direktorater er lagt ned, samtidig som 17 nye er kommet til i lopet av perioden.

Flere av endringene har skjedd etter utskilling av oppgaver fra departements- eller
direktoratsnivaet. Ett eksempel er etablering av Valgdirektoratet i 2016, der operativt ansvar
for valggjennomfaringen i Norge pa statlig niva ble skilt ut fra Kommunal- og
moderniseringsdepartementet. | 2016 ble ogsa Direktoratet for e-helse opprettet som falge
av en overfering av oppgaver fra e-helsedivisjonen i Helsedirektoratet. | revidert
nasjonalbudsjett for 2023 varslet imidlertid Helse- og omsorgsdepartementet a avvikle
direktoratet, slik at det pa nytt er slatt sammen med Helsedirektoratet med virkning fra

1. januar 2024. Andre direktorater har oppstatt som et resultat av helt nye oppgaver. Norsk
nukleaer dekommisjonering ble for eksempel etablert i 2018, med ansvar for opprydding
etter Norges atomvirksomhet og handtering av norsk atomavfall.
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Figur 2: Antall direktorater i perioden 2013 til 2023
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Nedleggelser kan skje som felge av sammenslainger. Det var tilfellet da Klima- og
forurensningsdirektoratet og Direktoratet for naturforvaltning ble slatt sammen til
Miljedirektoratet i 2014. Tilsvarende gjaldt da Jernbaneverket ble avviklet som en del av
jernbanereformen, og oppgavene ble delt mellom Jernbanedirektoratet og statsforetaket
Bane NOR fra 2017. Andre direktorater, som Statens stralevern, ble lagt ned og innlemmet i
Helsedirektoratet i 2015, for sa to ar senere bli reetablert som eget direktorat. Flere av de
registrerte endringene i direktoratstrukturen er av langt mindre betydning, og dreier seg
hovedsakelig om navneendringer eller endringer i tilknytningsform.

Enkelte sektorer kjennetegnes av hyppigere endringer enn andre

Kunnskapssektoren har giennomgatt en rekke endringer de siste arene i antallet og
sammensetningen av direktorater. 1 2018 opprettet Kunnskapsdepartementet
Direktoratet for internasjonalisering og kvalitetsutvikling i hayere utdanning (Diku) og
Direktoratet for IKT og fellestjenester i hayere utdanning (Unit). Bakgrunnen var
rapporten «Kunnskapssektoren sett utenfra», som konkluderte med at
kunnskapssektoren hadde for mange og for sma underliggende virksomheter.*?
Utvalgets tilrddning om etablering av ett sentralt organ for universitets- og
hayskolesektoren ble i realiteten fulgt opp noe senere, ved opprettelsen av
Direktoratet for hayere utdanning og kompetanse (HK-dir) i 2021. Direktoratet bestar
av en sammenslaing av Diku, Kompetanse Norge, deler av Unit med flere.

12 Gjedrem, S., Fagernaes, S. O. (2016). Kunnskapssektoren sett utenfra. Giennomgang av
organiseringen av de sentraladministrative oppgavene i kunnskapssektoren. Rapport til
Kunnskapsdepartementet 6. januar 2016.

13 Meld. St. 19 (2020-2021) Styring av universiteter og hayskoler. Innst. 425 S (2020-2021).

15



Tydeligere, men fortsatt under press Kjennetegn ved direktoratene og utviklingstrekk de siste ti arene

2.5 Stor variasjon i antall direktorater under det
enkelte departementsomrade

Samtlige departementer, med unntak av Forsvarsdepartementet, har en eller flere
underliggende virksomheter i form av direktorater. Figur 3 viser at Naerings- og fiskeri-
departementet har flest direktorater i 2024, mens Utenriksdepartementet har faerrest med
NORAD som eneste direktorat. Sammenlignet med 2013 har det veert en gkning i antall
direktorater under seks av departementene. Barne- og familiedepartementet, Helse- og
omsorgsdepartementet og Kunnskapsdepartementet har hatt en gkning pa ett direktorat,
mens Kulturdepartementet og Neaerings- og fiskeridepartementet har hatt en gkning pa
henholdsvis to og tre direktorater. Finansdepartementet og Klima- og miljgdepartementet
har begge ett direktorat mindre i 2023 enn i 2013.

Det har i perioden ogsa vaert bevegelser i direktoratstrukturen under andre departementer,
uten at det synes pa det totale antallet direktorater. Dette dreier seg gjerne om flytting av
ansvar mellom to departementer. For eksempel ble ansvaret for Kystverket flyttet fra
Samferdselsdepartementet til Neerings- og fiskeridepartementet i 2022, mens ansvaret for
Petroleumstilsynet ble flyttet fra Arbeids- og inkluderingsdepartementet til Olje- og
energidepartementet i 2023. Med opprettelsen av Digitaliserings- og
forvaltningsdepartementet (DFD) ble ansvaret for tre direktorater flyttet fra Kommunal- og
distriktsdepartementet fra 2024.

Figur 3: Antall direktorater under hvert departement per 1.1. 2024

LMD: 2
KDD: 5 KLD: 3 BFD: 2 'UD: 1

Selv om hvert direktorat er underlagt ett departement, kan enkelte direktorat bli styrt fra
flere departementer. | alt 16 direktorater blir styrt fra mer enn ett departement. En
hovedvekt av disse direktoratene har oppgaver innen helse- og velferdssektoren eller pa
sikkerhets- og beredskapsomradet. Bade Bufdir, Mattilsynet, Statens helsetilsyn, SRF og
Direktoratet for stralevern og atomsikkerhet, er eksempler pa direktorater som ivaretar
oppgaver for tre ulike departementer.
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2.6 Antall direktorater uten et ytre apparat har okt

Hvis vi tar utgangspunkt i direktoratenes posisjon i iverksettingen av vedtatt politikk og
hvilket apparat de har tilgjengelig i giennomferingsrollen, kan vi skille mellom direktorater
med og uten et ytre apparat. Av de 71 direktoratene er 46 helt uten noen form for ytre
apparat. Dette er direktorater som selv er operative i oppgavelgsningen, slik som Nasjonal
sikkerhetsmyndighet, HK-dir, Datatilsynet, Sokkeldirektoratet og Luftfartstilsynet.

Figur 4: Organisering av direktoraters ytre apparat*
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*Kun NAV har lokalkontorer

De gvrige 25 direktoratene har et ytre apparat, enten i form av egne regionskontorer eller
ved at de benytter statsforvalteren som et regionalt ledd ut mot operativt niva i
kommunene. Av de 25 har 18 direktorater et ytre apparat som er geografisk fordelt giennom
regions- og/eller lokalkontorer. Her finner vi starre operative etater som Politiet og
Kriminalomsorgen, og mindre direktorater som Justervesenet og Sjgfartsdirektoratet. Blant
de 11 direktoratene som bruker statsforvalteren som ytre apparat, finner vi

1 NAV, Bufdir, DSB og UDI er inkludert i bade tellingen av direktorater med ytre apparat og
direktorater med statsforvalterne som ytre apparat. Summen av tallene i boksene blir derfor hayere
enn det totale antallet direktorater pa 71.
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Helsedirektoratet, Landbruksdirektoratet, Miljgdirektoratet og Utdanningsdirektoratet. Fire
direktorater; NAV, Bufdir, Direktoratet for sikkerhet og beredskap (DSB) og UDI, har bade et
eget ytre apparat i tillegg til at de bruker statsforvalteren.

Sammenholder vi de ulike typene av direktorater med tilsvarende kartlegging i 2013, ser vi at
antallet direktorater uten ytre apparat har gkt i lgpet av de ti siste arene.” Det skyldes i stor
grad at de nye direktoratene som er kommet til, er direktorater uten et ytre apparat. Antall
direktorater med eget ytre apparat har veert relativt stabilt, mens antall direktorater som
bruker statsforvalteren som ytre apparat har gkt. Dette har delvis sammenheng med
endringer i organiseringen av direktoratene, og delvis endringer i oppgavefordelingen
mellom stat og kommune. | tillegg har statsforvalteren fatt ekt ansvar pa flere fagomrader.
Bade Bufdir, IMDi, SRF og UDI bruker i dag helt eller delvis statsforvalteren som sitt ytre
apparat, noe de ikke gjorde i 2013.

2.7 Mange direktorater har fatt en mer funksjons-
basert organisering

| lopet av det siste tidret har en del direktorater med eget ytre apparat i form av
regionskontorer, gatt fra @ ha en geografisk basert organisering til en mer funksjonsbasert
organisering.'® Det innebaerer at det operative nivaet i sterre grad inngar i divisjoner med
landsdekkende oppgavelesning. Endringen innebaerer at det i dag kun er Bufdir,
Kriminalomsorgen, Mattilsynet og Politidirektoratet som har beholdt en organisering
bestdende av regionskontorer med oppgaver fordelt etter geografisk avgrensede omrdader.

En del direktorater har valgt funksjonsbasert organisering som hovedprinsipp, men beholdt
en geografisk basert organisering pa lavere niva i organisasjonen under divisjonsnivaet.
Dette gjelder blant annet Arbeidstilsynet, Kystverket og Tolletaten. Andre direktorater, som
Skatteetaten, Arkivverket, Lanekassen og DF@, har alle en rent funksjonsbasert organisering
med divisjoner/avdelinger, der enhetene pa alle nivaer har ansvar for landsdekkende
oppgavelgsning.

For direktorater med en mer funksjonsbasert organisering betyr det at faglige oppgaver blir
flyttet ut fra direktoratsnivaet og samlet i divisjoner. En konsekvens av endringen er at
direktoratsnivaet slankes eller fjernes. Enkelte har beholdt «direktorat» som betegnelse pa
det sentrale nivaet i virksomheten. Direktoratsnivaet bestar da primeaert av direktgren med
stabsenheter, og oppgaver hovedsakelig knyttet til administrativ styring og strategisk
utvikling av divisjonene og etaten.

13 Difi (2013). Merverdi eller unadig omvei? Om direktoratenes rolle i giennomfaring av nasjonal politikk.
Difi-rapport 2013:11. DF@.

6 DF@ (2022). Hvor gdr regional stat? Erfaringer med funksjonsbasert organisering i statlige etater. DF@-
rapport 2022:4. DF@.
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2.8 Antall ansatte oker i takt med antallet
direktorater

Figur 5 under viser at antall ansatte i direktoratene har vokst fra 70 tusen til i underkant av 80
tusen fra 2013 til 2023. Det er szerlig vekst i de store etatene som gjar utslag pa totalantallet.
Politiet har vokst med om lag 5 000 ansatte og NAV med om lag 1 300 ansatte. Utflyttingen av
den sentrale kriminalomsorgsforvaltningen fra Justisdepartementet til et eget direktorat,
forte i 2014 til en gkning pa om lag 5 000 ansatte.!” Som felge av overfaring av
skatteoppkreverfunksjonen fra kommunene har Skatteetaten ogsa gkt med om lag 1 000
ansatte fra 2019 til 2020.'®

Figur 5: Antall ansatte i direktoratene, 2013-2023
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Figur 5 viser videre at det i perioden fra 2015 til 2017 var et fall i totalt antall ansatte i
direktoratene pa om lag 4 000. Den starste arsaken til nedgangen skyldes opprettelsen av
statsforetaket Bane NOR i forbindelse med jernbanereformen. Av de drgyt 4 400 ansatte som
jobbeti Jernbaneverket i 2016 ble kun 230 ansatte vaerende i det nye Jernbanedirektoratet.
De resterende ble overfort til Bane NOR. Det er ogsa verdt 8 merke seg at Statens vegvesen
ble redusert med i underkant av 2 000 ansatte fra 2019 til 2020, da fylkesveiadministrasjonen
ble overfert til fylkeskommunene som en del av regionreformen.*®

Ogsa for nedgang i antall ansatte i direktoratene er det altsa organisatoriske endringeri de
store etatene som har gitt sterst utslag. Relativt sett har enkelte av de mindre direktoratene
opplevd betydelig endring i antall ansatte. Eksempelvis har Medietilsynet hatt en nedgang i
antall ansatte pa om lag 56 prosent fra 2013 til 2023. Nasjonal sikkerhetsmyndighet, og
Datatilsynet har pa sin side hatt en gkning pa henholdsvis 130 og 65 prosent i samme
periode.

7'St. meld. nr. 37 (2007-2008) Straff som virker - mindre kriminalitet - tryggere samfunn
(kriminalomsorgsmelding). Justisdepartementet.

18 Skatteetaten arsrapport 2020, side 56.

9 Prop. 79 L (2018-2019) Endringa i veglova mv. (overfaring av fylkesveiadministrasjon).
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Det er som nevnt stor variasjon i starrelsen pa direktoratene. Tabell 3 under viser de fem
sterste og fem minste direktoratene i antall ansatte. Gjennomsnittet for antall ansatte i
direktoratene i 2022 var 1 102 og medianen 221. Avstanden mellom gjennomsnitt og median
viser tydelig hvordan de store etatene trekker opp gjennomsnittet for antall ansatte til tross
for at de er fa.

Tabell 3: Storste og minste direktorater i 2023%

Fem storste* Fem minste
Direktorat aﬁ::‘at::le Direktorat al-'\::‘atltle
Politiet 19 525 | Distriktssenteret 27
NAV 14 679 | Kunst i det offentlige rom (KORO) 26
Skatteetaten 6991 | Maritim pensjonskasse 21
Bufdir/Bufetat 5640 | Vegtilsynet 13
Kriminalomsorgen 5578 | Dagligvaretilsynet 5

2.9 Ledere rekrutteres ofte fra samme
departementsomrade

Figur 6: Stramningstall for ledere i direktoratene, 2017-2022%
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20 Jf. kap. 1.2 telles samtlige ansatte i etatene.

2 Alle de fem starste direktoratene er etater. De omtales her ved navn pa etaten i trad med at det er
samtlige ansatte i etaten som omfattes av tellingen.

22 Tall fra SSB. Samme og annet departementsomrade inneholder virksomheter i statlig forvaltning
som inngar statsregnskapet, mens annen offentlig forvaltning er virksomheter i statlig og kommunal
forvaltning som ikke inngar i statsregnskapet.
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Figur 6 over viser hvor lederne i dagens direktorater er rekruttert fra i perioden fra 2017 til
2022. For hvert enkelt ar ser vi at flest ledere blir rekruttert fra samme departementsomrade
som direktoratet tilhgrer. 1 2022 ble for eksempel halvparten av de nye lederne rekruttert fra
samme departementsomrade, mens kun 2,5 prosent kom fra et annet departementsomrade.
Om lag en tredjedel av lederne kom da fra annen offentlig forvaltning, mens rundt 14
prosent ble rekruttert fra privat sektor eller andre offentlige foretak.
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3 Direktoratsrollen - et stadig aktuelt
tema

For vi ser naermere pa direktoratenes faglige rolle, tar vi i dette kapitlet et mer overordnet
blikk pa direktoratsrollen. Vi ser pa hvordan direktoratsrollen blir oppfattet blant
departementene og direktoratene selv, i hvilken grad det har skjedd vesentlige endringer i
rollen i lapet av de ti siste arene og hvilke forventninger direktoratene meater i sin rolle.

3.1 Diskusjoner om direktoratsrollen i bade
direktorat og departement

Direktoratsrollen er et tema som opptar mange i direktorat og departement. Bade internt i
direktoratene og mellom direktorat og departement, blir direktoratsrollen diskutert med
jevne mellomrom. Temaet synes & veere like aktuelt, enten direktoratene er av nyere drgang
eller har en lengre fartstid. En del av diskusjonen dreier seg om hvordan direktoratsrollen
skal forstas, i grenseflaten mellom fag og politikk. Et annet tema er hvordan ledelsen og de
ansatte skal opptre med profesjonalitet og som gode faglige radgivere overfor
departementet. | dialogen mellom direktorat og departement blir det jobbet med a definere
og videreutvikle rollene, bdde gjennomfering av statlig politikk og den faglige rollen, og
forholdet mellom de to rollene. Tilsvarende gjelder for forholdet mellom departement og
direktorat i direktoratenes praktisering av direktoratsrollen.

Enkelte viser til konkrete hendelser som har satt direktoratsrollen pa agendaen, slik som
eksempelvis saken med feiltolkning av E@S-reglene i NAV. Andre viser til at den framskutte
posisjonen som enkelte direktorater fikk under pandemien, har satt mer sgkelys pa
direktoratenes rolle i det offentlige rom. En annet utvikling som har fert til diskusjoner om
direktoratsrollen, er den nevnte funksjonsorganiseringen i mange direktorater. Det har gjort
at disse direktoratene har veert nedt til 3 se pa egen organisasjon med nye gyne, ettersom
det faglige ansvaret pa ulike omrader na ligger i divisjonene og ikke pa
direktoratsnivaet/hovedkontoret. Eksempelvis viser bade Skatteetaten og Statens vegvesen
til dette.

3.2 Lite endring i direktoratsrollen, men flere
utviklingstrekk pavirker rolleutgvelsen

Selv opplever direktoratene at deres rolle i svaert liten grad har endret seg i lopet av de ti
siste drene, og denne oppfatningen blir ogsa delt av departementene. Rollene slik de er
beskrevet i kapittel 2, gjelder fremdeles, selv om flere tar i bruk andre begreper nar de skal
beskrive direktoratsrollen.
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Fra bade direktorat og departement blir det understreket at det er giennomfaringsrollen,
med basis i forvaltningsoppdraget, myndighetsutgvelsen og gjennomfgringen av statlig
politikk, som er kjernen i direktoratsrollen.

Den faglige rollen blir ogsa tillagt stor vekt. Departementenes styring slik den kommer til
uttrykk i direktoratenes instrukser, gir en indikasjon pa omfanget og innholdet i den faglige
rollen. I en del tilfeller gir departementet utfarlige beskrivelser av hva de forventer av
direktoratet i utgvelsen av den faglige rollen. I andre tilfeller er omtalen av den faglige rolle
mer begrenset, og det framstar som mer uklart hva rollen bestar i. Disse forskjellene kan
imidlertid vel sa gjerne ha a gjere med at departementene har ulik praksis for hva de
vektlegger i sine instrukser, som at direktoratene reelt sett har en mindre framtredende
faglig rolle.

Selv om hovedtrekkene ved direktoratsrollen ikke har endret seg over tid, er det flere
utviklingstrekk det siste tiaret som har pavirket hvordan direktoratene utgver sin rolle.
Mange fra bade direktorat og departement peker pa at kompleksiteten i samfunnet har gkt,
og at det i kombinasjon med sterre krav til spesialisering, stiller gkte forventninger til
direktoratene og at de samhandler med andre. Dette krever mer av direktoratene i form av
mer sammensatt kompetanse og et bredere kunnskapsgrunnlag. En del direktorater gir ogsa
uttrykk for at de i starre grad retter blikket ut mot sektoren, kommunene og innbyggerne, og
at dette krever mer av dem i direktoratsrollen.

Videre har noen fagomrader fatt betydelig sterre oppmerksomhet og plass i direktoratenes
portefeljer de senere drene. For det farste er sikkerhet og beredskap satt tydeligere pa
dagsordenen, blant annet som felge av pandemien og endringene i den sikkerhetspolitiske
situasjonen. For det andre er innovasjon og utvikling av tjenester og omrader under de
enkelte direktoratenes ansvar vektlagt i sterre grad. Her peker flere pa at det er mer vekt pa
kontinuerlig forbedring og utvikling, framfor starre reformer. Digitalisering er et tredje
omrade som blir trukket fram, hvor direktoratene stilles overfor stadig nye krav, og som
krever gkt samarbeid med andre direktorater.

| tillegg har en rekke direktorater fatt et utvidet ansvar med nye oppgaver i lapet av det siste
tidret. Med noen fa unntak, primaert innen tilskuddsforvaltning, er dette i liten grad oppgaver
som er overfgrt fra departement til direktorat. | all hovedsak er oppgavene helt nye og er
kommet til som falge av endringsprosesser i samfunnet, hvor det er utviklet politikk pa nye
omrader som ikke var der tidligere. Kunstig intelligens er et ferskt eksempel, havvind og
grenn omstilling, er andre eksempler pa slike omrader. Szerlig sektorer som omhandler
samfunnssikkerhet, teknologi, energi, baerekraft og klima har veert bergrt av ny
politikkutvikling det siste tidret. | mange tilfeller har direktoratene fatt et utvidet ansvar fordi
de allerede har kompetanse pa et omrade. Mange direktorater har ogsa fatt flere oppgaver
knyttet til arbeid og deltagelse internasjonalt, og her er det seerlig arbeid knyttet til EGS/EU-
saker som har gkt i omfang.

Det synes ogsa a vaere en tendens til at direktorater som har vist at de kan handtere store
digitale systemer med omfattende saksmengder, far nye oppdrag som kan ligge pa siden av
det opprinnelige samfunnsoppdraget. Skatteetaten er et eksempel pa dette. | tillegg til
innkreving, fikk de som falge av kompetanse og IKT-infrastruktur lgsninger, oppgaver
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relatert til utbetalinger av statte under pandemien. Landbruksdirektoratet er et annet
eksempel, som i 2022 fikk ansvar for stremstgtteordningen til foretak i landbruket.

3.3 «Direktorat» skaper ulike forventninger oppad og
utad

For virksomheter som i lgpet av de senere arene har endret status til «direktorat», synes
endringen i stgrre grad a dreie seg om rolle og navn, heller enn at oppgavene er vesentlig
endret. Flere viser til at kravene til a fa fram kunnskap for @ underbygge politikkutforming
oker, og noen ser etableringen av direktorater i sammenheng med dette. Flere av de nyere
direktoratene viser til at de hadde direktoratsoppgaver ogsa tidligere, men at merkelappen
«direktorat» har gjort rollen som faglig radgiver overfor departementet tydeligere. Det
innebaerer ogsa at departementet har gkte forventninger til hva direktoratet kan bidra med
av kunnskap. Bade Statped, Kulturdirektoratet, HK-dir og Landbruksdirektoratet er
eksempler pa det. Departementene bekrefter i stor grad ogsa dette bildet. Flere mener at
navnebyttet til «direktorat» bidrar til 3 klargjgre ansvar. Mange viser ogsa til at direktorats-
rollen indikerer storre faglig uavhengighet og selvstendighet ovenfor departementet. Pa den
annen side opplever enkelte etater, som har endret status til «direktorat», at terskelen for a
mene noe offentlig er hgyere i en slik rolle.

Mens merkelappen «direktorat» gir positive assosiasjoner oppad i forvaltningen, opplever
direktoratene at de kan bli mgtte med sterre skepsis ute i sektoren. Flere av de nyere
direktoratene har erfart at sektoren i mindre grad har en formening om hva et direktorat er,
og at deres tilstedevaerelse i noen sammenhenger blir forbundet med strengere styring og
gkt byrakrati. Kulturdirektoratet, HK-dir og Bufdir opplevde alle motstand fra sine sektorer
da de ble etablert som direktorat. Det blir vist til at legitimiteten til direktoratet i stor grad
handler om a bygge tillit, og a synliggjere nytten av det de gjor ut mot tjenesten og sektoren.
Det a veere aktiv og synlig ut mot sektoren og offentligheten blir derfor ansett som viktig,
samtidig som det d opparbeide seg tillit krever tid og talmodighet. Bufdir har erfart dette, og
at de na etter a ha eksistert som direktorat i over ti ar har etablert en god dialog ut mot
kommunene og tjenestene i sektoren.

Generelt viser direktoratene til at de bruker mer tid na enn tidligere pa a synliggjere at den
jobben de gjor er nyttig, og a lafte forstaelsen av at det direktoratet gjar er til beste for
sektoren. Helt konkret har flere jobbet med omdemmebygging opp mot ulike malgrupper,
relatert til direktoratets samfunnsoppdrag.
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4 Hvordan ivaretar direktoratene sin
faglige rolle?

| dette kapitlet retter vi sakelyset mot direktoratenes faglige rolle, bade oppad til
departementene og utad mot sektoren. Vi belyser hvilken kunnskap direktoratene baserer
sine faglige rad pa, og undersgker hva som kjennetegner direktoratenes oppdrag og
dialogen med departementene. Vi er sarlig oppmerksomme pa endringer som har pavirket
utgvelsen av direktoratenes faglige rolle og forvaltningens kunnskapsfunksjon, bade i
samspillet med departementene og aktarer i sektoren.

4.1 Direktoratene er sentrale i politikkutformingen

4.1.1 Departementene er avhengige av direktoratenes faglige
rad

Den radgivende funksjonen overfor departementene, utgjer kjernen i direktoratenes faglige
rolle. Dette er ogsa framhevet i instruksene til direktoratene. Et hovedinntrykk fra
intervjuene er at departementene daglig ettersper rad som grunnlag for politikkutforming
og lener seg tungt pa direktoratenes faglige innspill, enten det gjelder korte svar pa spersmal
om fakta eller storre faglige utredninger. En departementsleder gir uttrykk for dette pa
denne maten «Det er lite departementet gjor uten at etatene blir bedt om innspill, for G fd
avklart om noe lar seg gjennomfare eller ikke, eller om det er systemtekniske sider som gjor at
det ikke er mulig».

Gjennom intervjuene framgar det at departementene er avhengige av gode kunnskaps-
underlag fra direktoratene for & kunne ivareta rollen som sekretariat for politisk ledelse.
Kunnskapsbehovene strekker seg fra innsikt i hvordan ordninger fungerer, til rad om grep
som kan gjeres for a gke treffsikkerheten ved tiltak eller utforming av nye, giennomfgrbare
ordninger som kan bidra til bedre maloppnaelse. | det inngar ogsa a vise ulike handlings-
alternativer og konsekvenser av ulike forslag.

Flere trekker fram direktoratenes rolle i forbindelse med covid-19-pandemien som eksempel
pa hvor avhengige departementene er av direktoratenes faglige rad. Det gjaldt de rent
helsefaglige radene fra Helsedirektoratet og Folkehelseinstituttet og de beredskapsmessige
radene fra Direktoratet for samfunnssikkerhet og beredskap, men ogsa de faglige radene
som Utdanningsdirektoratet og Bufdir gav knyttet til sarbare barn og unge.

En gkende del av direktoratenes arbeidshverdag synes a vaere preget av ad-hoc oppdrag
med korte tidsfrister. Direktoratene viser til at de bruker mye, og stadig mer, tid pa a svare ut
bestillinger i tilknytning til spersmal og anmodningsvedtak fra Stortinget. Departementenes
bestillinger varierer nar det kommer til hvor mye de krever av direktoratet. Enkelte
departementer ber direktoratene om a bidra med fakta og statistikk som kan innga i svar
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som departementet selv utformer. Andre ber om at direktoratene lage svarutkast i sin
helhet.

Direktoratene brukes ogsa aktivt inn i sterre utredningsarbeider, stortingsmeldinger og
proposisjoner som departementene har ansvar for. Her varierer praksisen en del mellom
sektorene, nar det gjelder hvor langt direktoratene blir trukket inn i departementenes
prosesser. Det vanligste synes a vaere at direktoratet blir bedt om a levere underlag i form av
innspill pa konkrete fagfelt eller forslag til tekst. | en del tilfeller laner ogsa direktoratene ut
ressurser til departementet, der ansatte deltar i utredningsgrupper eller sekretariater.
Enkelte departementer er imidlertid av den oppfatning at direktoratene ikke skal trekkes for
tettinn i denne typen arbeid, gjennom eksempelvis [an av ressurser.

Pa bakgrunn av intervjuene er inntrykket at direktoratene er mer involvert i arbeid med
regelverksutvikling og lovarbeid nd enn tidligere. Direktoratene gir innspill til justeringer og
forbedringer av eksisterende regelverk, og bistar departementene i utvikling av nytt
regelverk. Dette arbeidet er preget av mye faglige diskusjoner mellom direktorat og
departement, der direktoratene gjennom erfaringsbasert kunnskap bidrar til 8 avdekke
behov og gir innspill til justeringer. | noen tilfeller blir arbeid organisert i prosjekter, der
ansatte fra direktoratet og departementet sitter sammen og jobber. Nar arbeidet kommer
fram til utarbeidelse av proposisjonstekst, vil behovet for prosjektet opphere og
departementet overta.

4.1.2 Direktoratenes kunnskapsfunksjon er styrket

Gjennomgaende viser departementene til at direktoratene er den sentrale leveranderen av
kunnskap inn i arbeidet med politikkutforming. Mange departementer peker pa at de i dag
star lengre fra enkeltsakene og virkeligheten der ute, slik at de i starre grad enn tidligere ma
basere seg pa faglige innspill fra direktoratene. Flere departementer viser i tillegg til at de
har bygd ned egen kompetanse pa enkelte fagomrader, og at direktoratene i noen
sammenhenger blir sammenlignet med et konsulenthus eller utredningskontor.

Fra direktoratenes side far vi hgre at de pa ulike mater har jobbet med a styrke kunnskaps-
funksjonen og den faglige rollen opp mot departementene. Mange direktoratsledere peker
pa betydningen av a skape synergier mellom gjennomfgringsrollen og den faglige rollen. |
forlengelsen av dette har noen direktorater med et ytre apparat, forsgkt a bruke kunnskap
og erfaringer fra ulike deler av organisasjonen mer aktivt inn mot faglig radgivning. Andre
direktorater, som tradisjonelt har hatt en utadrettet rolle mot brukerne og tjenesten, viser til
at gkt vekt pa kunnskapsfunksjonen har gitt en dreining, ved at direktoratets oppmerksom-
het nd i sterre grad ogsa retter seg mot rollen som faglig radgiver opp mot departementet.

Det a veere den foretrukne leveranderen av kunnskap inn mot politikkutformingen, er
imidlertid ikke en situasjon som direktoratslederne tar for gitt. Flere utrykker bekymring for
om de klarer a levere godt nok for framtiden, og ser at kvaliteten pa det de leverer er
avgjerende for & kunne beholde posisjonen som kunnskapsleveranderer opp mot
departementet. Utsagnet fra en direktoratsleder «Hvis ikke vi er gode bygger de opp
analysekapasitet i departementet», illustrerer dette. Samtidig peker enkelte pa at
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departementene ikke klarer a bruke direktoratene pa en god mate, om de ikke har
tilstrekkelig kompetanse selv. Flere er opptatt av at departement og direktorat ma utfylle
hverandre, og at de dermed ber ha komplementaer framfor lik kompetanse. En rekke
direktoratsledere peker pa at kompetanse i gkende grad dreier seg om a vaere aktuell, faglig
oppdatert og utviklingsorientert, framfor a gd i dybden pa avgrensede fagomrader. Samtidig
viser flere til at en slik en tilnaerming til den faglige rollen krever mye av direktoratets
kapasitet.

Som felge av at mye av den faglige spisskompetansen sitter i direktoratene, gir
direktoratene i noen tilfeller opplaering av ansatte i departementene pa spesifikke fagfelt.
Det kan veere i situasjoner der det er behov for mer dybdekunnskap pa et omrade, eller hvor
departementet har behov for mer kunnskap til 8 komme i posisjon til a kunne a lage en
bestilling. Seerlig gjelder dette tema av teknisk/faglig karakter, eller pa utviklingsomrader
der kompetansen sitter i direktoratet. Det foregar ogsa kompetanseutveksling mellom
direktorat og departement gjennom hospitering. Vart inntrykk er at dette som regel skjer ved
at ansatte fra direktoratene hospiterer i departementene, og i mindre grad ved at ansatte i
departementene hospiterer i direktoratene.

Flere informanter fra departementene er av den oppfatning at avhengigheten til
direktoratenes kompetanse har gatt for langt. De mener a se en tendens til at
departementene lgper litt for raskt til direktoratene og ber om innspill, og at de er for lite
flinke til & bruke egen fagkompetanse. Helseomrddet er et eksempel pa dette, der bade
direktoratene og departementet selv erkjenner at det er behov for a bygge opp
fagkompetanse i departementet pa enkelte omrader. Dette blir sett pa som viktig ogsa av
hensyn til balansen i rollene mellom departement og direktorat.

4.1.3 Direktoratene er viktige for a ivareta det langsiktige
perspektivet

Mange i bade direktorat og departement peker pa at direktoratene har en sentral rolle i &
ivareta det langsiktige perspektivet innenfor sine sektoromrader. Direktoratene
gjennomfarer analyser av tilstanden i sektoren opp mot nasjonale mal, og utarbeider
rapporter og sammenstillinger pa ulike tema. Her gjeres vurderinger av hva som er vesentlig
for sektoren, hva som ber vektlegges og hva departementene ber ta tak i videre. Dette gir
muligheter for a ha et samlet blikk pa sektoren. Samtidig mener flere fra bade direktorat og
departement at direktoratene kan ha mer a ga pa, nar det gjelder a sette kunnskap fra egen
sektor inn i en starre sammenheng. Det blir gitt uttrykk for forventninger til at direktoratene
ikke bare ser pa egen virksomhet, men ogsa ser hen til hva som skjer innenfor tilgrensede
sektorer og hvordan slik kunnskap fra andre kan innga i utvikling av egen sektor.

Flere i departementene er av den oppfatning at den langsiktige tenkningen har bedre
betingelser i direktoratene enn i departementene, ettersom departementene blir stadig mer
styrt av den politiske agendaen og media. Samtidig blir det pekt pa at knapphet pa tid og
ressurser ikke bare i departementene, men ogsa i direktoratene, er med pa a utfordre
direktoratenes muligheter til  tenke mer langsiktig og strategisk. En undersgkelse som DF@
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har gijennomfart av flerarig styring, viser at direktoratene opplever det som mer krevende
enn departementene a ivareta et flerdrig perspektiv, og at det er satt av lite tid til dette i
styringsdialogen.?

Det blir gitt uttrykk for at de hyppige innspillene som kommer fra politisk hold, er med pa a
pavirke direktoratenes evne til a jobbe langsiktig. For at direktoratene skal veere i stand til a
ivareta det langsiktige, mener departementene at de har et viktig ansvar i a sgrge for at
premissene er til stede for at direktoratene kan ivareta en slik rolle. Det innebaerer blant
annet at direktoratene ma ha ressurser, data og statistikk tilgjengelig, som gjgr at de kan
foreta analyser av de mer langsiktige mulighetene og utfordringene i sektoren. Flere av
direktoratslederne er ogsa opptatt av at de selv har et viktig ansvar i a finne en god balanse,
slik at de kan jobbe mer med det strategiske og langsiktige, i tillegg til a ta tak i de mer
umiddelbare utfordringene.

4.1.4 Stor vekt pa direktoratenes faglige uavhengighet

Fra departementenes side er mange opptatt av at direktoratenes faglige uavhengighet ma
vernes om, og at de har en viktig rolle i det arbeidet. En departementsleder gir uttrykk for
dette pa folgende mate «Det er viktig at departementene hegner om og passer pa at det ikke
blir politikk av alt. Direktoratene ma ha en faglig uavhengig rolle». En annen peker pa at
«Departementsradens rolle er a laere politikerne at de ma tdle uenighet og faglige innspill fra
direktoratene».

Flere avinformantene fra departementene legger vekt pa at direktoratenes rolle er a gi faglig
uavhengige rad, og at de ikke ma bli for servile. Fra bade direktorat og departement blir det
lagt vekt pa at faglig uenighet ber synliggjeres. Samtidig synes det a veere en bred forstaelse
av at det er politikernes privilegium a legge politikk pa toppen av direktoratenes faglige rad,
og at det er helt legitimt at det tas politiske valg som ikke er i samsvar med de faglige radene.

| relasjonen til departementet ga en av vare informanter fra direktoratene uttrykk for at «vi
har blitt mer likeverdige parter». Samtidig la vedkommende vekt pa at departementet og
direktoratet ikke skal kunne det samme og ber ha ulike roller. Direktoratet var derfor ikke
opptatt av a levere til eksperter, men at det som blir levert skal kunne brukes av
departementet i politikkutviklingen.

4.1.5 Direktoratene ma forsta den politiske konteksten

Flere fra departementene er opptatt av at direktoratene skal komme med faglige,
kunnskapsbaserte rad, selv om det ikke ngdvendigvis er de radene politisk ledelse gnsker.
Det er en utbredt praksis at departementene blir varslet i forkant, nar direktoratene sender
innspill som de ser kan vaere politisk kontroversielle og bli en mediesak. Det samme gjelder
dersom direktoratet skal publisere en rapport eller statistikk som kan vekke offentlig debatt.

2 DF@-rapport 2023:1. P4 kort og lang sikt? En kartlegging av flerdrig styring av underliggende etater.
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Timingen for nar direktoratene kommer med sine faglige rad er ogsa av betydning. Enkelte
viser til at det kan bli sett pa som uheldig hvis direktoratet kommer med rad som pekerien
annen retning enn hva politikerne gnsker, pa samme tid som regjeringen skal legge fram sin
politikk. Balansegangen mellom det a vaere faglig uavhengig og politisk relevant, blir derfor
sett pa som ekstra krevende.

Flere understreker betydningen av at direktoratene forstar den politiske konteksten som
departementene inngar i. Hvis avstanden til departementet blir for stor, ser de at
direktoratene kan bli mindre relevante. Her viser flere til at departementene har en viktig
rollei a hjelpe direktoratene med a se hva som er det politiske bildet og det relevante, slik at
direktoratene ikke bruker ressurser ungdig pa noe som ikke blir brukt. Enkelte mener det vil
vaere behov for at direktoratene blir koblet enda tettere opp mot politikkutformingen
framover, mens andre ser mer utfordringer ved at samspillet mellom departement og
direktorat kan bli for symbiotisk.

4.1.6 Graden av apenhet om faglige rad varierer

Gjennomgaende blir det vektlagt at faglig informasjon, analyser og kunnskapsgrunnlag som
direktoratene produserer, skal synliggjores og vaere offentlig tilgjengelig. Det er en utbredt
oppfatning blant direktorat og departement at faglige innspill fra direktoratene for det
meste blir offentliggjort. Samtidig ser vi at praksis mellom ulike sektorer i graden av dpenhet
varierer. Flere direktoratsledere mener fremdeles det er behov for stgrre apenhet i
tilknytning til de faglige radene som de gir til departementet.

Noen direktoratsledere viser til at departementet kjgrer en hard linje pa offentlighet, der alle
faglige innspill fra direktoratet blir offentliggjort. Andre opplever at offentlighet i hovedsak er
forbeholdt saker som omhandler kunnskapsfunksjon utad, mens graden av apenhet rundt
faglige rad som direktoratet spiller inn til departementet er mer begrenset. Nar
direktoratenes innspill inngar som en del av pagaende arbeider i departementet praktiseres
gjerne ogsa utsatt offentlighet. Tilbakeholdenhet i offentliggjoring av faglige innspill, blir
delvis forklart med at det ikke er gnskelig & eksponere eventuell faglig uenighet mellom
direktorat og departement offentlig. Delvis blir det ogsa vist til at innspillene ofte inngar som
en del av departementenes interne prosesser, blant annet budsjettarbeid eller ulike
forhandlinger.

En lederi et av departementene understreker at «Det skal veere tydelig hva fagetatene vil, og
hva departementene gjor». Det blir vist til at denne linjen er blitt styrket i lopet av de senere
arene, og at ikke bare embetsverket, men ogsa enkelte statsrader har vaert opptatt av dette.
Flere peker pa at apenhet om beslutninger er med pa a bygge opp tillit og respekt for at
forvaltningen har gjort en skikkelig og grundig vurdering, som er godt, faglig fundert. Videre
blir det vist til at apenhet om beslutningsgrunnlag er viktig av hensyn til rettsikkerheten i
samfunnet.
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4.1.7 Hoy tilfredshet med direktoratenes innspill

Direktoratene opplever at departementene er forngyde og benytter seg av innspillene de
leverer, noe departementene i all hovedsak bekrefter. Direktoratene blir i stor grad hert,
men det er ikke alltid at de faglige rddene blir fulgt. | de tilfeller hvor kunnskap eller innspill
ikke blir brukt, har det, ifalge departementene, ofte sammenheng med at innspillene ikke
passerinn i den politiske agendaen. Som felge av politiske avveininger i departementet og
regjeringen kan andre hensyn veie tyngre, enn de rent faglige radene fra direktoratet.

| enkelte tilfeller kan manglende bruk av innspill skyldes at departementet ikke har mottatt
det de forventet. Det blir vist til at dette kan ha sammenheng med manglende avklaringer
rundt bestillingen underveis, eller at oppdrag er pa omrader hvor det er krevende a skaffe
tilstrekkelig kunnskap. Pa enkelte fagomrader er det eksempelvis vanskelig a etablere
kunnskap om hva som virker, fordi datagrunnlaget ikke er godt nok. Mange trekker likevel
fram at det er mye dialog og forventningsavklaringer mellom departement og direktorat
underveis om faglige innspill, og at dette er viktig for a sikre at departementet far det de
trenger. For relevansen av det som skal leveres blir det samtidig trukket fram som en fordel
at ansatte i direktoratet kjenner departementet godt, slik at de forstar departementets
behov, den politiske tenkningen og hvordan systemet fungerer.

Direktoratene far vanligvis tilbakemelding fra departementet om hvordan de faglige
innspillene blir brukt, men ikke alltid. Noen ganger skyldes det at det tar lang tid & behandle
saken i departementet, mens andre ganger far vi inntrykk av at det mer skyldes hastverk.
Direktoratene forventer heller ikke tilbakemelding pa hvordan korte svar pa faktasparsmal
blir benyttet. De setter imidlertid pris pa tilbakemelding om hvordan sterre utredninger eller
innspill pa politisk aktuelle omrader blir brukt. I noen tilfeller er det egne tilbakemeldings-
meter i tilknytning til faglige rad, i andre tilfeller kan direktoratene selv be om slike mgter
med departementet. Flere departementer ser imidlertid at de kan bli flinkere til a gi
tilbakemelding til direktoratene etter innspill, og til & orientere om hvordan innspill blir
benyttet videre inn i departementenes arbeid.

4.1.8 Bekymring for fagligheten til direktoratene

Generelt beskriver direktorat og departement en utvikling hvor utevelsen av den faglige
rollen, er mer preget av den dagsaktuelle politiske situasjonen, som i mange sammenhenger
er styrt av media. Oppdrag som direktoratene far, blir i stgrre grad initiert pa bakgrunn av
den politiske aktiviteten som foregar pa ulike omrader. Hyppige tillegg til tildelingsbrevene
blir sett i sammenheng med denne utviklingen, ved at det oppstar situasjoner som krever
rask handling fra statsraden. Det blir papekt at politikken ligger i detaljene, der
departementene ma innhente kunnskap fra direktoratene for a kunne ivareta rollen som
sekretariat for politisk ledelse. Det er en utbredt oppfatning at foresparsler knyttet til
anmodningsvedtak og ad-hoc oppdrag binder opp mye ressurser, og gar pa bekostning av
annet arbeid i direktoratene. Flere, sarlig i departementene, gir pa den bakgrunn uttrykk for
bekymring for fagligheten til direktoratene.
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Mange i direktoratene peker samtidig pa at gjennomfaringsrollen tar sterre plass, og at det
gir mindre kapasitet til a ivareta den faglige rollen. Den formelle styringen gjennom oppdrag
i tildelingsbrevene tar mye av direktoratenes ressurser. Samtidig opplever mange gkt
ettersparsel i rollen som kompetanseorgan utad, blant kommunene, egen sektor og
naringslivet. Flere av direktoratene mener derfor at muligheten til de bredere analysene er
mer begrenset, og ser behovet for a skjerme egen analysekapasitet.

Ikke bare nyere direktorater, men ogsa de mer erfarne, opplever usikkerhet i hvor langt de
kan ga som faglig radgiver overfor eget departement. Flere gir uttrykk for at det er vanskelig
3 formulere tydelige, faglige rad. A gi gode, faglige rdd med anbefalinger om hva som vil
veere riktige tiltak pa rett niva, pa politisk betente omrader, oppleves som seerlig
utfordrende. Hva gode, faglige rad skal bygge pa, er heller ikke like opplagt for alle ansatte i
et direktorat. De faerreste har departementserfaring og bevisstheten om hvordan kunnskap
brukes i departementets arbeid varierer.

Enkelte direktoratsledere viser til at de kan bli redde for a gjore feil og at det kan fore til at de
blir for forsiktige i den faglige rollen. Andre innrammer at direktoratet sliter med @ ha
selvtillit nok til @ kunne svare pa alt de blir spurt om, og at de kommer bakpa i leveransene.
Direktorater som tidligere var mer utadrettet mot tjenestene, og som i de senere arene har
fatt en sterre rolle som faglig radgiver oppad, kan streve med a aggregere kunnskap pa en
slik mate at det kan brukes av departementene som ledd i politikkutforming. Direktorater
som skal gi rad til flere departementer, kan oppleve rollen som faglig rddgiver som ekstra
krevende, ndr de skal gjere avveininger mellom ulike, faglige hensyn, som i noen tilfeller kan
vaere motstridende.

Det blir pekt pa at krav til begrunnelser for politikk ogsa stiller sterre krav til analysene som
ligger til grunn for de faglige radene. Samtidig er erfaringen at politikerne ofte ensker raske
beslutninger og har mindre talmodighet til & ga veien om lengre utredninger.
Departementene bekrefter at det a kunne iverksette raskt har blitt enda viktigere de senere
arene, og at det stiller starre krav til direktoratene og at de kommer opp med raske
lesninger.

Flere mener i tillegg at enkelte sektorer og omrader er blitt mer politisert, ved at
problemstillinger som tidligere ble sett pa som rent faglige, na er blitt politiske. Bade innen
energi-, nzerings- og fiskeriomradet blir det vist til slike tendenser, hvor det ogsa er sterke
interesseorganisasjoner som forsgker a pavirke politikken i gnsket retning. Pa sektorer
preget av hgy politisk oppmerksomhet, blir balansegangen mellom fag og politikk szerlig
utfordrende, og dette fordrer ogsa starre bevissthet om roller og ansvar i direktoratene.

Den hgye aktiviteten som falger av politiske initiativ, gjor at enkelte direktorater ser at de
kan bli tettere knyttet opp til departementets oppgaver enn de burde. Searlig ser de denne
faren hvis departementet er tynt bemannet pa ulike fagomrader. Det kan fare til at politiske
oppgaver blir satt ut til direktoratet, ved at de for eksempel blir bedt om a gjere utredninger
som de senere skal veere hgringsinstans for. Flere mener dette er en tematikk som krever
oppmerksomhet, og der det kan vaere behov for a ta et steg tilbake. En direktoratsleder gir
uttrykk for det med dette ensket, «Jeg hdper G vere et tydelig fagdirektorat som er mindre
politisk og preget av den politiske agendaen».
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Selvom mange gir uttrykk for at fagligheten til direktoratene blir utfordret fra flere hold, er
det ikke alle som mener at dette betyr at fagligheten star svakere enn tidligere. Enkelte stiller
likevel spgrsmal ved om direktoratenes faglige rolle ber skjermes i sterre grad. Seerlig blir
det pekt pa som viktig at direktoratene har ressurser til & bygge kunnskap og faglighet, ogsa
pa nye omrader.

4.2 Direktoratene er tydeligere som
kompetanseorgan utad

4.2.1 Direktoratenes kunnskap er etterspurt og tilgjengelig

Direktoratenes faglige rolle retter seg ikke bare opp mot departementene, men ogsa ut mot
sektoren, kommuner, andre statlige virksomheter, media og allmennheten.

Den utadrettede rollen ivaretas blant annet ved a tilrettelegge informasjon, statistikk,
kunnskapsoppsummeringer og faglig veiledningsmateriell pa direktoratets nettside.
Miljedirektoratet er et av direktoratene som har kommunen som sentral brukergruppe og
som har et omfattende veiledningsmateriell tilgjengelig pa sine nettsider.

Miljedirektoratet har ogsa ansvar for miljgovervaking pa flere omrader, for eksempel
miljogifter i ferskvann, rowvilt og klima, ozon, UV og atmosfaerisk forurensning. Ogsa andre
direktorater har overvakingsoppgaver av denne typen. Digitaliseringsdirektoratet vurderer
for eksempel hvordan Norge ligger an med digitalisering gjennom «Rikets digitale tilstand».

Denne kunnskapen brukes bade som grunnlag for faglige innspill til departementet og er
samtidig tilgjengelig for bruk av andre offentlige myndigheter, naeringsliv, interesse-
organisasjoner og media. Direktoratenes kunnskap er etterspurt av en rekke ulike aktgorer,
slik at nettsider, veiledere og konferanser/seminarer er viktige for 8 dekke kunnskaps-
behovet som ettersparres av andre.

Det varierer mellom direktoratene hvor utadrettet de er i sin faglige rolle. For enkelte
direktorater er den faglige rollen dominerende, der hovedoppgaven er a formidle kunnskap
og drive veiledning overfor kommuner, naeringsliv eller innbyggere. | slike direktorater er det
a vaere kompetanseorgan den tyngste funksjonen. Eksempelvis har bade Statped og IMDi fa
klassiske myndighetsoppgaver, og for disse flyter den den faglige rollen og giennomferings-
rollen mer over i hverandre.

Andre direktorater har en mindre omfattende faglig rolle utad mot sektoren og allmenheten.
Dette gjelder for eksempel Politidirektoratet. Mye av deres faglige rolle er knyttet til a
formidle beste praksis til de ulike delene av etaten. Dette handler mer om styring og
oppfelging av egen virksomhet, enn om & vaere kompetanseorgan for andre offentlige
virksomheter, naeringsliv eller innbyggere.
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4.2.2 Direktoratene er opptatt av a bidra i den offentlige
debatten

Ut over a dele statistikk, utarbeide veiledere og formidle informasjon pa nettsider, prioriterer
direktoratene a stille opp pa relevante fagkonferanser og arenaer for a formidle den
kunnskapen som de selv sitter med. Direktoratene arrangerer i tillegg egne fagkonferanser
og seminarer for sine ulike malgrupper.

Flere av direktoratslederne legger vekt pa at direktoratene skal bidra aktivt inni den
offentlige debatten. Eksempelvis deltar mange direktorater pa Arendalsuka. Det er ogsa flere
direktoratsledere som skriver aviskronikker. Det er bred enighet, bade blant direktgrene og
informantene fra departementene, om at det er avgjerende at direkterene har god
rolleforstaelse og unngar a ga inn i politiske diskusjoner. Det blir vist til at direktoratslederne
skal formidle kunnskap og fakta pa en ngytral og objektiv mate, og ikke ma framsta som
politiske aktivister som setter statsraden i forlegenhet.

Det er ulikt hvor aktive direktgrene deltar i den offentlige debatten. Noen er opptattav a
holde en svaert lav profil i media, mens andre ser det som en naturlig del av den faglige rollen
aveere aktiv i debatter. Direktorater med stor grad av faglig uavhengighet, som for eksempel
Konkurransetilsynet og Datatilsynet, har i kraft av sin uavhengighet stor frihet til  delta i den
offentlige debatten. Men det er ogsa mange andre eksempler pa at direktoratsledere skriver
innlegg i media og formidler faglig kunnskap pa ulike arenaer.

Det er flere direktoratsledere som mener at det er nedvendig at direktoratene tar en faglig
rolle utad. Direktoratenes posisjon og faglige rolle blir sett pa som en motvekt mot falske
nyheter og userigse eller konspiratoriske innlegg i sosiale medier. Blant departementene er
det ogsa flere som gir uttrykk for betydningen av at direktoratene har en tydelig stemme
utad. De er opptatt av at direktoratene gir offentlig uttrykk for faglige synspunkter, ogsa nar
de gar pa tvers av departementets syn. Det blir sett pa som en forutsetning for at a kunne ha
en kunnskapsbasert samfunnsutvikling.

Direktoratslederne gir uttrykk for at de har god kunnskap om hvilke omrader det er greit at
de kommer med faglige uttalelser pa i den offentlige debatten, og at dette er noe de har mye
dialog med departementet om. Det synes ogsa a vaere en hgy bevissthet i direktoratene om
at deres rolle er a lofte fram det faglige, og a fa fram faktakunnskap pa ulike omrader.

Det blir vist til at direktoratenes synlighet i det offentlige rom avhenger av hvor politisk et
omrade er, og at det her er store forskjeller mellom sektorene. Eksempelvis er helse et
fagomrade som blir sett pa som langt mindre politisk enn energiomradet. Det er en utbredt
oppfatning at det er vanskeligere for direktoratsledere a delta i det offentlige ordskiftet pa
omrader som er politiske.
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4.3 Bredt faglig fundament bak de faglige radene

4.3.1 Erfaringer fra gjennomfoeringsrollen utgjor et grunnlag for
faglige rad

Sa godt som samtlige direktoratsledere trekker fram erfaringer fra giennomfaringsrollen
som det viktigste grunnlaget for egne faglige rad, bade til departementet og ut mot sektoren
og allmenheten. Hvordan direktoratene omformer kunnskap og erfaringer fra

politikkgjennomfering til faglige rad, varierer imidlertid ut ifra direktoratenes organisering,
funksjoner og malgrupper.

For direktorater med eget ytre apparat kommer den erfaringsbaserte kunnskapen i stor grad
fra eget operativt niva. Eksempelvis innhenter Statens Vegvesen store mengder data fra sine
trafikkstasjoner. Disse dataene brukes for a rapportere pa tilstanden i trafikken og er en
viktig del av Samferdselsdepartementets arbeid med Nasjonal Transportplan (NTP). Et annet
eksempel er Mattilsynet, som bruker resultater fra tilsynvirksomheten inn i analyser som
inngar i tilstandsrapporter og prioriteringsforslag, som en viktig del av kunnskapsgrunnlag
som sendes til departementene.

Direktorater med kommunene som operativt niva, som Helsedirektoratet og
Landbruksdirektoratet, bruker statsforvalteren som sitt ytre apparat. Nar Helsedirektoratet
gjor sine faglige vurderinger, er det blant annet pa grunnlag av innspill og rapportering fra
statsforvalterne. Informasjonen benyttes inn i utredningsarbeid, forslag til revidering av
egne virkemidler ut mot sektoren og avstemming av utfordringsbildet i tjenestene.” |
intervjuene trekker flere direktoratsledere fram at avstanden mellom praksis i kommunene
og «teori» i direktoratet stiller hgyere krav til samhandling og dialog mellom direktoratet og
statsforvalterne. Til syvende og sist mener de at det a skape en kobling mellom fag og
gjennomfering handler om tillit, og at det er noe som bygges opp over tid.

Direktorater uten et ytre apparat innhenter kunnskap om politikkens effekter gjennom
dialog med sentrale aktorer i sektoren. Sokkeldirektoratet og Kulturdirektoratet er
eksempler pa direktorater som opererer i sektorer med mange og sterke interesser. Begge
papeker behovet for a8 opparbeide gode relasjoner i sektoren, for 8 kunne framskaffe
nedvendig kunnskap til 3 besvare oppdrag fra departementet pa en tilfredsstillende mate.
De legger ikke skjul pa at det til tider kan vaere utfordrende & sammenstille et balansert
faktagrunnlag om tilstand, politikkens effekter og forslag til treffende tiltak.

For direktorater med en tilsynsfunksjon er det saerlig behov for oppdatert kunnskap om
aktuelle risikoforhold og utviklingen innenfor det enkelte tilsynsomrdde. Statens Helsetilsyn
skal ifelge sin instruks gripe inn dersom virksomheter i sektoren utever tjenester i strid med
lovgivningen. For a avdekke slike forhold er de avhengige av tett dialog med sektoren. |
tilsynet blir bade pasienter, brukere og parerende involvert, i tillegg til at det er samarbeid
med statsforvalterne og andre virksomheter i sektoren. Kunnskapen de far giennom dette

24 Helsedirektoratets arsrapport 2022.
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samarbeidet danner et grunnlag for kunnskapsformidling, veiledning og beskrivelser av
risikobildet.

Enkelte direktorater henter kunnskap fra sektoren gjennom sin instruksfestede overvakings-
funksjon for spesifikke sektoromrader. Dette omfatter ogsa saker og forpliktelser av
internasjonal karakter innenfor det enkelte sektoromrade. Gjennom deltagelse i
internasjonale fora og prosesser har mange direktorater en viktig rolle i a bidra til
erfaringsoverfaring og kunnskapsdeling bade overfor eget departementet og andre bergrte
akterer nasjonalt.

4.3.2 Direktoratene baserer seg pa ulike kilder til kunnskap

Medarbeidernes spisskompetanse

De ansattes kompetanse utgjer et sentralt grunnlag for direktoratenes faglige rolle, selvom
behovet for faglig spisskompetanse varierer mellom direktoratene. Det er vanlig at
kompetansen i direktoratene er satt sammen av noen spesifikke profesjoner. Eksempelvis
har Helsedirektoratet behov for ansatte med medisinskfaglig kompetanse, mens
Konkurransetilsynet trenger den fremste kompetansen pa konkurranserett, for & overvake
markedet og gjore faglige vurderinger av regeletterlevelse pa omradet. Statped pa sin side
trenger spesialpedagogisk spisskompetanse pa hayt niva.

Selv om de fleste direktoratene gir uttrykk for at de har tilstrekkelig kompetanse til a ivareta
sin faglige rolle i dag, ser mange at de trenger a gjore tilpasninger for framtiden. Generelt
uttrykker mange direktorater bekymring for om de klarer & rekruttere og beholde ngdvendig
kompetanse framover.

Med bakgrunn i den overvdkingsfunksjonen som mange direktorater har, peker flere pa at de
har behov for bredere analysekompetanse, i tillegg til spesialistkompetanse. For a kunne se
egen sektor i en starre sammenheng er det behov for ansatte som evner a se de tverrgaende
problemstillingene, innhente og sammenstille informasjon som belyser disse, samt utrede
konsekvenser og anbefale tiltak. For enkelte direktorater handler dette om en overgang fra
fa, sterke ressurspersoner med lang erfaring pa sine felt, til bredere analysemiljger som
kombinerer sektorforstaelse med system- og metodekompetanse.

Flere direktorats- og departementsledere trekker ogsa fram et gkende behov for a styrke den
samfunnsgkonomiske kompetansen. Kravene til begrunnelser for politiske beslutninger
innebaerer at det skal gjgres en vurdering av de samfunnsgkonomiske konsekvensene av
ulike alternativer og tiltak som direktoratene gir faglige rad om til departementene. Dette er
en kompetanse som flere direktorater ikke har i dag, og som de opplever som kritisk a ha
framover.

Gjennomgaende er behovet for IKT-kompetanse stort i forvaltningen, og direktoratslederne
er bekymret for tilgangen til denne kompetansen.” Dette bekreftes ogsa gjennom

2T i praksis 2023.
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arbeidsgiverbarometeret. Her framgar det at 83 prosent av direktoratene ser behov for a
utvikle IKT- og digital kompetanse hos de ansatte, mens 89 prosent opplever det som
utfordrende & rekruttere IKT-kompetanse.?® Arsaken til disse utfordringene er, ifalge mange
direktoratsledere, den harde konkurransen om slik kompetanse. Direktoratene star ikke
bare i konkurranse med privat nzeringsliv, men ogsa hverandre. Flere mener de store
direktoratene, som Skatteetaten og NAV, har muligheter til 3 bygge opp sterre fagmiljger
som gjer dem mer attraktive. Imidlertid legger bade Skatteetaten og NAV til grunn at de ogsa
vil mgte pa utfordringer med a rekruttere nedvendig kompetanse i framtiden.

Egenprodusert statistikk og analyse

Som en del av direktoratenes ansvar for a innhente og sammenstille kunnskap og data pa
sine fagomrader, inngar ansvaret for a tilgjengeliggjore data for videre bruk i forvaltningen,
til forskningsformal eller ut til allmennheten. Kartleggingen viser at mange direktorater de
siste drene har formalisert arbeidet med statistikk og analyse gjennom & etablere egne
organisatoriske enheter. Formalet med a samle analysekompetansen pa denne maten er a
bidra til 8 se sammenhengene og potensialet i hele virksomhetens tall- og datagrunnlag.

Det er store forskjeller mellom direktoratene nar det gjelder hva de sitter pa av statistikk og
datagrunnlag. Fiskeridirektoratet og Landbruksdirektoratet har over lengre tid innhentet
data og statistikk. Dette har gitt grunnlag for tidsserier som er viktige datakilder i deres
kunnskapsproduksjon. Andre direktorater, som for eksempel Kulturdirektoratet, har ikke en
tilsvarende tradisjon for systematisering og bruk av data. Etter at de ble et direktorat har de
fatt et bredere ansvar, der de blant annet jobber med a bygge opp et miljg for kulturanalyser.
For andre direktorater er potensialet for kunne utnytte store datamengder i mindre grad til
stede. Statped er et eksempel pa en virksomhet der fagkompetansen er spesialisert, og ofte
rettet mot enkeltbrukere, noe som gjer at de i liten grad har et stort tallmessig datagrunnlag.

FoU og kunnskap fra eksterne fagmiljoer

Flere direktorater har fatt overfgrt ansvar for FoU-midler fra departementene i lopet av det
siste tidret. Samtidig er det fortsatt slik at en del departementer ivaretar ansvar for deler av
FoU-midlene selv. Dette oppleves som viktig for & opprettholde ngdvendig bestiller-
kompetanse internt, og for a kunne ha oversikt over sektorens kunnskapsbehov. Det blir
pekt pa at en slik delt forvaltning av FoU-midlene mellom departement og direktorat, krever
en tett dialog for a unnga overlapp i forskningsarbeidet.

Mange direktorater benytter ogsa eksterne kompetansemiljger for a besvare bestillinger fra
departementet. Direktoratene som har institutter innen sin sektor, samarbeider tett med
disse pa en rekke omrader. | tillegg henter direktoratene inn kunnskap fra
konsulentmarkedet, nar de har behov for sveert spesialisert kompetanse som det ikke er
hensiktsmessig at direktoratet har selv.

% Kommunal- og distriktsdepartementets arbeidsgiverbarometer 2022-2.
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4.4 Omfanget av oppdrag er omfattende

4.4.1 Faglige innspill er i hovedsak forankret i tildelingsbrev

Hovedtyngden av det direktoratene spiller inn til departementene, er svar pa oppdrag som
ligger i tildelingsbrev eller supplerende tildelingsbrev. Samtidig gar det fram at
direktoratene selv ofte kommer med forslag til utrednings- og analyseoppdrag som de
mener det er relevant & fa i tildelingsbrevet. En direktoratsleder ga uttrykk for det pa denne
maten «Alt vi gjor ender i en bestilling, vi tar initiativ til saker, men de kommer alltid tilbake
som en bestilling». Inntrykket er at det generelt er mye kontakt i forkant av oppdrag mellom
departement og direktorat, for a diskutere innretning og prioriteringer, samt avstemme
behov og forventninger. Flere peker pa at dialog i forkant av oppdrag er viktig, bade for a
sikre at innspillene treffer og at direktoratene har de ngdvendige ressursene.

Fra direktoratenes side oppleves det som en fordel a kunne komme med faglige innspill i en
tidlig fase, gjerne allerede nar nye tiltak og virkemidler skal utformes. Ved at direktoratene
har ferstehdndskunnskap om hvordan ulike virkemidler faktisk virker, blir tidlig involvering
sett som viktig for a bidra til best mulig resultater. En annen fordel med tettere involvering,
som flere framhever, er at direktoratene far et sterre eierskap til beslutningene som tas.
Dette kan gjore det lettere i giennomfgringen nar politikken skal settes ut i livet. Selv om
mange fra departementene deler disse synspunktene, er det flere som gir uttrykk for at de er
mer tilbakeholdne med & trekke direktoratene tidlig inn i en politikkutformingsfase.

Pa tross av at de faerreste av direktoratene kommer med faglige innspill til departementet pa
eget initiativ, er det likevel enkelte som gir innspill pa bakgrunn av kontakten de har utad
mot sektoren og erfaringer fra det operative nivaet. Flere opplever ogsa at departementene i
gkende grad ettersper innspill fra direktoratene i tilknytning til saker og problemstillinger
som departementet bar ha kjennskap til.

Mange direktorater opplever at omfanget av oppgaver er sa stort at det er lite rom for a
komme med faglige innspill pa eget initiativ, utover det som er tattinn i tildelingsbrevet.
Bade departementer og direktorater peker pa at direktoratene far stadig flere
gjennomferings- og forvaltningsoppgaver, uten at de far en tilsvarende gkning i ressurser.
Med mindre noen oppgaver blir prioritert bort, gir det lite kapasitet til 8 komme med faglige
innspill lapende gjennom aret. Enkelte direktorater viser til at de har ambisjoner om a
komme ut av det de beskriver som «<hamsterhjulet», og til 3 kunne ta en mer proaktiv rolle
overfor departementet. Departementene er oppmerksomme pa dette, og enkelte jobber
med & dempe omfanget av bestillinger, slik at direktoratene far mer rom til 3 komme med
egeninitierte innspill.

4.4.2 @kte forventninger til samarbeid gjennom fellesoppdrag
Gjennom intervjuene opplever vi at det er en stor og ekende erkjennelse av behovet for
samarbeid for a lgse tverrgdende samfunnsutfordringer. Flere peker pa at gkende
kompleksitet i samfunnet fordrer at direktoratene inntar et bredere perspektiv enn tidligere,
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og at det krever mer samhandling pa tvers av sektorer. Dette kommer til syne gjennom et
utstrakt samarbeid mellom direktoratene. Gjennomgaende mener de fleste departementer
at direktoratene er flinke til 8 samarbeide, og at det skjer i gkende grad. Departementene har
ogsa klare forventninger til at direktoratene samarbeider om faglige innspill, og enkelte gir
uttrykk for at de skulle gnske at egne direktorater samarbeidet mer enn hva de gjor i dag.

@kte forventninger til samarbeid blir reflektert giennom instrukser og oppdrag til
direktoratene. | noen sammenhenger far flere direktorater likelydende bestillinger i
tildelingsbrevet fra sine departementer. Dette er ofte knyttet til giennomfering av politikk,
men kan ogsa gjelde oppdrag om faglige innspill. Mange av direktoratene viser til at det er
langt mer vanlig med fellesoppdrag fra flere departementer na enn tidligere, der oppdrag
forventes lgst gjennom tverrsektorielt samarbeid.

Flere peker pa at denne typen fellesoppdrag krever at det er etablert en tillit og trygghet
mellom direktoratene, noe som det tar tid 4 bygge opp. Videre at det er tillit mellom
departement og direktorat, pa en slik mate at direktoratene har et visst handlingsrom. Det er
en utbredt oppfatning at det er en fordel om direktoratene i sterst mulig grad kan komme til
enighet om lgsninger gjennom fellesoppdrag, for & unnga at det blir mange runder i
etterkant av at innspill er levert. | den grad det foreligger faglige uenigheter, blir dette
vanligvis synliggjort og laftet opp til departementsniva.

Selv om fellesoppdrag er blitt mer vanlig, er flere departementer opptatt av at de selv ber
styre samarbeidet og oppdragene som gar pa tvers. Dette blant annet for a sikre at
departementene ikke gar «glipp av» aspekter som er viktige for sektoren. Fra departements-
hold harer vi ogsa at det er forventet at egne direktorater fremmer faglige rdd som er i trad
med de sektorpolitiske malene, og ikke ngdvendigvis samordner radene med andre
direktorater. Noen ganger vil departementene ha de sektorvise vurderingene fra eget og
andre direktorater, for a kunne gjore de samlede vurderingene selv.

P& en del omrader er det et formalisert samarbeid mellom direktoratene, blant annet i form
av samarbeidsavtaler og regelmessige mater pa direkterniva. Videre er det etablert grupper
pa tverrgdende saksomrader, som for barn og unge, HMS-omradet, havvind og klima og
miljg, der direktoratene gir innspill som departementene behandler samlet. Det foregdr ogsa
en del faste mater pa fagomrader av tverrsektoriell karakter, for gjensidig informasjon og
diskusjon om faglige temaer.

Samtidig blir det pekt pa at utviklingen i retning av gkt samarbeid, ogsa krever en
ekstrainnsats. En direktoratsleder poengterer at det er effektivt & styre og jobbe gjennom
sektorlinjene, og at en forutsetning for samarbeid pa tvers er at det er hensiktsmessig og gir
en merverdi. Det blir ogsa vist til at viljen ma veere til stede fra andre departementers side,
for at direktoratene skal prioritere samarbeid. Noen direktorater ber eget departement om
at andre relevante direktorater far samme oppdrag, slik at det blir satt av ressurser til
samarbeid. Det blir pekt pa at ulikheter mellom departementene i styringen, kan
vanskeliggjore samarbeidet mellom direktoratene. Bade ulikheter i kultur, ulike grader av
forsiktighet, tillit og apenhet, blir vist til som faktorer som gjgr at direktoratene sitter pa ulik
informasjon og har ulike roller. Det blir ogsa vist til at regelverk kan sette begrensninger for
direktoratenes samarbeid og muligheter for informasjonsdeling. Flere peker i den
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sammenheng pa behovet for bedre tilgang til offentlige data fra andre direktorater, bade pa
fag- og systemsiden.

Det er ogsa eksempler pd omrader der departementene i mindre grad ber om tverrfaglige
innspill nd, sammenholdt med tidligere. Dette gjelder blant annet i arbeidet med Nasjonal
transportplan. Statens vegvesen hadde fer i oppdrag a samordne innspill fra direktoratene,
og gi et samlet rad med forslag til prioriteringer. Dette ansvaret er na laftet opp til
departementsniva, slik at statsraden kan foreta prioriteringer og gjgre politiske avveininger
pa bakgrunn av faglige rad fra det enkelte direktorat.

Fra direktoratenes stasted er det en utbredt oppfatning at departementene er for lite flinke
til & jobbe pa tvers. Til tross for flere fellesoppdrag og en egen strategi for departements-
fellesskapet, der samarbeid er en ngkkelfaktor, pekes det pa at den den starste utfordringen
for direktoratenes samarbeid er a fa departementsfellesskapet til a tenke sektor-
overgripende. Gjennomgaende opplever direktoratslederne at de har et godt samarbeid
med andre direktorater, og at samarbeid er langt lettere pa direktoratsniva enn pa
departementsniva.

4.5 Fagdialog preget av tett og hyppig kontakt med
departementet

4.5.1 Fagdialogen er satt mer i system

Et hovedinntrykk fra vare intervjuer er at rent faglige spersmal i begrenset grad blir diskutert
i de formelle etatsstyringsmgtene. Dette var ogsa et funn i undersgkelsen i 2008.
Etatsstyringsmatene har et overordnet preg med mange deltagere og er tett knyttet til
oppfelging av tildelingsbrev og tilhgrende rapportering. Det gjgr mgtene mindre egnet til 3
diskutere faglige og strategiske problemstillinger. DF@s kartlegging av etatsstyringsmgtenes
plass i styringen, viste det samme.” For direktorater som har en bredt sammensatt
oppgaveportefelje kan det ogsa vaere vanskeligere a finne faglige temaer som er relevante
for alle fagavdelinger i departementet. Nar det er sagt, viser informantene til at det alltid er
elementer av faglige temaer i styringsmeatene.

For a sikre at det blir rom for faglige og strategiske diskusjoner mellom departement og
direktorat, er fagdialogen satt mer i system na enn hva forrige undersgkelse av
direktoratenes faglige rolle viste. Det kan skilles mellom tre typer av fagmeter:

e ad-hoc fagmeter mellom fagavdeling(er) i departement og direktorat pa konkrete
temaer

o faste, institusjonaliserte fagmgter mellom ledelsen i departementet og ledelsen i
direktoratet om strategiske temaer

2 DF@ (2022). Om etatsstyringsmatenes plass i styringen. En kartlegging av matenes rolle og funksjon.
DF@-notat 2022:1. DF@.
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o fagmeter (noen ganger kalt <konsernmgter») mellom ledelsen i departementet og
ledelseni alle underliggende direktorater/virksomheter

Ad-hoc fagmeter skjer lopende gjennom aret og dreier seg vanligvis om hvordan konkrete
oppdrag skal lases eller falges opp. Denne typen uformelle fagmeater kan vaere knyttet bade
til direktoratenes gjennomfgringsrolle og den faglige rollen.

Det er stor variasjon i hvor mange faste, institusjonaliserte fagmater det er mellom
departement og direktorat. For noen er fagmetene satt i system, og det gjennomfares et
bestemt antall mater arlig, og hvor temaene som skal diskuteres knytter seg til helt
spesifikke fagomrader. For noen fa departementer tas denne typen fagmeter i tilknytning til
de formelle etatsstyringsmatene, men i hovedsak er fagmatene mer uformelle og arrangeres
som egne mgter. Deltakerne er ofte ledere fra departement og direktorat, samt
medarbeidere med ansvar for de fagomrdadene som er tema for matet. Et eksempel pa slike
fagmeter er Klima- og miljgdepartementet og Miljedirektoratet som har egne fagmgter pa
omradene klima, forurensning og natur. Det samme har Landbruks- og matdepartementet
og Landbruksdirektoratet som har faglige kontaktmater mellom fagavdelingene i
henholdsvis departement og direktorat to ganger i aret.

Flere departementer samler etatsledere fra alle sine direktorater. Noen omtaler dette som
konsernmeater. Her mates ledergruppen i departement og direktorat for a diskutere faglige
og strategiske problemstillinger og utveksle erfaringer. Noen departementer har faste arlige
samlinger for alle etats- og virksomhetsledere, mens andre har mgter som bare omfatter de
storste direktoratene i portefgljen. Denne typen fagmeater benyttes gjerne som et forum for
informasjonsutveksling, presentasjon av utfordringer og faglige problemstillinger, samt
framtidige prioriteringer. Mgtene bidrar til at deltakerne blir bedre kjent, far bedre kunnskap
om hvilke utfordringer andre direktorater star overfor og hva som er felles utfordringer.
Samtidig deles informasjon om hva som skjer i departementet og hvilke behov de ser
framover.

Det er bred enighet om at det i fagmater ikke skal gis oppdrag eller tas beslutninger, men at
dette skal gjgres som en del av etatsstyringen. Videre at styringen skal vaere skriftlig og
koordinert fra departementets side.

4.5.2 Lopende, uformell kontakt om faglige innspill

[ tillegg til de ulike fagmeatene er det lgpende, uformell kontakt mellom departement og
direktorat pa alle nivaer. Nar departementet trenger et raskt svar pa et faglig spersmal, tas
det vanligvis kontakt i faglinjen. Pa enkelte fagomrdder kan det vaere dag til dag kontakt
mellom fagavdelinger i departementet og i direktoratet. | direktorater med en
funksjonsbasert organisering, slik som i Statens vegvesen og Skatteetaten, foregar denne
dialogen i stor grad mellom fagpersoner i departementet og fagpersoner ute i divisjonene.

Det er ogsa uformell kontakt mellom direktoratledelsen og ekspedisjonssjef og
departementsrad. Her kan faglige spersmal av strategisk karakter veere tema. Da kan det for
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eksempel veere diskusjoner om hvorvidt statsraden eller direktoratet ber fronte en faglig
utredning direktoratet har utarbeidet, eller diskusjon om tidspunkt for offentliggjering.

Selv om flere departementer er organisert med egne styringsavdelinger, synes fagdialogen
primaert a foregd mellom fagavdelingene i departementet og fagpersoner i direktoratene. |
departementer der flere fagavdelinger er involvert i dialogen med direktoratet, blir det vist
til erfaringer med at fagavdelingene ikke alltid har veert tilstrekkelig koordinert. Dette er
imidlertid noe det synes a vaere bevissthet om, og den gjennomgdende oppfatningen er at
departementene har tatt tak i dette og er blitt flinkere til 8 koordinere seg pa tvers av
fagavdelingene.

Samtidig ser vi at det varierer hvor mye kontakt det er mellom departement og direktorat.
Hovedinntrykket er at departementene behandler direktoratene ulikt. Mens enkelte
direktorater blir behandlet tilnaermet som en fagavdeling i et departement, har andre
direktorater en mer selvstendig rolle, med mer delegert myndighet. I noen grad blir det vist
til at dette har sammenheng med hvilke funksjoner direktoratene har, men ogsa ulikheter i
kultur blir trukket fram. Bade direktoratene som forholder seg til flere fagavdelingeri et
departement, og direktorater som forholder seg til flere departementer, har erfart ulikheter i
kultur og styringstradisjoner mellom ulike fagavdelinger og departementer.

Generelt er inntrykket fra intervjuene at det foregdr mindre detaljstyring av direktoratene na
sammenlignet med tidligere. Enkelte departementer jobber imidlertid fremdeles med a
finne en god balanse mellom departementets styring og fagligheten i direktoratet. Flere
direktorater gir uttrykk for at de gnsker enda sterre grad av selvstendighet og mer
overordnede styringssignaler. Enkelte direktoratsledere opplever at fagdialogen i noen
sammenhenger kan bli for tett, og at departementet gar for langt inn i oppgavene til
direktoratet. | den grad det blir for mye detaljstyring fra departementets side, er det en
bekymring for at det kan fgre til mindre dpenhet og pa sikt ga pa bekostning av tilliten til
forvaltningen.
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5 Analyse og vurdering

| dette kapitlet oppsummerer vi forst hvilke endringer som har skjedd av betydning for
direktoratenes faglige rolle, sammenholdt med undersgkelsen som Direktoratet for
forvaltning og ikt (Difi) gjennomfaerte i 2008.%% P4 bakgrunn av funnene som er beskrevet i de
foregaende kapitlene drgfter vi hvilke konsekvenser utviklingen har for direktoratenes
faglige rolle i dag, samspillet mellom departement og direktorat, og kunnskapsfunksjonen i
forvaltningen. Avslutningsvis peker vi pa noen sentrale forhold som vi mener vil vaere viktig
for a ivareta direktoratenes faglige rolle og kunnskapsfunksjonen i forvaltningen framover.

5.1 Direktoratenes faglige rolle er blitt tydeligere og
samtidig mer krevende

5.1.1 Storre profesjonalisering av kunnskapsfunksjonen

Var undersgkelse viser at direktoratene har fatt en tydeligere og mer framtredende faglig
rolle i lepet av de siste femten arene. Det kommer til uttrykk pa flere mater. Direktoratene er
en sentral leverander av kunnskap til departementene, og sektoranalyser og analyser av
utviklingstrekk opp mot andre sektorer ser ut til & veere mer utbredt. Mange direktorater har
jobbet systematisk over tid med a etablere systemer og rutiner, for innhenting og
bearbeiding av kunnskap fra sektoren til bruk inn i faglig rddgivning og kunnskaps-
formidling. Flere direktorater har overtatt ansvar for FoU-midler fra departementene, og
mange har etablert egne enheter for statistikk og analyse. Direktoratene har ogsa etablert
ulike matearenaer, kurstilbud og konferanser, der kunnskap blir formidlet utad. Samlet sett
kan disse endringene ses som et uttrykk for en sterre profesjonalisering av direktoratenes
kunnskapsfunksjon.

1 2008 etterlyste mange direktorater egne arenaer for diskusjon av faglige og strategiske
spersmal ut over etatsstyringsmeatene. | dag er fagdialogen mellom departement og
direktorat satt mer i system, og det er i stor grad etablert strukturer for fagdialog, giennom
egne fagmeater og dialog i forkant og underveis i tilknytning til oppdrag.

5.1.2 Tettere samspill mellom departement og direktorat

Det mest pafallende utviklingstrekket vi ser, som er en konsekvens av at direktoratene har
fatt en tydeligere faglig rolle, er at samspillet mellom departement og direktorat er blitt enda
tettere, sammenholdt med undersgkelsen fra 2008. Den faglige spisskompetansen sitter nd i
enda sterre grad i direktoratene, og departementene er helt avhengige av faglige innspill fra
direktoratene, naermest fra dag til dag. Direktoratene blir trukket mer direkte inn i pagaende
prosesser som skjer i departementene gjennom meldingsarbeid og starre utredninger. A

28 Difi (2008). Direktoratenes faglige rolle. En rolle under gkende press? Difi-rapport 2008:14. DF@.
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lepende levere ad-hoc-innspill og svare ut enkeltoppdrag ser ut til 3 utgjere en stadig starre
del av den faglige rollen til direktoratene. Det tettere samspillet innebaerer en viss forskjell
fra tidligere, da «<armlengdes avstand» syntes a vaere langt mer vanlig i forholdet mellom
departement og direktorat, uavhengig av hvilke funksjoner direktoratene hadde.

5.1.3 Den faglige rollen pavirkes mer av den politiske agendaen

Forrige undersgkelse pekte pa en utvikling i retning av sterre fagliggjering av politikken, ved
at kunnskap fra direktoratene i gkende grad ble benyttet til 8 underbygge politiske
beslutninger. Denne utviklingen ser ut til & ha fortsatt, men i tillegg er det flere tegn til at det
parallelt har skjedd en dreining mot at faglige spersmal i stgrre grad blir pavirket av den
politiske dagsordenen. Den faglige rollen synes na a vaere mer preget av hva som skjer pa
den politiske arenaen og hva Stortinget er opptatt av. Her er det imidlertid store forskjeller
mellom direktoratene avhengig av hvilke funksjoner de innehar, hvilket sektoromrdde de
inngar i og hvilke temaer og problemstillinger som til enhver tid fanger den politiske
oppmerksomheten.

5.1.4 Kompleksiteten og samhandlingsbehovene har gkt

Et annet tydelig utviklingstrekk er at de problemstillingene som direktoratene skal bidra
med kunnskap inn i, framstar som mer omfattende og komplekse. For a kunne svare ut
oppdrag kreves det involvering av flere akterer enn tidligere, og forventningene til
tverrsektorielle lasninger er hgyere. Det gjgr at problemstillingene i seg selv framstar mer
komplekse.

Selv om fragmenteringen i forvaltningen kan utfordre smidigheten i samarbeid, ser vi at
omfanget av fellesoppdrag har gkt og at departementene forventer at direktoratene i sterre
grad samarbeider om & finne lgsninger p& tverrgdende sparsmal. A gjere dette i komplekse
systemer og strukturer med stadig hayere forventninger til resultatet, krever at tilgjengelig
kunnskap settes inn i en bredere kontekst. Som folge av dette ser vi en dreining i retning av
at faglighet i starre og sterre grad handler om @ sammenkoble informasjon pa tvers av
sektorer og fagomrader.

5.2 Flere utviklingstrekk utfordrer direktoratenes
faglige rolle

Den tydeligere faglige rollen som mange direktorater har fatt, betyr at kunnskapen blir
brukt, er etterspurt og oppleves som nyttig. Det er ingen selvfalge, og direktoratene ma hele
tiden jobbe for a vaere relevante og aktuelle, samtidig som de skal ivareta sentrale verdier
som faglig integritet, uavhengighet og dpenhet. Var undersgkelse viser flere utviklingstrekk
som kan utfordre direktoratenes faglige rolle, og som ikke bare direktorater, men ogsa
departementer, bar vaere oppmerksomme pa framover.
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5.2.1 Tett samhandling kan utfordre direktoratenes faglige
uavhengighet

Den naere samhandlingen, som vi ser har utviklet seg mellom mange direktorater og
departementer, kan skape spenninger mellom fleksibilitet og effektivitet pa den ene siden
og uavhengighet og dpenhet pa den andre. Naerheten kan veere med pa a utfordre
direktoratenes faglige uavhengighet og fare til uklarheter i rollene mellom direktorat og
departement. Nar den faglige spisskompetansen sitter i direktoratet og politikerne sender
hyppige bestillinger med korte tidsfrister til embetsverket i departementet, kan det tale for &
vaere tett pa heller enn at det skal vaere armlengdes avstand. Nar sterre utredningsarbeider
skal gjennomfgres i departementet, kan det vaere mer effektivt a8 ha kompetansen «in-
house» gjennom lan av ressurser fra direktoratet, enn d ga veien om bestillinger av
kunnskapsunderlag fra direktoratet.

Ressursknappheten i departementene og deres avhengighet av direktoratene kan fgre til at
direktoratene blir trukket for langt inn i den politiske sfeeren. Tilsvarende gjelder den gkende
mengden ad-hoc oppdrag, som kan befinne seg i et grenseland mellom departementets
ansvar og direktoratets rolle. | den grad direktoratene utfgrer oppgaver som
departementene burde handtert selv, kan slike oppdrag veere med pa a undergrave
direktoratenes faglige rolle. Szerlig de nyere direktoratene, som gnsker 3 komme i posisjon
til @ vaere en foretrukken leverander av kunnskap, kan veere utsatt i en slik sammenheng.
Bevissthet om behovet for a skjerme direktoratets faglige rolle er derfor viktig, bade fra
direktoratets og ikke minst departementets side.

Sa langt er vart inntrykk at det er hay bevissthet om betydningen av direktoratenes faglige
uavhengighet, og om de ulike rollene i bade direktorat og departement. Det gjelder bade
vektlegging av direktoratenes faglighet og uavhengighet, og at departementet ikke skal
gripe inn i direktoratets faglige vurderinger, men bruke radene inn mot de politiske
avveiningene. Vi opplever i tillegg at det er mye diskusjon rundt roller i dialogen mellom
direktorat og departement. Slike diskusjoner er nadvendige og viktige for a klargjere hvor
grensene gar mellom fag og politikk, og for & bevisstgjere bade direktorat og departement
om deres ulike roller.

5.2.2 Den kortsiktige, politiske dagsordenen utfordrer
direktoratenes faglighet

De utviklingstrekkene vi har identifisert, tyder pa at ikke bare departementene, men ogsa
direktoratene i gkende grad er preget av den kortsiktige, politiske dagsordenen. En stadig
storre del av arbeidshverdagen i direktoratene gar med til a svare ut ulike former for
hasteoppdrag. DF@ har i flere andre sammenhenger uttrykt bekymring for at denne
utviklingen kan gé pa bekostning av direktoratenes faglighet og kapasitet til langsiktig og
helhetlig tenkning.” En statusmaling som DF@ har gjennomfert nylig om kvaliteten pa

2 DF@ (2023). Pd bade kort og lang sikt. En kartlegging av flerdrig styring av underliggende etater.
DF@-rapport 2023:2. Direktoratsrollen i utvikling. En gjennomgang av Politidirektoratet.
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analyser i forvaltningen indikerer langt pa vei dette. Undersgkelsen, som vil publiseres
senere i 2024, viser at de underliggende virksomhetene, der direktoratene inngar, na pa
samme mate som departementene opplever at «korte frister, politiske feringer og
manglende ressurser (personell)» farer til mangelfulle utredninger. Ved forrige maling i 2019
var det bare departementene som oppga «korte frister» og «politiske faringer» som sentrale
arsaker til mangelfulle utredninger. Dette gir indikasjoner pa at den politiske agendaen og
medietrykket som preger hverdagen i departementene na ogsa har nadd ut til direktoratene.

| var undersgkelse ser vi flere tegn til at direktoratenes faglighet er satt under et stagrre press.
Selv om direktoratenes kunnskapsfunksjon er styrket, er det flere som gir uttrykk for
usikkerhet i utavelsen av egen faglighet. Det 4 gi faglige rad pa omrader som befinner segi
skjeeringspunktet mellom fag og politikk, og i saker med hey politisk oppmerksomhet, kan
veere sarlig utfordrende. For 4 trygge direktoratet i den faglige rollen kan bade det a styrke
ansattes forvaltningskompetanse og bevisstgjering av roller, veere aktuelle tiltak. Her kan
ogsa departementet vaere en sentral stgttespiller, giennom avklaringer og dialog i tiknytning
til oppdrag.

Nar tempoet er hayt og omfanget av oppdrag eker, begrenses ogsa kapasiteten til strategisk
og langsiktig tenkning. Vi merker oss at mange direktoratsledere ser det som en viktig
oppgave a skjerme denne delen av den faglige rollen. Departement og direktorat har et felles
ansvar for d ivareta det langsiktige perspektivet i utviklingen av egen sektor og ansvars-
omrade. En tidligere kartlegging DF@ har gjennomfert av hvordan departementene ivaretar
det flerdrige perspektivet i styringen av underliggende etater, peker pa at fagdialogen
mellom departement og underliggende virksomhet ma utnyttes bedre for a ivareta et flerarig
perspektiv.*® Dette understreker betydningen av @ skape rom for det langsiktige perspektivet
parallelt med lgpende bestillinger, og at bade direktorat og departement ma veere bevisste
pa dette.

Den politiske oppmerksomheten vil til alle tider flytte pa seg. At enkelte direktorater
opplever gkt politisk oppmerksomhet pa sitt felt, kan ikke alene tilskrives en generell
politisering av direktoratene og forvaltningen. Vi har i liten grad hert eksempler pa at
politikere griper direkte inn i direktoratenes arbeid. De utviklingstrekkene vi beskriver over
utgjer imidlertid en risiko for at direktoratene kan sta i fare for a bli mer politisert. | tillegg til
at politiske feringer i storre grad pavirker direktoratenes utredningskapasitet, ser vi som
nevnt ogsa at direktoratene i det daglige er mer preget av hva som skjer pa den politiske
agendaen. Dette er utviklingstrekk som kan komme til 3 kreve mer av direktoratene
framover, ndr den faglige rollen skal utgves.

%0 DF@ (2023). PG bade kort og lang sikt. En kartlegging av flerdrig styring av underliggende etater. DF@-
rapport 2023:1. DF@.
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5.2.3 For lite apenhet om faglige rad kan tilslore direktoratenes
faglige rolle

Selv om faglige rad fra direktoratene for det meste blir offentliggjort, synes det fremdeles &
veere for lite apenhet om faglige innspill pa enkelte omrader. Ulik praktisering av offentlighet
kan bade ha sammenheng med hvordan direktoratene blir involvert i departementenes
prosesser eller sakenes karakter. Nar direktoratene gir rad til pagaende prosesser i
departementet, kan utsatt offentlighet eller unntatt offentlighet (for eksempeli forbindelse
med budsjettarbeid) forekomme.

Ut over dette er apenhet om direktoratenes faglige rad sveert viktig, bade av hensyn til en
opplyst samfunnsdebatt og ikke minst tilliten til forvaltningen. Ved at offentligheten far
innsikt i hvilke faglige vurderinger direktoratene kommer med til departementet, vil det
kunne gke befolkningens bevissthet om skillet mellom faglige rad og politiske valg. Selvom
det kan oppleves som krevende for en statsrad hvis direktoratets faglige rad gari en annen
retning enn de politiske, vil apenhet ikke bare gi grunnlag for en bredere debatt, men ogsa
starre legitimitet til de politiske beslutningene. Apenhet om faglige rad vil seerlig veere viktig
av hensyn til direktoratenes faglige rolle, og for a unnga mistanker om at direktoratet er
utsatt for politisk press.

5.2.4 Krevende balanse mellom gjennomferingsrollen og den

faglige rollen

Praksisnaer kunnskap er pd mange mater et av direktoratenes store fortrinn som kunnskaps-
leverandgrer i forvaltningen. | hvilken grad direktoratet klarer a utnytte dette fortrinnet vil i
stor grad bero pa evnen til 8 sammenstille og nyttiggjere seg erfaringer som de far som folge
av ansvaret for giennomfering av nasjonal politikk. Det er vart inntrykk at denne evnen
varierer mellom direktoratene. Enkelte har utviklet gode systemer for kunnskapsflyt mellom
forvaltningsnivaene og innen sektoren, mens andre fortsatt ma jobbe for a utnytte
erfaringsbasert kunnskap og data inn i den faglige radgivningen.

Denne styrken ved direktoratenes, den praksisnaere kunnskapen tilegnet via
gjennomfaringsrollen og rollen som kompetanseorgan utad, representerer ogsa en
utfordring ved at disse rollene tar sterre og sterre plass. Omfanget av myndighetsoppgaver
og tjenester som direktoratet skal ivareta og tilby er gkende. Noe som kan ga pa bekostning
av kapasiteten til & ivareta den faglige rollen.

Direktoratene star pa mange mater i et spenn mellom gjennomfaringsrollen og den faglige
rollen. Hvordan de to rollene handteres og balanseres, og bevisstheten rundt dette vil
pavirke direktoratenes muligheter til a videreutvikle den faglige rollen framover. Dette
handler blant annet om overskudd til & holde seg oppdatert, folge med pa hva som skjer
innenfor egen og tilgrensede sektorer, ta initiativ overfor departementet og a lafte blikket
med tanke pa utviklingsbehov i sektoren pa lengre sikt.
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5.3 Hvordan kan direktoratenes faglige rolle ivaretas
framover?

5.3.1 Behov for a ta i bruk smidigere arbeidsmater?

Nar stadig mer av den faglige spisskompetansen sitter i direktoratet, kan det vaere behov for
a jobbe pa en smidigere mate i samspillet mellom departement og direktorat. Flere
direktorater peker pa at tidlig involvering er viktig i utforming av oppdrag og arbeid med
politikkutforming. Videre at utvikling i sterre grad handler om a ta mindre, skrittvise steg,
framfor de store omstillingene. Dette taler for et tettere samspill og starre smidighet i
arbeidsmater i fagdialogen mellom direktorat og departement. A jobbe tettere sammen er
mer utfordrende og krever stgrre grad av apenhet og tillit mellom forvaltningsnivaene. DF@
har tidligere pekt pa fordelene ved a koble det iverksettende nivdet tidlig pd i
utredningsfasen nar reformer skal gjennomfgres.®* Det iverksettende nivaet, som i dette
tilfellet er direktoratet, sitter med fagkompetansen og har storre detaljkunnskap om hva
ulike lgsninger vil kunne innebzere i praksis. Et sentralt spgrsmal i tilknytning til tettere
samhandling mellom direktorat og departement, er hvordan det kan jobbes smidigere,
samtidig som forskjellene i rollene er tydelige.

5.3.2 Er direktoratene i ferd med a bli for feyelige og

departementene for lite kritiske?

Direktoratene er sveert opptatt av a levere til departementet, og fungerer i storre og starre
grad som et faglig sekretariat for departementet. Sammen med hyppige oppdrag og
bestillinger, kan det utgjere en risiko for at direktoratene blir for foyelige. Bevissthet om at
innspillene bade skal besta av faglige, uavhengige rad, og omfatte innspill som direktoratet
kommer med etter eget initiativ, blir derfor viktig a holde fast ved.

Samtidig merker vi oss at det er hgy tilfredshet i departementene med direktoratenes
innspill. Departementenes tilfredshet tyder bade pa at innspillene holder et godt faglig niva,
og at de treffer behovene. Samtidig kan det gi grunn til & reise spgrsmal om departementet
har tilstrekkelig kunnskap til kritisk a vurdere direktoratets innspill. Departementet ma
eksempelvis vaere pd vakt mot at direktoratet under dekke av faglige vurderinger, forsgker a
ivareta egeninteresser i hvilke tiltak og virkemidler de anbefaler. Dette betyr ikke at
departementet skal ha samme kompetansen som direktoratet. Departementet bar
imidlertid kunne overskue konsekvensene av direktoratets forslag, foreta prioriteringer og
sette de inni en politisk kontekst. Et annet spgrsmal er om departementet har tilstrekkelig
informasjon og kompetanse til & vurdere eget kunnskapsbehov ut over direktoratets innspill.
Oppgave- og kompetansefordeling mellom departement og direktorat er tema som vi i liten
grad har bergrt i var undersgkelse, men som det kan vaere grunn til & se nzermere pa. En

31 DF@-rapport 2020:11 Ndr stavet har lagt seq... Erfaringer fra statlige reformer.
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problemstilling i den sammenheng er hva som er hensiktsmessig rolle- og ansvarsdeling,
med sikte pa kunnskap og langsiktig utvikling innen de ulike sektoromradene.

5.3.3 Hvordan sikre tverrsektoriell erfaring og kompetanse?

Visdikapittel 2 at direktoratsledere ofte blir rekruttert fra samme departementsomrade. Det
er positivt i den forstand at direktoratet da far ledere som kjenner sektoren og
departementsomrddet godt. En utfordring er derimot at det kan forsterke sektorisering og
silotenkning i forvaltningen. Tverrsektoriell erfaring og kompetanse blir stadig viktigere og
etterspgrres i starre grad. Behovet for samhandling pa tvers av sektorene gker. Da er det
viktig at kompetansesammensetningen i direktoratene ogsa reflekterer dette.
Hospiteringsordninger og tiltak som kan bidra til sterre flyt og utveksling av kompetanse pa
tvers av sektorer og forvaltningsniva, vil i sa mate kunne bidra til en styrking av
kunnskapsfunksjonen i forvaltningen.

5.3.4 Hvordan kan direktoratenes faglighet bidra til en opplyst

samfunnsdebatt?

Som en del av statsforvaltningen har direktoratene en sentral rolle i d bidra til kunnskaps-
baserte beslutninger og en opplyst samfunnsdebatt. Gjennom sine faglige rad serger
direktoratene for at samfunnet har kunnskap tilgjengelig, nar ulike sider ved en sak skal
vurderes og beslutninger fattes. Dette skjer bade gjennom faglige innspill til politikk-
utforming og formidling av kunnskap ut til sektoren, media og allmennheten. Pa den maten
kan direktoratene bidra til en opplyst offentlig debatt.

Innbyggerne i Norge har hay tillit til hverandre og til myndighetene, samtidig som politikere
og embetsverk samarbeider godt og med respekt for hverandre. Dette er noe som
embetsmannsutvalget ogsa fremholder i sin utredning.®> Samtidig peker utvalget pa at den
hoye tilliten ikke kan tas for gitt, og at det kan oppsta situasjoner der statsforvaltningen blir
satt under ulike former for press.

Direktoratenes faglighet er grunnleggende nettopp for a beholde og styrke tilliten til
offentlige myndigheter, men det betinger at fagligheten formidles godt. Det betinger ogsa at
direktoratet ikke opptrer som talergr for sektorpolitiske interesser, men er bevisst sin rolle
som politisk styrt virksomhet. Direktoratet har og skal ha ekspertise pa sitt fagomrade, men
det er viktig at de ogsa evner a ha et helhetlig perspektiv og forstdelse for at ulike hensyn
skal ivaretas og avveies nar politikk utformes. Videre er det helt ngdvendig at direktoratet,
bade i sin gijennomferingsrolle og sin faglige rolle, har en solid forankring i
forvaltningsverdiene: demokrati, rettssikkerhet, faglig integritet og effektivitet.

Direktoratene ma hele tiden sikre en god balanse mellom tung, faglig sektorkompetanse og
forstaelse for det politiske systemet og politikeres behov for relevante kunnskapsgrunnlag.

32 NOU 2023:21 Embetsordningen - i takt med tiden.
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De ma ogsa evne a formidle fagkunnskap pa en slik mate at det styrker grunnlaget for den
offentlige debatten. For a klare det ma bade direktorat og departement vaere bevisste pa a
opprettholde og styrke fagligheten og langsiktigheten som ligger til direktoratenes roller.
Gjennomfaringsrollen og hyppig departementsbetjening ma ikke fortrenge direktoratenes
faglige rolle.

5.3.5 Hvordan kan direktoratenes kunnskap bidra til mer

effektiv ressursbruk?

Direktoratene blir i enkelte sammenhenger kritisert for a vaere et ungdvendig mellomledd
mellom departement og det operative nivaet, og for at de har en tendens til 4 ese ut i
starrelse. Vi har sett at omfanget av oppdrag fra departementene er omfattende, samtidig
som det ute i sektoren og kommunene er gkte forventninger til hva direktoratene kan bidra
med av veiledning og stette. Krav om gkt effektivisering og strammere budsjettrammer de
kommende tidrene, gjor at utviklingen ikke kan fortsette pd samme mate. | tillegg kommer
det faktum at vi blir feerre i yrkesaktiv alder, og kampen om kompetansen vil bli hardere. Pa
sikt vil trolig bruk av kunstig intelligens kunne bidra til & effektivisere ulike sider ved offentlig
sektor, og avhjelpe noe av kompetanseutfordringene. Uavhengig av dette vil det likevel veere
behov for langt strengere prioritering av hva statlige virksomheter skal bruke ressursene pai
framtiden. Her kan direktoratene med sin kunnskap og innsikt, bistd departementenei a
identifisere hvilke oppgaver som kan kuttes og hvilke omrader som kan effektiviseres.

Direktoratene bgr i samrad med departementene, med jevne mellomrom se med et kritisk
blikk pa egen oppgaveportefelje, og om de er satt opp pa en hensiktsmessig mate for a lase
sitt samfunnsoppdrag. Dette kan gjgres gjennom sakalte virksomhetsgjennomganger, som
gir grunnlag for helhetlige vurderinger med prioritering av oppgaver og ressursinnsats innen
de enkelte etatenes ansvarsomrade. Slik giennomganger kan kobles til budsjettprosessen,
og innga i mer overordnede diskusjoner om framtidige prioriteringer og effektivisering, ogsa
pa tvers av ulike sektoromrader.
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Benytter
Direktorat De(: ::::'::"" Har eget ytre fonsl:::-ren Tilsyn Klage: TiIskudc.is- Sef';’::éa:'at
R ] apparat —— behandling | forvaltning o
apparat
Arbeids- og velferdsdirektoratet (NAV) AID, BFD X X X X
Arbeidstilsynet AID X X X X X
Arkivverket KUD, HOD X X
Barne-, ungdoms- og familiedirektoratet
(Bufdir) BFD, AID, KUD X X X X
Brgnngysundregistrene NFD
Dagligvaretilsynet NFD X
Datatilsynet DFD X
Digitaliseringsdirektoratet (Digdir) DFD X X X
Direktoratet for byggkvalitet (DiBK) KDD X X
I()[l);e;)toratet for forvaltning og gkonomistyring FIN, DFD, NFD "
Direktoratet for hgyere utdanning og
kompetanse (HK-dir) KD X x x
Direktoratet for mineralforvaltning med NED «
Bergmesteren for Svalbard (DMF)
Direktoratet for samfunnssikkerhet og
beredskap (DSB) D x X X X x
I(DDlgn-:;\k)toratet for stralevern og atomsikkerhet HOD, KLD, UD « N N
Distriktssenteret KDD X
Finanstilsynet FIN X
Fiskeridirektoratet NFD X X X
Folkehelseinstituttet (FHI) HOD X
Forbrukertilsynet BFD X X
Helsedirektoratet HOD X X X X X
Husbanken KDD X X X X
Integrerings- og mangfoldsdirektoratet (IMDi) AID X X X
Jernbanedirektoratet SD X X
Justervesenet NFD X X
Kartverk KDD X X
Konkurransetilsynet NFD X
Kriminalomsorgsdirektoratet (KDI) D X X X
Kulturdirektoratet KUD X X X
Kulturtanken KUD, KD X
Kunst i offentlige rom (KORO) KUD X
Kystverket NFD X X X
Landbruksdirektoratet LMD X X X X
Lotteri- og stiftelsestilsynet KUD X X
Luftfartstilsynet SD X X
Maritim pensjonskasse (MPK) AID
Mattilsynet LMD, NFD, HOD X X X
Medietilsynet KUD X X
Miljgdirektoratet KLD, LMD X X X X X
Nasjonal kommunikasjonsmyndighet (Nkom) DFD, SD X X
Nasjonal sikkerhetsmyndighet (NSM) JD, FD X X
Nasjonalt organ for kvalitet i utdanningen KD «
(NOKUT)
Direktoratet for utviklingssamarbeid (Norad) uD, KLD X
Norges vassdrags- og energidirektorat (NVE) ED X X X X
Norsk akkreditering (NA) NFD
Norsk filminstitutt (NFI) KUD X
Norsk nuklezer dekommisjonering (NND) NFD
Norsk pasientskadeerstatning (NPE) HOD
Norsk polarinstitutt KLD
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Vedlegg 1

Benytter
Direktorat De(:) ::/::‘i:m LIRS for\sltaaI::-ren Tilsyn Klage-. TIISkUd(,jS- ¢ sf‘:)krrreét(:‘,r “
R ] apparat - behandling | forvaltning o
apparat
Sokkeldirektoratet ED X
Patentstyret NFD X
Havindustritilsynet ED X
Politidirektoratet (POD) D X X X
Riksantikvaren KLD X X
Sivil klareringsmyndighet (SKM) D
Sjofartsdirektoratet NFD, KLD X X X X
Skatteetaten FIN X X
Sprakradet KUD X X
Statens havarikommisjon SD, NFD, FD
Statens helsetilsyn HOD, BFD, AID X X X
Statens jernbanetilsyn (SIT) SD X
Direktoratet for medisinske produkter (DMP) HOD X X
Statens lanekasse for utdanning KD X
Statens sivilrettsforvaltning (SRF) JD, BFD, FD X X X X X
Statens vegvesen (Vegdirektoratet) SD X X X X
Statistisk sentralbyra (SSB) FIN
Statped KD
Tolletaten FIN X X
Utdanningsdirektoratet (Udir) KD X X X X X
Utlendingsdirektoratet (UDI) ID, AID X X X X
Valgdirektoratet KDD X
Vegtilsynet SD X
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