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1 Sammendrag

Bakgrunn

Forskningsmeldingen (St. meld.nr 20 (2004-2005) Vilje til forskning) legger
vekt pa forskning som virkemiddel for fornyelse av offentlig sektor. Norges
forskningsrdd er gjennom sine vedtekter tillagt et ansvar for forskning og
innovasjon i offentlig sektor. Denne analysen er utarbeidet med sikte pd & gi
Forskningsradet et bedre grunnlag for & vurdere behovet for forskning og
utvikling i offentlig sektor i drene framover. Analysen er utarbeidet péd
bakgrunn av en gjennomgang av planer og strategier for omstilling i statlig og
kommunal sektor, samt intervjuer med representanter for virksomheter som er
inne 1 eller stdr overfor sterre omstillinger. Virksomhetene ble valgt ut blant
annet med utgangspunkt i at de har utfordringer som vil vere av bred og
tverrgéende interesse i offentlig sektor.

Forskning i offentlig sektor

Et hovedinntrykk fra arbeidet er at holdningen til & drive mer forsknings- og
innovasjonsvirksomhet er positiv, og at det er et generelt onske om og et klart
behov for denne type aktivitet. Mange virksomheter opplever imidlertid at de
ikke har noen direkte nytte av den forskningen som i dag kategoriseres som
forskning for offentlig sektor. Selv om det er et generelt inntrykk at interessen
for og forventningene til forskning og utvikling er relativt lav, betyr ikke dette
at det ikke skjer slik aktivitet i virksomhetene. Flere virksomheter kan vise til
konkrete utviklingsprosjekter.

Kompetanse og ressurser vil ofte vaere kritiske faktorer nar det gjelder
muligheten for & drive mer forskningsbasert utviklingsarbeid. Mange
medarbeidere i offentlige virksomheter har lav formalkompetanse, og er ukjent
med forskning og forskningsmiljeer. I tillegg skal omstillingsarbeid i offentlig
sektor gjerne gjennomfoeres 1 hoyt tempo, noe som gjor at muligheten for
forskningsarbeid i tradisjonell forstand blir begrenset.

Informantene legger stor vekt pa at forskningen ma vare relevant og ha praktisk
nytte. Forskning som blir for teoretisk eller der kontakten mellom
forskningsmiljeer og de offentlige virksomhetene er liten, er vanskelig for
virksomhetene & nyttiggjore seg. Formidling av forskningsresultater er en
utfordring; den ma vere enkel, oppleves som relevant og vare lett tilgjengelig.
Det er fa som har mulighet til & lese lange forskningsrapporter.

Omrader med utviklingsbehov

Reformiveren i offentlig sektor er gjennomgéende stor. En rekke av
informantene papeker at evnen til a lere av reformforsekene er svak. For &
oppnd innovasjon og stimulere til spredning av kunnskap vil det veere behov for
mer lering underveis i omstillingsarbeidet, og gjennom oppsummeringer i
etterkant av at omstillinger er iverksatt og gjennomfort. Et omradde som er blitt
nevnt er behovet for mer kunnskap om virkninger av IT-prosjekter; eksempelvis
er elektronisk saksbehandling innfert i hele regjeringskvartalet, men man vet
lite om hvilke effekter dette har hatt og hvilke nye muligheter det kan gi.
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Det er behov for forskning bdde innenfor virksomhetenes fagomrader, og for &
styrke evnen til og forutsetningene for utvikling og innovasjon. Dette inkluderer
bedre kunnskapsgrunnlag for politikk, bedre leering underveis og bedre bruk av
evalueringer bade for, under og etter at tiltak er gjennomfort.

Bestillerrollen blir viktigere og viktigere for offentlige virksomheter. Dette er
bide en folge av at tjenester som tidligere ble utfort innenfor offentlig sektor er
konkurranseutsatt, og at det offentlige i stadig sterre grad er avhengig av IKT-
utstyr og tjenester. Det trekkes fram fra flere informanter at offentlige
anskaffelser er et utfordrende omrade. Kunnskap om offentlige anskaffelser er
for lav og at det er en risiko for at det gjores feilanskaffelser som blir kostbare i
seg selv og ikke bidrar til de resultatene man hadde forventet. I tilknytning til
offentlige anskaffelser er det ogsa et rom for innovasjon og utvikling som ikke
blir utnyttet 1 tilstrekkelig grad i dag. Nye samarbeidsformer mellom offentlig
og privat sektor (OPS og PPS) blir tatt i bruk og behovet for utvikling og
erfaringsoverforing er stort.

Flere av informantene trekker fram behovet for kompetanseutvikling. Endret
kompetansebehov er i mange tilfeller en direkte konsekvens av omstillinger 1
virksomhetene. Mange offentlige etater har en hoy andel ansatte med lite
formell utdanning. Nér organisasjonen og arbeidsprosessene endrer seg vil den
internutviklete kompetansen ofte bli for smal, og det utlgses et behov for ny og
annerledes kompetanse.

Tilsynsomrédet representerer interessante problemstillinger og utfordringer
framover. Tilsynene befinner seg i skjeringspunktet mellom offentlig sektors
kjerne og privat neringsliv som tilsynsobjekter. Tilsynet ma etablere et godt
samarbeid med og ha tillit til at bedriftene folger regelverk og utvikle nye
metoder som er relevante og aktuelle ndr teknologien og organiseringen i
neringslivet endres. For & samle og systematisere informasjons for & bedre
tilsyn, knytter det seg blant annet utfordringer til hndtering og utnyttelse av
store datamengder.

For & utvikle mer somlose arbeidsprosesser for saksbehandlere og bedre
utveksling av offentlig informasjon, er store utfordringer knyttet til integrasjon
og utveksling mellom forskjellige datasystemer. Generelle losninger pé dette
omrédet krever utvikling av standarder eller avtaler pd overordnet nivd mellom
virksomheter, samtidig som utvikling av konkrete losninger krever en detaljert
innsikt i de aktuelle systemene.

Flere informanter har papekt utfordringer i & begrunne og forsvare IT-
investeringer fordi det er lite dokumentasjon om deres samfunnsnyttige effekt. I
offentlig sektor far IKT ofte andre funksjoner enn i naringslivet uten at dette er
operasjonalisert og malsatt. Dette omfatter ogsd IKT som padriver og
katalysator for endring. Et annet tema er hvordan inntektsstremmene i offentlig
sektor endres som folge av at informasjon som har vert priset nd skal
tilgjengeliggjores elektronisk mellom offentlige virksomheter. Planer for
innforing og bruk av IKT i forvaltningen har ofte begrunnelser som tar lite
heyde for risikoen ved utvikling og innfering av ny teknologi, sarlig sett i lys
av forventninger om at gevinster kommer nér teknologien er innfort. Et viktig
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behov vil vere & utvikle bedre kunnskapsgrunnlag for IT-politikk og IT-
strategier gjennom forskningsbaserte utredninger, evalueringer og analyser.

Selv om det offentlige gjennomferer og bestiller et stort antall evalueringer
hvert &r, vil den enkelte virksomhet ofte ha begrenset erfaring med hvordan
dette skal gjores. Det er behov for mer kunnskap om hvordan evalueringer skal
legges opp for & fa et godt utbytte av disse, dette gjelder bade gjennomferingen
av selve evalueringene, men ogsa hvordan evalueringer skal folges opp.

Roller og ansvar
Offentlige virksomheter vil ha flere roller i en forsknings- og
innovasjonssammenheng:
e som selvstendig virksombhet i eget internt utviklingsarbeid
e som padriver for andre offentlige virksomheter gjennom ulike samspill-
losninger, dette gjelder blant annet pd IKT-siden
e som padriver for utvikling av norsk naringsliv gjennom rollen som
bestiller av losninger som krever innovasjon

Departementene har et sarskilt ansvar og en viktig oppgave nér det gjelder &
legge til rette for samarbeid mellom sektorer og virksomheter. Dessuten har de
avgjerende innflytelse pd budsjettene. Forskningsmeldingen gir
Fornyingsdepartementet en rolle som bestiller av forskning og analyser av
tverrgédende karakter.

Forskningsvirksomhet vil vaere viktig i flere sammenhenger for offentlige
virksomheter som er i omstilling. Det gjelder evalueringer, oppbygging
kunnskap som vil vere viktig for en dypere forstéelse av et omrdde, nye
forskningsbaserte losninger for & bedre effektiviteten etc.

Virkemidler

Forskningsradet vil ha en viktige oppgave i 4 kople ulike akterer og & etablere
fora og meteplasser der prosjektideer kan utvikles og folges opp. I slike fora
kan akterer fra ulike offentlige virksomheter, neringsliv og forskning metes.
Det er viktig at Forskningsrddet er tett pa feltet”. Mange offentlige
virksomheter anser seg ikke for & veere i malgruppen for Forskningsradet. Det
er imidlertid flere som papeker at Forskningsradet ber kunne vere et stottende
miljo og en veileder i arbeidet med & utvikle prosjektideer i virksomhetene.

Flere virksomheter ensker seg mulighet for & gjennomfoere forsek og
pilotprosjekter. Slike prosjekter kan vaere knyttet til ulike sider ved offentlige
virksomheters oppgaver, organisering og arbeidsformer. For & fa best mulig
nytte av pilotforsek er det viktig & formidle erfaringene fra disse. Flere
etterlyser "fropenger” til pilotprosjekter. Det kan gi offentlige virksomheter en
mulighet til & komme i gang med prosjekter uavhengig av de ordinzre
budsjettprosessene.

Flere informanter gir uttrykk for at virksomheten baserer seg pd bruk av etablert
og robust teknologi. A vare i forkant med ny teknologi er for risikabelt. For de
offentlige virksomhetene er det bruken som stér sentralt. Prosessendring blir
maélet for prosjektet, ikke primart teknologi- eller produktutvikling. Fokus ber
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ligge pa virksomhetens oppgaveleosning, med for eksempel nye
samarbeidsformer internt og eksternt, gjerne muliggjort av bruk av IKT.

Mange av informantene trekker fram behovet for samarbeid og dialog 1
forbindelse med utviklingsarbeid. Det blir pekt pa at de mest spennende
utviklingsprosjektene skjer i motet mellom ulike virksomheter og forskjellige
profesjoner. KS, staten ved departementene og Forskningsradet burde derfor ha
en bedre dialog om hva som skal ettersporres og om utviklingsbehov.
Etablering av meteplasser vil vaere et viktig virkemiddel i denne sammenheng.

Brukerstyrt eller virksomhetsstyrt forskning er ikke et innarbeidet begrep i
offentlige virksomheter i samme grad som i naringslivet. Det er imidlertid
grunn til & tro at denne arbeidsformen, der det legges opp til tett samarbeid i
planlegging, gjennomfering og finansiering av forskning og utvikling, ogsé vil
kunne vare nyttig og bidra positivt til utvikling av offentlig sektor. En satsing
pa dette omradet i Forskningsrddet vil vaere avhengig av at man lykkes med a
etablere et tett samspill mellom akterer i offentlige virksomheter, forskning,
neringsliv og i Norges forskningsrad.
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2 English summary

Strategies and plans for innovation and modernisation in the
Norwegian Public Sector

Background

The Government’s White Paper on Research (St. meld. nr 20 (2004-2005) Vilje
til forskning) emphasizes research as a political measure for modernisation of
the public sector. According to its statutes the Research Council of Norway has
a responsibility for research and innovation in the public sector. The purpose of
this analysis is to provide the Research Council with a better basis for assessing
the needs for research and innovation in the public sector in the years to come.

This analysis is based on a study of selected plans and strategies for
modernisation and development in public sector, together with interviews with
representatives for various government bodies and other public institutions that
are implementing or planning to bring about extensive reorganisations or
reforms. An important criterion for the selection of institutions was that the
challenges faced would be of general interest to the public sector.

Research and innovation in public sector in Norway

A main impression of the analysis is that attitudes to and opinions in public
sector about doing research are mainly positive, and that there is an interest in
and a need for taking part in more research activities. At the same time, the
experience of people interviewed is that the research activities, which are
carried out today and categorized as public sector research, often are of minor
relevance to the development of their institution or sector and that the results
often are difficult to utilize in practice. Even if there is a general impression that
the expectations to research and development are not too high, it does not mean
that public sector is not involved in research and innovation, and that many
institutions take part in different research activities.

Lack of competence and limited human and financial resources are mentioned
as some of the most critical factors for taking more active part in research and
development. Many public employees have low formal qualifications and are
not familiar with research and the research communities. The fact that
modernisation or reorganisation processes often are carried out with short time
limits also reduces the possibilities for planning and carrying out research
activities in a more traditional way.

Our informants emphasize how important it is that the research activities are of
relevance and obvious usefulness to the institution. Research that is seen as too
theoretical is difficult to use. Close contact between research communities and
relevant institutions is also important to ensure relevance of the research. A
challenge is the dissemination of research results to broader parts of public
sector, the information have to be simple, relevant and easy accessible. Most
people cannot be expected to read extensive and very theoretically oriented
research reports.
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Areas in need of development

The commitment to modernizing the public sector is generally strong. However,
many of our informants point out the weak ability of the public sector to learn
from experiences. To succeed with innovation and to stimulate dissemination of
knowledge and experiences, a more active learning during the modernisation
process is required. It is also important to do more thorough assessments and
evaluations after reorganisations are completed. An issue pointed out in this
context was the need for more knowledge about the effects of ICT-projects. An
example mentioned was the introduction of electronic case handling systems;
most of the ministries do have such systems, but there is limited knowledge
about the effects and the potentials of the systems.

The procurement process has become more and more important to the public
sector; Services that previously were produced within the public sector are now
to a large extent exposed to competition. Public sector is now more dependent
on the use of ICT-equipment and services, which implies quite complex
procurement processes. Many of our informants mentioned public procurement
as a complicated and challenging area. The knowledge about and experiences
from public procurement is in general insufficient. The consequences may be
non-compliance with the rules in this field and that wrong decisions are made —
which may be very expensive. In the field of public procurement there is a
potential for innovation and development that is not exploited today. New
patterns for interaction between public and private sectors, like for example
public private partnership, are being developed and there is a need for increased
knowledge in this regard.

The need for development of competence and human capital is stressed by
many of our sources. As a direct consequence of reforms or reorganisations, the
organisations often need new and different competence. Traditionally, parts of
the public sector have had many employees without higher education. When the
organisation and the tasks change, new skills and expertise are needed; it might
take time to develop the necessary competence, so it is important to foresee the
needs in time.

Regulatory agencies will face many interesting and important challenges in the
years to come. As a consequence of the recent focus on role differentiation
between different kinds of government bodies and the importance of
independence from political intervention, many regulatory agencies have been
reorganised and geographically relocated during the last years. Regulatory
agencies represent some of the core activities of the public sector. Through their
work, they have close contact with various markets. In this respect the agencies
need to develop good cooperation with the market players, i.a. to be confident
that the market players will comply with the relevant rules and regulations. At
the same time, they have to develop new inspection methods that will be
relevant and adequate over time even when technology and organisations
change. There will be challenges connected to collecting and systematization of
information and handling of large data sets.

The need for more seamless work processes for civil servants, together with the
increased exchange of public information, cause challenges linked to the
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integration and exchange of information between different data systems.
General solutions in this area require the development of standards or
agreements on a high level between the different government bodies, at the
same time as the development of actual solutions requires detailed knowledge
about the systems in question.

There is a lack of knowledge about the impact from public ICT-investments on
society. In the public sector, ICT often has other purposes than in the business
sector. These purposes are often difficult to describe or quantify. This also
includes the role of ICT as an instrument for change and modernisation.
Another important issue is the effect on public sector revenue, when
information which previously had to be paid for, now is free of charge. Plans
for introduction of new technology in the public sector do not usually calculate
with the technological risks connected to development and introduction. It is
important to strengthen the knowledge base about ICT-policy and ICT-
strategies through more systematic evaluations and analyses.

Even though a large number of evaluations are carried out in the public sector
every year, each institution will often have a limited experience in this field.
More knowledge is required about how to plan, carry out and follow up
evaluations to ensure the best possible results.

Roles and responsibilities
Within the context of research and innovation in the public sector different roles
are required:
e Each institution is responsible for its own internal development and
reorganisation
e To promote cross sector solutions for interaction, particularly relevant
concerning ICT
e To stimulate development of industry through the procurement processes
and through the use of ICT.

The ministries are responsible for and have an important function in ensuring
better cooperation between different sectors and institutions. In addition, they
have a decisive influence on the budgets for research and innovation. The
White Paper on research gives the Ministry of Government Administration and
Reform a responsibility for initiating and ordering research and development of
a cross-sector character in public sector.

Research activities will be of special importance to institutions that are facing
large-scale reforms. Both evaluations, knowledge development, new research-
based solutions to increase efficiency will be required.

The role of the Research Council of Norway

An important task for The Research Council would be to establish meeting
places where public sector, industry and the research community can meet to
discuss and develop various project ideas. The Research Council have to work
in close contact with the ministries, the relevant directorates and other parts of
public sector. Many public institutions do not see themselves as a target group
of the Research Council, and they are not used to take part in research
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programmes. However, many of the informants emphasize that the Research
Council can give important support and be an advisor when it comes to
activities in the field of research and development.

Several informants express a need for more experiments and pilot projects in
public sector. Such projects can be related to various aspects of the work of
public institutions, their organisation and their work processes. The experiences
from these pilots should be widely disseminated. There is also a need for “seed
money” for pilot projects to get a possibility to start projects independently of
the ordinary budget processes.

Most of the institutions in the public sector use well-known technology when
they make their ICT investments. To be in the technological forefront is
generally seen as too risky. It is the use and the functionality, which is
important. Efficiency, services and process improvement will normally be the
main objectives of the development, not the development of products and new
technology. An initiative on research and innovation in public sector should
focus on supporting these main objectives, for example new internal and
external working processes made possible by the use of ICT.

There is an expressed need for more cooperation and dialogue within the field
of research and development of public sector. Many informants emphasize the
fact that fruitful and interesting development projects often are results of the
meetings between different sectors and professions. The Ministries, the
Research Council and the Norwegian Association of Local and Regional
Authorities (KS) should therefore establish a better dialogue about the demands
and development needs. The establishment of meeting places will also be
important.

Unlike the business sector, user-directed research is not an established concept
in the public sector. It seems reasonable that this concept, which is based on a
close cooperation between researchers and users in planning, managing, and
financing of research and development, also can be fruitful and valuable in the
public sector. An initiative from the Research Council in this area will depend
on a close interaction between the actors in public sector, the research
community and probably also the business sector.
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3 Innledning

3.1 Bakgrunn og formal

Norges forskningsrad er tillagt et ansvar for & arbeide for innovasjon i offentlig
sektor'. For 4 ha et bedre grunnlag for & vurdere behovet for forskning og
utvikling framover ensket Forskningsradet en oversikt og en vurdering av et
utvalg serlig viktige planer og strategier for sterre endringer, fornyelser og
moderniseringstiltak i offentlig sektor. Vurderingen skulle i hovedsak vere
rettet mot hvilke utfordringer og hvilket utviklingsbehov som er knyttet til
gjennomfoeringen av reformene.

Den siste forskningsmeldingen (St. meld. nr 20 (2004-2005)) legger vekt pa
forskning som virkemiddel for & fa til fornyelse av offentlig sektor, og
understreker bl.a. behovet for et godt kunnskapsgrunnlag for politikkutforming
og en systematisk leering av pdgaende prosesser.

3.2 Avgrensing og metode

Omstillingsarbeidet i offentlig sektor er omfattende og fornyelsestakten hay.
Spennet gar fra store reformer som omfatter flere av de storste offentlige
ansvarsomradene i1 Norge til mindre endringer som interne omorganiseringer
eller innforing av nye IKT-systemer i enkeltvirksomheter. Det er ikke mulig &
beskrive alle planlagte omstillinger i denne rapporten. I samarbeid med
oppdragsgiver har vi valgt ut noen temaer og reformer for nermere studier.
Utgangspunkt for valg av omrdder har veert:

e reformer som gér pa tvers av sektorer og forvaltningsnivéer

e reformer med problemstillinger av generell interesse

e omstillinger/fornyelser som representerer nye samarbeidsformer mellom

offentlig og privat sektor.

Med et slikt utvalg mener vi at vi vil kunne gi et godt bilde av de viktigste
utfordringene og problemstillingene som mange offentlige virksomheter vil sta
overfor 1 drene fremover.

Analysen bygger pd dokumentstudier og intervjuer med representanter for et
utvalg virksomheter. Dokumentgjennomgangen har bade omfattet overordnete
dokumenter og planer og mer sektorspesifikke og virksomhetsinterne planer.
Studien av de overordnete dokumentene er gjort bade for & fa et oppdatert bilde
av omstillings- og fornyelsesarbeidet i offentlig sektor og for & fa et
utgangspunkt for valg av sektorer. En begrensing nér det gjelder de mer
overordnete planene i fornyelsesarbeidet er at vi har en forholdsvis ny regjering
som ikke har ferdig utviklet sine planer pd dette omrddet. Intervjuene med
virksomhetene har tatt utgangspunkt i en intervjuguide, vir kontaktperson i
Forskningsradet har deltatt pd de fleste intervjuene.

! jfr. Norges forskningsrads vedtekter, § 2.
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4 Viktige trekk i omstillingsarbeidet i offentlig
sektor — utfordringer og mal

41  Sentrale trekk i utvikling av offentlig sektor

I dette avsnittet gir vi en kort beskrivelse av viktige trekk i forvaltnings-
politikken de siste 15 til 20 arene’.

Forvaltningens ulike roller og oppgaver og behovet for & skille disse
organisatorisk har veert et viktig prinsipp siden slutten av 1980-tallet. Dette har
blant annet fort til at tjenesteproduksjon er skilt ut fra stat og kommune og
etablert i egne selskaper. Flere av disse selskapene er senere blitt privatisert.
Utskilling av offentlig tjenesteproduksjon og kjep av tjenester fra private har
fort til behovet for en styrket tilsynsfunksjonen i offentlig sektor. Utvikling av
tilsynsfunksjonen ble satt pd dagsorden pa slutten av 90-tallet, men de store
endringene pé dette omrddet ble forst gjennomfoert etter Stortingets behandling
av tilsynsmeldingen i 2003°.

Et viktig mal i forvaltningspolitikken har vert a begrense ressursbruken til
administrasjon og a eke effektiviteten. IKT er et av de virkemidlene som er tatt
i bruk for & gke effektiviteten. Elektronisk selvangivelse, elektronisk
innrapportering og elektronisk saksbehandling er eksempler pa bruk av IKT.
Potensialet er stort ogsa for lasninger pa tvers av virksomheter, men det har
vert en viss tilbakeholdenhet med & presse felleslosninger i forvaltningen.

Brukerorientering har vaert et gjennomgaende mél. Pa dette omradet har det
vert noe ulike politiske syn pa hvilke virkemidler som gir best effekt —
konkurranse, blant annet gjennom fritt brukervalg, eller direkte brukerorienterte
tiltak. Et trekk som har gétt igjen de siste 15 arene uavhengig av regjering, er
arbeidet med regelforenkling badde overfor naeringslivet og kommuner. Til tross
for oppmerksomheten som har vert rettet mot omradet, har omfanget av
regelproduksjon gkt betraktelig, blant annet som folge av EQS-avtalen. Antall
regler er blitt mer enn tredoblet og antall sider i Lovtidend mer enn fem ganger
sa stort som for 1992. Vi har na ca 750 lover og ca 11 600 forskrifter.

Et annet viktig trekk er delegering av oppgaver og fullmakter. Dette har blant
annet fort til utflytting av oppgaver fra departementene til underliggende
virksomheter og videre til regionale ledd. Mal- og resultatstyring med
rammestyring som det styrende prinsipp, sterre muligheter for omdisponering
av budsjettet, flere nettobudsjetterte virksomheter og flere fullmakter innenfor
personal- og lennspolitikken og lederpolitikken, har medfert at mange
fullmakter er delegert og at handlingsrommet for de ulike offentlige
virksomhetene er blitt atskillig storre.

* Kilde: Utkast til rapport fra Statskonsult om utviklingstrekk i forvaltningspolitikken, mars
2006.
? St. meld. nr 17 (2002-2003) Om statlige tilsyn.
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4.2 Mal for forvaltningsutviklingen

Den rod-grenne regjeringens erklaering uttrykker som mal at det er behov for
”.....fornyelse av offentlig sektor for 4 oppna mer velferd og mindre
administrasjon, mer lokal frihet og mindre detaljstyring”.

Fornyings- og administrasjonsdepartementet har konkretisert dette neermere 1
folgende fem mal:

e Brukerretting: organisere det offentlige tilbudet slik at det meter folkets
behov og medvirker til at kontakten med offentlige virksomheter blir
enkel for innbyggere og n@ringsliv

e Apenhet: arbeide aktivt for 4 gi folk flest bedre kunnskap om og innsikt
i offentlige aktiviteter, ressursbruk, kvalitet og resultater.

o Effektivisering: lose fellesoppgaver mer effektivt for & frigjere ressurser
til prioriterte oppgaver.

e Kbvalitet: sikre at offentlige tilbud har hey kvalitet og at det kan males
systematisk.

e Medvirkning: legge opp til bred og konstruktiv medvirkning fra brukere,
ansatte og deres organisasjoner.

Nér det gjelder virkemidler, har regjeringen lagt vekt pé at det ikke settes
likhetstegn mellom fornyelse og privatisering. Regjeringen gér imot
konkurranseutsetting og privatisering innenfor viktige velferdsomréader. Dette
innbarer et sterkere press pa 4 tilpasse tilbudet til endrete behov, ta i bruk nye
effektiviserings muligheter og pé a sette sekelyset pa egne prestasjoner ved a
maéle resultater og kvalitet. Elektroniske losninger fremheves som svart viktig
béde for a effektivisere oppgavelesningen, men ogsa for & oppna mer apenhet
om resultater og bedre tilgjengelighet til bade informasjon og til tjenester.

Regjeringen legger vekt pa a fa med de ansatte pa fornyelsesarbeidet bade for a
se og identifisere nye muligheter, utnytte det engasjementet og den kunnskapen
offentlige ansatte har. Regjeringen er kritisk til ensidig bruk av
markedslignende modeller, spesielt hvis kostnadene for samfunnet og
innbyggere blir sterre en gevinsten. En side av dette er omorganiseringer for &
kunne rendyrke rollene, noe som bl.a. har fort til omdanning av statlige
forvaltningsorgan til selskaper. Resultatet er en mer fragmentert stat og en av
utfordringene framover blir derfor & fa til bedre samordning, bedre koordinering
og 4 sikre demokratisk styring av viktige samfunnsinstitusjoner”.

* Kronikk av Fornyingsministeren i Aftenposten 3. april 2006.
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4.3 Eksempler pa viktige fornyelsestiltak i staten

4.3.1 NAV- Etableringen av "Ny arbeids- og velferdsforvaltning”

NAV er en av de storste omorganiseringer i Norge i nyere tid’. Reformen
omfatter tre store etater med viktige samfunnstjenester som bergrer mange
mennesker; Trygdeetaten, Aetat og sosialtjenesten i kommunene. Trygdeetaten
og Actat skal fusjoneres i et nytt direktorat for arbeids- og velferdsforvaltning
og dagens brukere skal tilbys et samlet tjenestetilbud i kommunen i nye
servicekontor. De tre etatene kanaliserer 1 dag stenader og tjenester pé totalt
rundt 265 milliarder kroner, og det utfores om lag 16 000 arsverk i de tre
etatene.

Formédlet med reformen er &:
o fi flere i arbeid og aktivitet, og feerre pé stonad
e forenkle for brukerne og tilpasse til brukernes behov
e fi en helhetlig og effektiv arbeids- og velferdsforvaltning

Ny arbeids- og velferdsforvaltning (direktoratet NAV) skal opprettes fra 1. juli
2006, samtidig som Aetat og trygdeetaten legges ned. I samarbeid med alle
landets kommuner skal den nye etaten etablere lokale arbeids- og
velferdskontorer over hele landet innen 2010. Pilotene starter opp nar basis
IKT-losning er tilgjengelig for alle ansatte ved kontoret. I folge planen skal 19
pilotkontorer vare etablert innen 2. oktober 2006. Pilotfasen vil strekke seg inn
12007. Basert pa erfaringer fra pilotene vil statsetaten og kommunesektoren
justere konseptene. Figuren nedenfor gir en skisse over organiseringen.

Arbeids- og Direktar Internrevisjon
velferdsdirektoratet
Arbeid og
aktivitet
Staber:
HR, Kommunikasjon, -
Gkonomi, IKT Pensjon og
ytelser
[ I
Lederav Leder Produksjons- Leder NAV Drift og
fylke og spesialenheter utvikling
Fylkesledd Prod. enheter | |Spesia|enheter

Kommunen

. Rus, psykiatri, Finn,
NAYC;E;?:E” Sosialtjenesten barnevern, bolig, gk. radgivning,
tiltak, rehabilitering
NAV-kontor

> Regjeringen la fram forslaget til reformen i St. prp. nr. 46 (2004-2005), som ble behandlet i
Stortinget 31. mai.
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4.3.2 Nadnett

I lopet av hosten 2006 skal den forste fasen av det nye landsdekkende nednettet
rulles ut i @stlandsomridet. Nodnettet er i forste rekke et felles sambandsnett
for nedetatene — brannvesen, politi og helsevesen — som skal erstatte dagens
ulike og til dels foreldede radiokommunikasjonsnett som ikke tilfredsstiller
dagens nedvendige funksjonalitets- og sikkerhetskrav. Nedetatene meter
samtidig strengere krav til tjenesteeffektivitet og presisjon, sikkerhet og
kostnadseftektivitet. Mélet er at en samling av alle virksomheter med
beredskapsmessige oppgaver i et felles nett vil bidra til & effektivisere
nedetatenes arbeid. Samfunnet vil kunne sta bedre rustet til & meote storre
ulykker, terroraksjoner m.v. og gi okt trygghetsfolelse uavhengig av hvor man
bor.

Neadnettet har viktig funksjonalitet sammenliknet med dagens situasjon:

o Avlyttingssikkerhet: Nodetatenes operasjoner kan ikke avlyttes,
skadested eller asted for forbrytelser kan sikres for pressen eller andre
kommer til og dermed sikre at personopplysninger ikke lekkes ut.

e Felles sambandsgrupper for politi, brann og helse: Jker mulighetene for
koordinert innsats pa ulykkessteder slik at liv og verdier sikres i storre
grad.

e Bedret dekning innenders: Vil lette operasjoner i sterre bygninger hvor
det i dag ikke er radiodekning. Tryggheten for personell gker.

e Bedret talekvalitet, bakgrunnstey fjernes: Misforstéelser og tidstap
unngas.

e Mulighet for dataoverforing: Raskere tilgang pé relevante opplysninger,
overforing av EKG/fjerneovervaking.

Det er forelopig stipulert at en investering i en landsdekkende infrastruktur vil
komme pa ca 3,6 milliarder kroner (2004-kroner). Totalkostnaden er avhengig
av sikkerhetsniva og hva utbyggingen skal omfatte.

Nadnettet skal eies og drives av et nytt forvaltningsorgan under Justis- og
politidepartementet (JD) som skal vere neytralt for & sikre likeverdighet
mellom brukerne av nednettet. Organisasjonsformen er ikke endelig avklart,
men skal i tillegg til neytraliteten kunne tiltrekke seg ansatte med hay
fagkompetanse og ivareta brukerhensyn.

4.3.3 Skatteetaten

Skatteetaten er i dag organisert med tre forvaltningsnivier og har til sammen
138 formelle enheter: Skattedirektoratet, fylkesskattekontorene og
skattefogdkontorer pa fylkesnivd, og pé tredje niva er det 98 likningskontorer
med underlagte etatskontorer, i tillegg finnes tre serskilte likningskontorer.
Skattedirektoratet har etter anmodning fra Finansdepartementet utredet ny
organisering av skatteetaten. Skattedirektoratet la fram sin rapport ved arsskiftet
05/06 og rapporten er pr i dag pé hering.

Skattedirektoratet foresldr i rapporten at Skatteetaten skal organiseres i to
nivder: Skattedirektoratet og et regionalt niva. Det regionale niva organiseres
slik at hver region (til sammen fire) omfatter flere av dagens fylker. Hver region
skal besta av mange fysiske kontorsteder (dagens likningskontorer,
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fylkesskattekontorer, skattefogdkontorer) som benevnes som ”skattekontor”
overfor brukerne. Alle kontorene skal ha en forstelinje som gir veiledning og tar
1 mot henvendelser pa alle etatens oppgaveomrader. Hver enkelt region vil
utgjore en formell enhet - skattekontoret - med riksdekkende myndighet pa
samtlige av etatens forvaltningsomrader. Riksdekkende myndighet gir mulighet
for okt arbeidsdeling mellom kontorer, dvs. spesialisering, samling av oppgaver
og etablering av landsdekkende funksjoner. Det &pner ogsa for flytting av
oppgaver mellom regioner.

Det legges opp til & flytte oppgaver ut av Oslo og til regionene. Dette gjelder
blant annet behandlingen av et betydelig antall selvangivelser og ulike
landsdekkende funksjoner.

Det er videre forslag om endringer i klagenemndstrukturen som er begrunnet ut
fra hensynet til likebehandling av skattyterne og mer effektiv utnyttelse av
etatens ressurser.

4.3.4 Felles IKT-lgsninger (ehandel/MinSide/Altinn)

MinSide. Moderniseringsminister Morten Meyer tok initiativet til MinSide,
borgerportalen som skulle presentere informasjon fra bade stat og kommune for
hver enkelt, i en felles tjeneste. Forste versjon av tjenesten var lovet ferdig
sommeren 2005, men er utsatt flere ganger, og nylig utsatt pa ubestemt tid av
fornyelsesminister Heidi Grande Roys. Tiltaket har dermed ikke fétt noen effekt
overfor borgerne ennd, men kan ha en viktig effekt pa de offentlige
virksomhetene som er tenkt tilknyttet til portalen. Det er imidlertid for tidlig & si
noe om dette nd.

Nettbankene som ble introdusert for ca 5-10 ar siden tjener som eksempel og
modell for konseptet MinSide. Utfordringene er imidlertid storre ved at
MinSide skal samle sammen og levere informasjon fra mange uavhengige
(offentlige) virksomheter, der hvor nettbankene kun trenger 4 hente og
registrere data i moderbankens egne databaser.

Sikkerhetsportal. Etablering av en egen sikkerhetsportal er ansett som en
nedvendig forutsetning for at MinSide skal kunne oppfylle malene om sikker
og autentisert kommunikasjon med borgerne. Gjennom sikkerhetsportalen skal
borgerne tilbys en sakalt ’single sign on”, dvs at det holder for en bruker &
logge pa MinSide én gang for 4 kunne benytte elektroniske tjenester fra flere
offentlige virksomheter og etater i en sesjon. De teknologiske
sikkerhetsmekanismene som er tenkt brukt er helt i utviklingsfronten, og
losningene er ennd ikke pa plass i skrivende stund, etter flere utsettelser.

Sikkerhetsportalen er utviklet gjennom et samarbeid mellom
Brenngysundregistrene og Bankenes Betalingssentral.

Altinn er en felles tjeneste for & forenkle neeringslivets innrapportering til
myndighetene, etablert av Bronneysundregistrene, Skattedirektoratet og
Statistisk sentralbyra. Initiativet ble tatt av virksomhetene selv. Tjenesten biade
stimulerer til og forutsetter at de involverte offentlige virksomhetene
samarbeider om bruk og gjenbruk av innrapporterte opplysninger. Tjenesten har
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vert 1 bruk i ca 3 ar, og kan nd rapportere om at norsk neringsliv i 2005 har
brukt 580 faerre arsverk i arbeidet med utfylling av statlige skjema enn éret for.

Dette er det beste forenklingsresultatet noen sinne siden Oppgaveregisteret ble
etablert i 1998°.

www.ehandel.no er markedsplassportalen og nettstedet som skal bidra til &
fremme bruk av elektronisk handel i offentlig sektor. Nettstedet skal informere
om mulighetene ved elektronisk handel og tilby tjenester og funksjoner for
elektronisk handel. I tillegg skal Ehandel.no gi veiledning om hvordan man som
leverander eller kjoper kan ta tjenestene i bruk og generelt oke forstielsen for
elektronisk handel’. I dag er det 31 abonnenter tilknyttet, og omsetningen de
siste 12 maneder er ca 586 mill kr (pr feb 2006).

4.3.5 Omstilling og utflytting av forvaltningsorganer med
tilsynsfunksjoner

Oppmerksomheten rundt tilsynsfunksjonen (metodikk og utevelse) og
organisering av denne (uavhengighet, departementstilknytning, organisatorisk
samling) ble sterkere mot slutten av 1990-tallet. Organiseringen av
neringsmiddeltilsynet har vaert et tilbakevendende problemomrade siden
midten av 1980-tallet, men fikk ny giv i 1999 med en utredning som
Neringsdepartementet initierte®.

Organisering av de ca 40 forvaltningsorganene med tilsynsfunksjoner, ble tatt
opp 1 Fornyelsesprogrammet i 2000 med spesiell fokus pa sammenslding, mens
det i Moderniseringsprogrammet (2001-2005) ble lagt vekt pa & skille
tilsynsfunksjonen fra tjenesteyting og forvaltning for & f “en ryddigere
forvaltning”. At utevelse og ivaretakelse av tilsyn skulle vaere mest mulig
uavhengig, var et viktig punkt i stortingsmeldingen om tilsyn’. Som en folge av
dette, sammen med regjeringens mal om ”d trekke pa kompetansen i alle deler
av landet og i den forbindelse a legge flere statlige arbeidsplasser utenfor Oslo-
omrddet”, ble lokaliseringsspersmalet tatt opp. Et argument var ogsé at
tilsynsenhetene har mindre behov enn andre deler av sentralforvaltningen for a
ligge naer regjeringsapparatet.

Det ble besluttet & flytte Arbeidstilsynet til Trondheim, Konkurransetilsynet til
Bergen, Luftfartstilsynet til Bode, Direktoratet for beredskap og
samfunnssikkerhet til Tonsberg, Sjofartsdirektoratet til Haugesund, Post- og
teletilsynet til Lillesand og Medietilsynet til Fredrikstad. Petroleumstilsynet ble
verende i Stavanger og Kredittilsynet og Mattilsynets hovedkontorer, ble
vaerende 1 Oslo. Direktoratet for samfunnssikkerhet og beredskap og
Medietilsynet er flyttet, mens de andre holder pa med flytteprosessen.

Parallelt med omstilling og utflytting av organer med tilsynsfunksjoner har det
pagatt en stadig utvikling av tilsynsfilosofi og metoder for utforelse av tilsyn.
Stortingsmelding 17 fra 2003 tar opp “sporsmdlet om hva tilsynsambisjonen skal

% Tallene er hentet fra Altinns websider
https://www.altinn.no/cms/1044/altinn/Nyhetsarkiv/Redusert+skjemabyrde.htm
7 Hentet fra egenomtalen til www.ehandel.no

¥ Statskonsultrapport 1999:15 Organisering av naringsmiddeltilsyn

? St.meld. nr. 17 (2002-2003) Om statlige tilsyn
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veere og hvordan tilsynsfunksjonen skal utoves. Det er viktige og vanskelige
avveininger her. Pd den ene side skal statlige tilsyn veere et korrektiv overfor
neeringslivet og andre aktorer. Pd den annen side md ikke tilsynene utgjore en hemsko
for innovasjoner og utvikling i neeringsliv og offentlig tjenesteytelse. Mdlet md veere d
utvikle en tilsynsfilosofi som gjor at disse to hensynene i minst mulig grad kommer i
konflikt med hverandre.”

HMS-tilsynene (Arbeidstilsynet, Direktoratet for samfunnssikkerhet og
beredskap, Statens forurensingstilsyn og Petroleumstilsynet) har samarbeidet
om utvikling av tilsynsmetodikk, siden begynnelsen av 90-tallet. Dette har etter
hvert blitt et utviklingsomréde ogsé for andre etater og organer med
tilsynsfunksjoner inkl. Fylkesmannen. Det er imidlertid stadige utfordringer og
mye som kan gjores pa dette feltet, ikke minst gjennom & utvikle tenkning,
tilnermingsméter og metodikk pa tvers av virksomheter og sektorer.

4.4 Eksempler pa reformer og utviklingsarbeid i
kommunal sektor

441 eKommune 2009 - det digitale spranget

I planen eNorge 2009 er det formulert en rekke konkrete mal hvorav mange
direkte eller indirekte angar kommunene, og kommunenes innsats regnes som
avgjerende for maloppnéelse pd dette omradet innenfor offentlig sektor. Knyttet
opp til eNorge-planen har KS utviklet en ny strategi- og handlingsplan for IKT 1
kommunesektoren. eKommunen skal aktivt utnytte moderne informasjons- og
kommunikasjonsteknologi til & skape tilgjengelig og effektiv forvaltning og
gode tjenester til innbyggere og neringsliv. Dette innebarer at den moderne
eKommunen ma:
e giinnbyggerne mulighet til & velge kommunikasjonskanal, men
prioritere den digitale kanalen.
e ivareta informasjonsbehovet for ulike brukergrupper pa kommunens
hjemmeside/portal.
e giinnbyggerne mulighet til & delta i demokratisk dialog pa nettet om
viktige samfunnsspersmal.
o gjore flest mulig tjenester tilgjengelige pa nett.
e bruke IKT til & skape tjenester med hoy kvalitet
e samhandle elektronisk med andre forvaltningsnivaer og offentlige
virksomheter for & skape helhetlige offentlige tjenester.
e ivareta personvernet og serge for sikker informasjonsbehandling.
o frigjore ressurser gjennom effektivisering av forvaltingen ved bruk av
IKT.

eKommuneplanen omhandler fem hovedomrader:
- Digitale tjenester
- Digital forvaltning
- Infrastruktur og standardisering
- IKT og lokaldemokratiet
- Planlegging og styring
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Planen legger opp til at alle interaktive tjenester overfor innbyggere og
neringsliv skal basereres pa det standardiserte grensesnittet som etablereres
gjennom Min Side, basert pa autentisering gjennom sikkerhetsportalen ved
Brenneysundregisteret. Kommuner og fylkeskommuner skal i bruk
saksbehandlingslesninger som sikrer semlas overfering av data mellom
portaler, databaser, sak/arkiv-systemer og fagsystemer. KS arbeider med et
prosjekt for 4 etablere standarder for integrasjon mellom sak/arkiv og
sektorspesifikke fagsystemer.

44.2 Forvaltningsreformen

I folge Regjeringens politiske plattform skal det gjennomfores en
forvaltningsreform 1 2010. Mélet er 4 etablere et regionalt forvaltningsniva som
skal vere folkestyrt. Planen er at oppgaver og ansvar skal desentraliseres fra
staten til de nye regionene. Regjeringen skal legge fram en stortingsmelding om
dette hosten 2006. Forvaltningsreformen vil ha et fokus pd endringer pa
mellomnivéet — fra fylkeskommuner til nye regioner. I forste omgang vil
regjeringen ta stilling til hvilke oppgaver som skal overfores til regionene, og
parallelt vurdere de deler av regional statsforvaltning som blir mest berort av
forvaltningsreformen. Samtidig vil det vaere viktig & se pd mulighetene til &
desentralisere ytterligere oppgaver til det kommunale nivéet. Viktige
vurderinger 1 forbindelse med reformen vil ogsa vaere knyttet til
oppgavefordeling mellom regionalt og kommunalt nivé, ansvarsdelingen
mellom stat, region og kommune nér det gjelder utvikling og planlegging, og
fylkesmannens rolle.

44.3 Kommunestruktur og interkommunalt samarbeid

Hvor aktuelt spersmalet om & sld sammen kommuner er, varierer med skiftende
regjeringer. Det er imidlertid en enighet om at det omfattende ansvar og de
oppgaver som er tillagt det kommunale nivdet vanskelig vil kunne loses
innenfor dagens struktur. Spersmalet blir da hvilke virkemidler som vil benyttes
for & styrke kommunesektoren. Et utvalg satt ned av KS og KRD, la hesten
2005 fram en rapport om fremtidens kommunestruktur. En undersokelse
utvalget fikk gjennomfort, viste at tre av fire kommuner konkluderte med at
mer omfattende interkommunalt samarbeid eller kommunesammenslutning ma
til for & mete fremtidige utfordringer. Koordineringsgruppa for prosjektet
oppsummerte sine anbefalinger i tre punkter:

- Dagens kommunestruktur vil kunne svekke prinsippet om at
kommunene skal vare likeverdige (generalistkommuner), dersom
kommunene skal ha et storre ansvar for velferdspolitikken.

- Et utstrakt og omfattende interkommunalt samarbeid kan lose mange
utfordringer, men vil samtidig kunne bidra til & svekke lokaldemokrati
og kommunenes handlekraft.

- Frivillighetslinja krever sterke insentiver dersom endring i
kommunestrukturen er enskelig.

444 Organisering og oppgaver i kommunene

Kommunesektoren har pa mange mater gjennomfort mer omfattende
omstillinger enn staten, dette gjelder bade intern organisering og arbeidsformer
og konkurranseutsetting og samarbeid med private akterer. @konomiske hensyn
og derav folgende krav om effektivisering har vert sterke drivkrefter for
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endring. I folge KRD'® mé kommunene selv drive et aktivt
moderniseringsarbeid for & kunne gi innbyggerne gode tjenester og samtidig
vere en sentral akter i samfunnsutviklingen lokalt. KRD satte 1 2003 i gang
Stifinnerprogrammet. Gjennom programmet har 8 kommuner forpliktet seg til
helhetlig omstilling, programmet skal ogsé bidra til & gi ekt innsikt om
omstillingsprosesser pa kommunalt niva.

Det er en politisk mélsetting om at oppgaver skal loses s nar brukeren som
mulig. Stadig flere oppgaver blir derfor tillagt det kommunale niviet. Dette
skaper nye utfordringer, et ferskt eksempel er at kommunene na er tillagt
ansvaret for 4 fore lonnsforhandlinger med undersvisningspersonell i
grunnskolen.

19 St.prp.nr 1 (2005-2006) Kommunal- og regionaldepartementet
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5 Sentrale utfordringer for omstilling i offentlig
sektor

I dette kapitelet beskriver vi en del av de sentrale utfordringer som vi finner i
forbindelse med sterre og mindre omstillingsarbeider 1 offentlig sektor.
Beskrivelsen er ikke heldekkende, men vi har lagt vekt pa 4 trekke fram
utfordringer som gér igjen 1 flere virksomheter og som derfor vil ha en
tverrgédende karakter. Omtalen i kapitelet bygger i stor grad pa intervjuer
gjennomfort varen 2006 i forbindelse med prosjektet.

5.1 Nye samarbeidsformer, utviklingstrekk og
utfordringer

5.1.1 Mellom statlige organer og mellom statlig sektor og
kommunesektoren

Det er tradisjonelt sterke sektorer innenfor staten. Et tett samarbeid mellom
sektorene og mellom forvaltningsnivéene blir imidlertid nedvendig nar
samfunnet og politikere ettersper effektivitet og brukervennlighet samtidig som
oppgavene blir mer komplekse.

NAV

NAYV er en av de aller storste reformene som pagér innenfor offentlig sektor.
Den omfatter statlige etater (Rikstrygdeverket og A-etat) og sosialtjenesten i
samtlige av landets kommuner. Det knytter seg en rekke utfordringer til
gjennomforing av reformen, dette gjelder bade styring, juridiske forhold, IKT-
losninger og arbeidsformer.

Det skal etableres en forstelinjetjeneste med et arbeids- og velferdskontor i hver
kommune. Dette kontoret skal vere brukernes kontaktsted for hele
tienestespekteret i dagens tredelte forvaltning. Det utfordrende i modellen ligger
serlig i samarbeidet mellom et ordinert, statlig forvaltningsorgan pa den ene
siden og kommunene som selvstendige rettssubjekter pd den andre siden. Det
vil ikke gjores noe med den grunnleggende arbeidsdelingen mellom stat og
kommune og 1 modellen introduseres avtaleinstituttet. Det skal inngds avtaler
mellom staten og KS pé sentralt nivd og med samtlige av landets kommuner
(431) pa lokalt nivd. Avtaleinstituttet er en nyskaping i denne sammenheng, og
det blir en utfordring & utarbeide, folge opp og fornye avtalene. Dette omfatter
blant annet juridiske problemstillinger i utforming og bruk av avtalene.

Det er utarbeidet et malbilde for hva et fullverdig NAV-kontor skal besté av.
Det vil imidlertid matte vare variasjoner mellom kontorene, bl.a. knyttet til
kommunesteorrelse. Det vil derfor matte utvikles samarbeidslesninger, slik at
smé kontorer kan hente inn kompetanse fra storre. Ogsa dette er forhold som vil
matte utvikles over tid med sikte pa & komme fram til gode lgsninger.

NAYV er nyskapende nér det gjelder samarbeidet mellom stat og kommune.
Kritiske faktorer i arbeidet er hvordan fa til hensiktsmessig organisering,
ledelse og styring av forstelinjefunksjonen.
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Fusjonen medferer ogsa store utfordringer pa IKT-siden. Det er i dag egne
fagsystemer i Rikstrygdeverket og A-etat, og en rekke ulike systemer, ogsa
egenutviklete, i kommunene. Fagsystemene blir forelopig beholdt, og det blir
etablert et felles personkortsystem. Dette skal hente informasjon fra de ulike
fagsystemene (nokkelinformasjon om den enkelte bruker). Utviklingskostnader
pa personkortlesningen er anslétt til 1 mrd. kroner. Det vil settes i gang et
prosjekt knyttet til de langsiktige losningene pa IKT-siden hasten 2006.

Skatteetaten

Skatteetaten star overfor en rekke utfordringer som krever et tett samarbeid med
andre etater og privat sektor. Dette gjelder bl.a. svart gkonomi og
arbeidsinnvandring, og bdde politiet og tolletaten er viktige samarbeidspartnere.
En utfordring her vil vaere hvordan man skal fa til den praktiske flyten for & fa
saker inn i og gjennom rettsapparatet.

Nodnettet

Det nye nednettet skal fungere som en felles infrastruktur for nedetatene som
bestar av en sterk statlige etat som politiet, brannvesenet som er en kommunal
eller interkommunal tjeneste, og helsetjenesten som bade er statlig
(spesialisthelsetjenesten) og kommunal (kommunehelsetjenesten). I tillegg er
mélet at virksomheter med beredskapsmessige oppgaver ogsa skal bli brukere
av nednettet. Det vil vaere en utfordring & ivareta og balansere disse brukernes
behov i forhold til videreutvikling av funksjonalitet og prising av tjenestene. En
storre utfordring er utnyttelsen av denne felles infrastrukturen til bedre
koordinering og ressursutnyttelse bade innen og pa tvers av etatene og mellom
ulike forvaltningsnivéer. Dette ma til for & oppné den overordnede visjonen om
at et felles digital samband for nod- og beredskapsetater skal bidra til et
tryggere og mindre sarbart samfunn”"".

5.1.2 Mellom offentlig og privat sektor

Grenseflaten mellom offentlig og privat sektor er bred og i endring. I denne
sammenheng omtaler vi forst og fremst problemstillinger knyttet til
oppgavedeling mellom offentlig og privat sektor og da spesielt nar det gjelder
tjenester. Privat sektor utforer i gkende grad oppgaver for det offentlige, og det
tas 1 bruk ulike losninger som spenner fra tradisjonell konkurranseutsetting til
ulike samarbeidsmodeller med varierende grad av ansvarsdeling mellom den
offentlige og den private parten.

Flere av informantene pekte pa utfordringene som ligger i endret oppgavedeling
mellom offentlig og privat sektor. En problemstilling knytter seg til spersmélet
om konkurranseutsetting av tjenester innenfor de “klassiske” offentlige
sektorene. I forbindelse med etableringen av NAV, har man valgt & beholde alle
oppgavene innenfor offentlig sektor, en mulig losning kunne imidlertid veert &
organisere tjenestedelen i selskap og at stat/kommune kjopte disse tjenestene,
mens myndighetsoppgavene ble vaerende i offentlig sektor. Et omrdde der det er
endringer eller kan oppsta uklarheter i ansvarsdelingen mellom privat og
offentlig sektor er innenfor politi og fengselsvesen, og gjelder blant annet
forholdet mellom politiet og vekterselskapene, og spersmalet om

' Styringsdokument nednettprosjektet v 4.0
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konkurranseutsetting av fangetransport og fengselsvesen. Konkurranseutsetting
av denne type oppgaver vil kunne gi utfordringer knyttet til styring av
sektorene, og vil ogsa vare krevende for det offentlige som kjoper av
tjenestene.

Det utvikles ogsa nye samarbeidsformer mellom offentlig og privat sektor.
Sakalte OPS-kontrakter eller ’Private-public partnership” er tatt i bruk bade av
stat og kommune. Dette kan brukes som en samlebetegnelse pd kontrakter der
ansvars- og oppgavedeling mellom de offentlige og private samarbeidspartene
vil variere. Det er ulike begrunnelser som brukes nir denne type kontrakter tas i
bruk. Ved at ansvaret for vedlikehold og drift overlates til den private akteren
kan man fa mer driftsekonomiske bygg, videre kan denne type kontrakter bidra
til et bedre vedlikehold av offentlige bygninger ved at kostnader til drift og
vedlikehold synliggjeres bedre. Kunnskap og erfaring med ulike former for
offentlig-privat samarbeid er begrenset, og man vet lite om eventuelle
utilsiktede effekter av formen. Det er videre behov for & arbeide mer med
videreutvikling av kontraktsformen.

Flere av informantene tok opp de utfordringene som generelt knytter seg til
offentlige anskaffelser. En del store etater, som f.eks Statens vegvesen, har
mange anskaffelser i lopet av et r og opparbeider stor kunnskap pa omradet,
mens andre virksomheter har fa anskaffelser og er usikre pa hvordan de skal
gjennomferes pa best mulig mate. I forbindelse med IKT-anskaffelser trekker
en av informantene fram folgende problemer knyttet til anskaffelser:

- kundene gjor en grundig kravspesifikasjon pa forhand, uten & ha kontakt

med leverander

- leveranderens kompetanse kommer ikke med i anbudsforarbeidene

- eventuelle feil m& man leve med 1 hele anskaffelsens levetid.
Gjennomgdende ser det ut til & veere for lite empirisk kunnskap om temaet og
lite overforing av kunnskap mellom virksomheter og forvaltningsnivéer. Det er
behov for & bygge opp kompetanse som bestiller og a utvikle kontraktsformer.

I forbindelse med anskaffelser vil det vaere et potensial béde for & utvikle
virksomhetene, og — gjennom samarbeid med leveranderer — bidra til
innovasjon i og utvikling av neringslivet. Et inntrykk fra intervjuene er at det
ogsd nir det gjelder anskaffelser er et enske om a veere mer aktive i a teste ut
nye losninger og & gjennomfere pilotforsek. Dette er det ofte vanskelig & fa
budsjettmessig gjennomslag for, samtidig som virksomhetene selv har
problemer med & prioritere utviklingsarbeid i en travel hverdag.

5.1.3 Innovativ bruk av IKT

Utvikling og innfering av elektroniske losninger vil fore til endringer i en
virksomhet og kan fore til endringer i1 virksomhetens samspill med andre
virksomheter eller publikum. Ofte drives omstillinger pa virksomhetsnivd fram
av nye IKT-lgsninger, uten at vi dermed kan si at omstillingen i utgangspunktet
er IKT-drevet.
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Intervjuene har fanget opp flere virksomheter og prosjekter som legger opp til
innovasjon og omstilling med utgangspunkt i etablering av nye tekniske
losninger.

5.1.4 Norsk Helsenett (NHN)

De 5 regionale helseforetakene eier NHN, med 20 % hver. NHN ble etablert
hesten 2004 etter en lang prosess. Utviklingen innenfor elektroniske tjenester
og IT-drift i helsevesenet stiller store krav til nettverkskapasitet. NHN har
enerett pad & dekke hoyhastighetsbehovene til de regionale helseforetakene.
Malet er et lukket bransjenett for akterer i helse- og omsorgssektoren.

NHN skal dekke behovene for elektronisk samhandling mellom akterene,
spesielt mellom helseforetakene og primarhelsesektoren. I Nord-Norge foregar
mye av informasjonsutvekslingen mellom primarleger og sykehus elektronisk,
1 Midt-Norge benyttes det en del, ellers varierer det mye.

Helsesektoren bruker mange eldre losninger, og det er ikke et mal at sektoren
skal ligge 1 front teknologisk. Lesningene som taes i bruk skal vare velprovde.

NHN er en ren anskaffelsesbedrift og har ikke driftsansvar. De skal anskaffe
heyhastighetsnett med hoy kapasitet og sikkerhet for de tunge brukerne, samt et
lettvektsnett for de mindre miljoene.

Flere temaer gir utfordringer for Norsk helsenett, dette gjelder blant annet

anskaffelsesprosessen, jfr. pkt 3.1.2. Andre omrader som trekkes fram er:

e Informasjonssikkerhet. Helsepersonell plikt til & gi forsvarlig helsehjelp,
men nektes adgang til opplysninger som kan bidra til forsvarlighet fordi
personvernbestemmelser hindrer utveksling av sensitive data.

e Forretningsprosesser. Helsenettet muliggjor nye tjenester, men det er for lite
bevissthet 1 hvor gevinstene kommer, hvem akterene er og hvor
betalingsviljen er. Spesielt er det et stort potensial i kommunikasjonen
mellom spesialisthelsetjenesten og pleie- og omsorgssektoren.

e Utvikling av ny infrastruktur. Det er en utfordring & serge for at tjenestene
utvikles i takt med at brukerne kommer pé nettet. Uten tjenester kan ikke
brukerne se behov for infrastrukturen. NHN skal vaere tjenestefinansiert,
men i praksis er dette vanskelig.

5.1.5 Altinn

AltInn er utviklet i et samarbeid mellom Skattedirektoratet, Brenneysund-
registeret og Statistisk sentralbyrd, i utgangspunktet som en felles portal og
kanal for naringslivets innrapportering til offentlig sektor. Tjenesten drives i
dag av Brenneysundregisteret. Bak portalen er det integrasjon mot de
forskjellige etatenes saksbehandlingssystemer. Flere statlige etater er kommet
med 1 samarbeidet etter hvert.

Den vesentligste innovasjonen ligger i samarbeidet mellom offentlige
virksomheter og fokus pa forenklet innrapportering. Teknologiutviklingen i
Altinn illustrerer godt hvordan IKT kan muliggjere endring og innovasjon i
forvaltningen.

Statskonsult rapport 2006:11 22



5.1.6  Skattedirektoratet

Skattedirektoratet var en av de forste offentlige etater med publikumstjenester
pa nett. Lenge for disse nettbaserte tjenestene var Skattedirektoratet i gang med
a endre prosessene rundt opplysningene som ligger til grunn for selvangivelsen.
Forskning ble brukt bdde for a belyse problemstillingene og til & generere ideer
og forslag om fremtidige losninger.

Midt pd 80-tallet métte banker og andre begynne & sende inn informasjon om
kontoforhold til Skattedirektoratet. I dag er de aller fleste av opplysningene som
trengs for personlige selvangivelser allerede innrapport til Skatteetaten fra annet
hold. Disse tilgjengeliggjores for skatteyter gjennom forhadndsutfylt
selvangivelse.

Innovasjonen er selve prosesstransformasjonen som er utviklet over mange ar,
men som er muliggjort ved a ta i bruk ny teknologi. IKT som bdde muliggjorer
og driver for endringsprosesser har alltid veert en del av filosofien til den
ndverende skattedirektoren.

5.1.7 Norge digitalt

Norge digitalt er et bredt samarbeid mellom virksomheter som har ansvar for a
fremskaffe stedfestet informasjon (ogsa kalt geodata) og/eller som er store
brukere av slik informasjon. Under Norge digitalt samordnes arbeidet med
stedfestet informasjon pd kommunalt, regionalt og nasjonalt nivd. Bakgrunnen
for samarbeidet er at hver av virksomhetene har ansvar for ulike typer
informasjon som enten danner grunnlag for kart, eller har tilknytning til et
geografisk sted og kan knyttes opp mot kart.

Viktige malsettinger for samarbeidet er 4 legge til rette for bedre produkter og

tjenester, okt effektivitet, okt samfunnsnytte og ekt verdiskapning. Norge

digitalt skal blant annet

e ctablere tilgang til alle typer geografisk informasjon

e gjore det mulig & integrere uensartede geografiske data for felles
presentasjon (i kart)

e legge til rette for oppdatering og utveksling av data

Norge ligger helt i spissen nar det gjelder samarbeid om geodata og teknologisk
utvikling, og har blant annet eksperter som deltar i arbeidet med et nytt EU-
direktiv pa feltet (INSPIRE).

Utfordringen er 4 utvikle effektiv bruk av geodata gjennom applikasjoner som
kan utnytte den rikdommen som ligger i stedfestet informasjon og som samler
forskjellig typer informasjon om geografiske punkt. Eksempler pé bruk av
stedfestet informasjon er kart med alle typer turistinformasjon innenfor et
geografisk omrade, utvikling av tomteomréder som tar hensyn til begrensninger
som ligger i1 kulturminner, reguleringsplaner, servitutter og rettigheter, og andre
planer fra kraftselskap, vegvesen, oppdrettsanlegg osv. Dette er informasjon
som i utgangspunktet ligger spredt i ulike planverk og systemer og hos
kommunale, statlige eller private virksomheter.
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5.2 Intern organisering og arbeidsformer

Offentlige virksomheter omorganiserer og utvikler nye arbeidsformer. Dette
gjelder en rekke statlige virksomheter og ikke minst innenfor
kommunesektoren. Viktige trekk er flatere struktur og mer fleksible
organisasjonsformer. De fleste kommuner har innfort den sakalte toniva-
modellen, der etatssjefsnivdet er avskaffet og det rapporteres direkte til
rddmannen. Behovet for prosjektarbeid og fleksible arbeidsformer internt i
virksomheter har medfort at en rekke virksomheter har valgt en organisering i
team, framfor seksjoner eller kontorer som oppfattes som mer rigid.
Oljedirektoratet var en av de offentlige virksomhetene som var tidlig ute 1
denne sammenheng, og som ogsa valgte en forholdsvis radikal lesning. Arendal
kommune har valgt en modell som er inspirert av blant andre Oljedirektoratet.

Pa slutten av 80-tallet var Arendal kommune i krise etter flere ar med
budsjettunderskudd. Ny rddmann ble ansatt, og han innferte tonivdmodellen og
satt ogsa 1 gang det sikalte “rddhuseksperimentet”. Antall ansatte ble redusert
med 23 arsverk. De avskaffet faglederne og organiserte virksomheten i ulike
kompetansenettverk. Det plukkes folk fra kompetansenettverkene til ulike
arbeidslag og det legges vekt pa & utvikle selvledende og myndiggjorte
medarbeidere. Saksbehandlerne skal selv ta beslutninger som tidligere ble tatt
av fagleder. Samtidig ble det etablert en intern utviklingsenhet som fungerer
som prosessveiledere i organisasjonen.

Rédmannen opplyser at IKT har en nekkelrolle for & fa til de enskede
endringene. Ingen IKT-investeringer har blitt stoppet fordi det var for dyrt, selv
om de har spart pa alt annet. IKT gjor det mulig & gi alle saksbehandlere tilgang
til all informasjon om kommunale vedtak og om ekonomi.

En forsker fra Arbeidsforskningsinstituttet (AFI) har fulgt omstillingen i
Arendal kommune. Han trekker fram behovet for at noen stiller kritiske
spersmal i forbindelse med en omstilling av denne typen. Det kan bidra til at
man tenker nye losninger dersom den opprinnelig valgte lesningen ikke
fungerer etter intensjonen.

I en artikkel i Kommunal Rapport'? etterlyser Terje Engevik, rddmann i

Trogstad kommune, mer kunnskap om hvordan organisasjoner fungerer og hva

som kjennetegner kommuner som har gode resultater over tid. Han etterlyser et

forsknings- og kompetanseutviklingsprosjekt som

e Utfordrer offentlig sektor pé lederskap, medarbeiderskap, arbeidsform,
organisering med mer

e Dokumenterer hva som kjennetegner organisasjoner som lykkes i et BMS-
perspektiv'>

e Bygger opp, systematiserer og formidler kompetanse og verktay pa
omréadet.

"2 Kommunal Rapport 2. mars 2006
" Balansert malstyring: Brukertilfredshet, tjenestekvalitet, rettssikkerhet, ekonomi, effektivitet,
omstillingsevne og medarbeidertilfredshet.
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5.3 Tilsyn og tilsynsmetodikk

Endrede krav fra samfunnet, tilpasning til internasjonale krav og endrede
politiske mal medferer at offentlige organisasjoner ma omstilles og nye metoder
for oppgavelosning ma utvikles. Statlige virksomheter med ansvar for 4 ivareta
tilsynsfunksjoner pé ulike samfunnssektorer, har mattet forholde seg til en
relativt stor endring knyttet til definisjonen'* og vektleggingen av tilsyn som
myndighetsoppgave. A sikre at befolkningen har tillit til at de fir de tjenester de
har krav pa og at myndighetene har kontroll med at helsen, miljeet og
sikkerheten blir ivaretatt, er blitt viktigere. Drivkreftene for endringene er bla.

o Pétrykk fra neringslivet (NHO) om 4 fa et enklere regelverk og bedre
koordinering mellom de ulike tilsynsvirksomhetene som bedrifter ma
forholde seg til

e Sikre klart ansvar mellom produsenter og tilsynsorgan gjennom
utvikling av internkontrollinstituttet; produsenten har ansvaret

e Behovet for internasjonal samordning og standardisering bl.a. ut fra &
sikre like konkurransevilkir over landegrensene og stadig ekende
internasjonal handel

e Synet pa tilsynsorganenes uavhengige rolle og behovet for a fa flere
statlige arbeidsplasser i distriktene (ut av Oslo) har fert til utflytting som
medforer storre organisatoriske endringer og oppbygging av ny
kompetanse og systemer.

Beskrivelsen nedenfor av utviklingstrekk og utfordringer er med eksempler fra
tilsynene med et hovedansvar for 4 ivareta “Helse, miljo og sikkerhet” (HMS-
tilsynene). Utfordringene, serlig ndr det gjelder tilsynsfilosofi og
tilsynsmetodikk, er i hay grad de samme for alle de 40 forvaltningsorganene
med tilsynsoppgaver.

Koordinering av tilsyn

Da Internkontrollforskriften kom (tidlig pa 90-tallet) som en fellesforskrift for
alle HMS-tilsynene'”, ble grunnlaget lagt for et mer formalisert samarbeid
mellom disse. Tilsynene skulle melde inn planlagte tilsyn til en felles
tilsynsgruppe. Dette er en stor og omfattende datamengde og det ble etablert en
felles tilsynsdatabase; HMSetatene.no. Felles tilsynsbase gir mulighet for
koordinering, men ogsa grunnlag for & kunne mélrette tilsynet bedre og
prioritere risikoobjekter. Ressurssituasjonen har imidlertid vart en begrensning
for & kunne utnytte databasen godt nok til & kunne utforme gode
sammenstillinger.

Regionalt har ulike HMS-tilsyn organisert og utviklet en tettere samarbeidsform
og gir sammen om & utfore tilsyn. Dette er i hovedsak initiert av
enkeltpersoner, men grunnlaget er lagt gjennom felles oppleringstiltak og
koordinering fra ledelsen i tilsynene.

' Definisjonen som flertallet av organer med dette ansvarsomradet na forholder seg til er &
kontrollere og pd andre mdter folge opp at regelverk etterleves som forutsatt.

!> Arbeidstilsynet, Direktoratet for samfunnssikkerhet og beredskap, Statens forurensingstilsyn
og Petroleumstilsynet
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Utvikling av og oversikt over regelverket

Regelverket er basis for tilsynet, og det har skjedd en kontinuerlig endring av
dette. Det har skjedd viktige innovasjoner pd den juridiske siden nér det gjelder
utvikling av regelverket; forst med innfering av internkontroll-instituttet,
dernest med vektleggingen av funksjonelle krav. Kort sagt betyr dette at
tilsynsobjektet har ansvaret for & sikre at produksjonen skjer i forhold til
regelverket og skal kunne dokumentere at de har systemer for & sikre dette.

Reglene angir ikke hvordan sikkerheten skal ivaretas, men stiller krav til at
ulykker/feil ikke skal skje.

Det har vert et press fra spesielt naeringslivet om & fa et enklere regelverk.
Forenkling forer imidlertid ikke nedvendigyvis til faerre regler og mer
oversiktlighet for brukerne, dersom dette kun rettes mot formen og ikke
innholdet. DSB og Arbeidstilsynet métte restrukturere og sld sammen sine
forskrifter. Det ble faerre regler, men ikke nedvendigvis et mer oversiktlig
regelverk.

Metodene for utevelse av tilsyn
Det er viktig at det utvikles forstaelse og metoder for a
e utove systemrettet (ikke detaljrettet) og stikkprevebasert tilsyn.
e vurdere risiko, noe som forutsetter risikoanalyser, felles risikoforstaelse
og risikoklasser.
e skille mellom kontroll, radgivning og veiledning.

Det gjores utvikling og justeringer i metoder for systembasert tilsyn, men noen
virksomheter mener at dette blir for tradisjonelt og at det ikke gir s4 mye nytt
lenger. Metodebruk og utvikling varierer mellom tilsynsorganene. Et tema er
utvikling av metoder for tilsyn med konserner og ikke enkeltvirksomheter.
Utviklingen i n@ringslivet, bade organisatorisk og teknologisk, ma falges opp
med utvikling av tilsynsmetodikken.

Det skjer noe utviklingsarbeid i de enkelte tilsynsorganene og gjennom
samarbeid mellom likeartede tilsyn, bl.a. HMS-tilsynene, men generelt drives
det relativt lite systematisk arbeid for utvikling av tilsynsmetodikk.

Utsetting av tilsynsfunksjonen til private

EU har heye krav til markedskontroll, dvs tilsyn med produkter i markedet.
Ikke alle tilsynsorganene har tilstrekkelig kapasitet til & folge opp dette s godt
de skulle gnske. Det kan vaere aktuelt 4 la en tredjepart utfore tilsynene
(outsourcing). EU-kontroll for biler er et eksempel pa at kontrollen er satt ut til
godkjente verksteder. Prinsippet for finansiering i EU er at den som blir
kontrollert mé betale kostnadene for tilsynet, Dette prinsippet er delvis lagt til
grunn i Norge ogsé. Utsetting av tilsynsfunksjoner er i mindre grad brukt i
Norge, men spersmalet om & la private utfore kontroller kan bli aktuelt ogsé hos
0SS.
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5.4 Brukerretting

Brukerretting har vert et viktig element i forvaltningspolitikken i flere &r, men
har hatt noe ulik vinkling avhengig av politisk farge pa regjeringen. De aller
fleste offentlige virksomheter har en kontaktflate med brukerne, og temaet ble
tatt opp av flere informanter.

NAV-reformen (se omtale 1 2.3 og 3.1) er begrunnet ut fra hensynet til
brukerne, og hvor godt reformen vil lykkes vil avhenge av hvordan
forstelinjetjenesten fungerer overfor brukerne.

I stadig sterre grad skjer kontakten med brukerne via elektroniske medier. Dette
far konsekvenser for de offentlige virksomhetene, men ikke minst for brukerne.
Generelt finnes det lite systematiserte erfaringer om ulike former for
brukerretting, verken om hvilke effekter det har internt i de offentlige
virksomhetene og hvilke oppfatninger og erfaringer brukerne har gjort seg.

Elektronisk innrapportering vil gjere det enklere for brukerne a fa tilgang til
skjemaer og a rapportere opplysinger til offentlige myndigheter. Samtidig
overfores oppgaven med & registrere informasjonen fra den offentlige
virksomheten og over pd brukerne. Det ble pekt pa at dette vil stille krav til en
brukertjeneste (eks. servicetelefon) fra den offentlige virksomhetens side.
Hvordan skal offentlig sektor mete brukeren i en 24/7 virkelighet, hvilken type
service skal man tilby brukerne og hvilken kompetanse har man bruk for internt
for & kunne yte denne servicen, er problemstillinger som er blitt nevnt.

5.5 Desentralisering, regionalisering og utflytting

5.5.1 Regionalisering av statlige etater

Virksomheter som har et regionalt eller lokalt apparat har gjennomgétt store
forandringer de siste arene, forst og fremst ved at regioner (ofte organisert etter
fylkesinndeling) slas sammen til storre enheter. En rekke etater har de siste
arene fatt feerre regionale enheter, og det er nd bare et fitall etater som har
fylket som sin regionale enhet. Det avtegner seg et monster med storre regioner
enn fylkene, men der bade geografisk avgrensning og plassering varierer
innenfor samme region. Inndelingen kan variere fra fire til seks regioner. En
etat som nylig er blitt regionalisert er Statens vegvesen, mens Skattedirektoratet
planlegger & gjennomfore en slik reform. Sykehusreformen innebar bade en
regionalisering og en overforing av ansvar fra fylkeskommune til stat.

En reform der man gar fra fylkesvis inndeling til sterre regionale enheter, blir
ofte kombinert med at oppgaver flyttes ut fra direktoratet (i Oslo) og legges til
regionale enheter. Regionalisering av statlige etater skaper en rekke
utfordringer for virksomhetene i en overgangsfase. Det vil vaere en utfordring
knyttet til & dekke behovet for ny kompetanse og erstatte eventuelt bortfall av
kompetanse i forbindelse med flytting av virksomheter og oppgaver.
Regionalisering innebarer at en del etablerte strukturer brytes opp og vil kunne
gi muligheter til & etablere nye samarbeidsformer og mater a lose oppgaver pa.
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5.5.2 Utflytting av virksomheter fra Oslo

Flere statlige virksomheter er de siste arene blitt flyttet eller vedtatt flyttet fra
Oslo: Lotteritilsynet til Farde, Opplysningstjenesten i staten til Sogndal,
Domstolsadministrasjonen til Trondheim, Kystdirektoratet til Alesund, Arbeids-
tilsynet til Trondheim, Konkurransetilsynet til Bergen, Luftfartstilsynet til
Bodg, Direktoratet for beredskap og samfunnssikkerhet til Tonsberg,
Petroleumstilsynet til Stavanger, Sjofartsdirektoratet til Haugesund, Post- og
teletilsynet til Lillesand og Medietilsynet til Fredrikstad. Det er den samlede
presentasjonen for Stortinget av en pakke med utflyttingsforslag for tilsyn som
har betydd mest for utlokalisering av statlige arbeidsplasser fra Oslo.

Beslutningen om 4 flytte en virksomhet fra en geografisk plass til en annen,
stiller den enkelte virksomhet overfor svert store utfordringer. Den mest
opplagte er kompetanseutfordringen. Dette har blitt synliggjort i media i
forbindelse med flyttingen av Luftfartstilsynet til Bode, men ogsa andre
virksomheter merker dette, eksempelvis opplyser Post- og teletilsynet at ca 80%
av de ansatte vil slutte i forbindelse med flyttingen. Det er en stor utfordring &
erstatte eksisterende kompetanse gjennom opplaring og rekruttering av nye
medarbeidere. Tilsynsarbeid er spesialisert virksomhet og man rekrutterer ikke
inn ferdig utleert personell. Tilsynene trekker videre fram den utfordringen det
er i 4 bevare virksomhetskulturen nar en sé stor andel av de ansatte slutter.

Det finnes lite samlet kompetanse som virksomheter som skal flyttes ut kan
stotte seg pa, dette gjelder bade systematiserte og tilgjengelige erfaringer fra
tidligere flytteprosesser og kunnskap om hvilke virkemidler som kan benyttes i
en flytteprosess.

Nér en virksombhet flytter fra et geografisk sted til et annet, apner det seg
muligheter for 4 introdusere nye arbeidsformer og nye méter & lose oppgaver
pa. Dersom de praktiske utfordringene knyttet til flyttingen blir altfor
omfattende, kan det bli vanskelig & utnytte dette potensialet.
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6 Forskning og innovasjon for omstilling i
offentlig sektor — analyse

Den siste forskningsmeldingen'® omtaler forskning som virkemiddel for

fornyelse av offentlig sektor. I meldingen trekkes bl.a. folgende temaer fram:

e sammenhengen mellom virkemiddelbruken pa ulike departementsomrader,

e ressursmessige og organisatoriske «flaskehalser» som vil kunne redusere
effektiviteten eller der bruk av ressurser pé tverrgaende politikkomrader
antas & gi sterst effekt.

Meldingen viser til at innovasjon 1 offentlig sektor ofte er blitt handtert av
konsulentmarkedet og deler av instituttsektoren og trekker fram at et okt bidrag
fra forskning vil kunne bidra til kvalitetsheving og en helhetlig tilneerming til
problemstillinger som er aktuelle for de store offentlige sektorene. Meldingen
peker videre bade pa behovet for et godt kunnskapsgrunnlag for
politikkutvikling og viser til at reformprosessene i1 dag i varierende grad blir
gjenstand for systematisk evaluering og lering.

Var studie underbygger og konkretiserer synspunktene som fremmes i
meldingen. I dette kapitlet beskriver vi vart generelle inntrykk av arbeid med og
holdninger til forskning og innovasjon i offentlig sektor. Vi trekker videre fram
omréder og temaer der det vil vere viktig a arbeide med systematisk med
utviklingsarbeid fremover.

6.1 Innovasjon og forskning — generelt inntrykk

Gjennom det utvalget av intervjuer som vi har gjort, far vi et klart inntrykk av at
forskningstenkingen i offentlig sekter er begrenset og at holdningen i mange
virksomheter er at man har vansker med & se den direkte nytten av forskning.
Dette betyr imidlertid ikke at det ikke er behov for forskning — generelt er
informantene opptatt av at forskningsinnsatsen skal ekes — men at ”FoU pad
offentlig sektor er grovt undervurdert” som en av informantene uttalte. Det blir
ogsa trukket fram at de sterke fag- og sektorbindingene innenfor offentlig
sektor kan veere hemmende for innovasjon, fordi nyskaping ofte skjer i mote
mellom fag og sektorer eller mellom offentlig og privat sektor.

Mye innovasjon skjer som folge av endringer i regelverk eller skonomiske
forhold. For eksempel begynte tilsynene & samarbeide forst etter at forskriften
om internkontroll kom som en fellesforskrift tidlig pa nittitallet. Arendal
kommune sé seg nadt til & gjere drastiske endringer etter flere ar med
okonomiske underskudd.

Nér det gjelder muligheten for a drive mer forskningsbasert utviklingsarbeid,
vil kritiske faktorer ofte vaere kompetanse og ressurser. I tillegg skal

' St. meld nr. 20 (2004-2005) Vilje til forskning
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omstillingsarbeid i offentlig sektor gjerne gjennomferes i hayt tempo, dette gjor
at muligheten for forskningsarbeid i tradisjonell forstand ofte blir begrenset.

De offentlige virksomhetene vi har vart i kontakt med har liten erfaring i &
bruke Forskningsradet. De seker ikke Forskningsrddet om midler og de har
generelt liten kunnskap om prosedyrer og kriterier for tildeling av midler i
Forskningsradet. De fleste er i liten grad aktive som péddrivere for nye
programmer og initiativer i Forskningsrddet, mens enkelte har gitt innspill til
utforming av programmer og ogsa deltatt i programstyrer. En generell
oppfatning er at Forskningsrddet og Innovasjon Norge er fjerne og at
beslutningslinjene er sa lange og omstendelige at de ikke vil veere aktuelle av
hensyn til tidslepet i omstillingsarbeidet. De har heller ikke forventninger om &
vere med 1 mdlgruppen for Forskningsradet eller Innovasjon Norge.

Selv om det er et generelt inntrykk at bevisstheten knyttet til forskning og
utvikling er relativt lav, betyr ikke dette at det ikke skjer slik aktivitet i
virksomhetene, eksempler pa dette er bl.a. felgende:
e NAV skal evalueres i samarbeid med Forskningsradet.
e Skattedirektoratet har hatt nytte av forskning bl.a. i forbindelse med
o utvikling av statistiske metoder.
o brukerundersokelser om svart sektor for 4 redusere svart
omsetning
o teknologiforskning, de var tidlig ute med a lage den forste
selvangivelsen pa nett sammen med NR (1997) .
e Statens kartverk/Norge digitalt har samarbeidet med flere ulike
forskningsmiljeer.
e Bronneysundregistrene har hatt forskningsvirksomhet i tilknytning til sitt
metadataprosjekt.

Det legges stor vekt pd at forskningen ma vare relevant og ha praktisk nytte.
Forskning som blir for teoretisk eller der kontakten med de offentlige
virksomhetene er liten, blir lett hengende i luften. Formidling av
forskningsresultater er en utfordring, denne mé vere enkel, oppleves som
relevant og vere lett tilgjengelig, det er fd som har mulighet til 4 lese lange
forskningsrapporter.

Et interessant funn er at blant vare informanter i dette arbeidet fremsto
virksomhetene som har arbeidet mye med teknologi og brukt dette aktivt i
endringsprosesser, som noe mer dynamiske og endringsorienterte enn de som i
liten grad var teknologisk interessert. Det ser ut som om det er en korrelasjon,
uten at vi kan pésta at det er noe kausalforhold. Det kan vere slik at det er de
som allerede er endringsvillige som tar i bruk ny teknologi, men det kan ogsa
vere slik at erfaring med utvikling og bruk av teknologi leder til storre
endringsvilje. Vi er tilbakeholdne med 4 tolke dette for langt.
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6.2 Fornyings- og utviklingsbehov

Et hovedinntrykk fra intervjuene er at holdningen til & drive mer forsknings- og
innovasjonsvirksomhet er positiv, og at det er et generelt onske om og et klart
behov for denne type aktivitet. I dette avsnittet vil vi oppsummere noen av de
omrédene der informantene har papekt behov for gkt kunnskap, analyse,
utvikling eller lignende som kan indikere et behov for forskning.
utviklingsbehov. I denne oppsummeringen har vi lagt vekt pd & trekke fram
omréader som har gatt igjen 1 flere av intervjuene.

¢ Gjennomfering av piloter

Det er flere av informantene som trekker fram behovet for a gjennomfere
pilotforsek. Dette kan vaere knyttet til en rekke ulike sider ved offentlige
virksomheters oppgaver, organisering og arbeidsformer. Et eksempel som er
blitt nevnt er muligheten for & preve ut ulike typer felleslesninger for flere
etater pd IKT-siden. Her er det mye nybrottsarbeid og ingen & leere av. Det
koster & vaere de forste som tar 1 bruk nye lgsninger og det er viktig at det er
rom for & eksperimentere. For 4 fa nytte av 4 gjennomfoere pilotforsek, er det
viktig & formidle erfaringene fra disse.

e Forretningsmodeller og gevinstrealisering
Flere informanter har papekt utfordringer i & begrunne og forsvare IT-
investeringer fordi det er lite dokumentasjon om deres samfunnsnyttige effekt.
Teknologiske losninger som fungerer i privat sektor kan ikke uten videre
overfores til offentlig sektor fordi forretningsmodellene som ligger til grunn for
teknologiutviklingen mangler. I offentlig sektor far IKT ofte funksjoner som
kan vere av mer symbolsk karakter, som & bedre samhandling, bedre
brukertjenester osv, uten at dette er operasjonalisert og malsatt. I denne
sammenhengen inngdr ogsé etablering av gode og robuste forretningsmodeller
der hvor IKT har en rolle som padriver og katalysator for endring, og ikke kun
taes 1 bruk fordi det er hensiktsmessig der og da. Et tilstetende tema er hvordan
inntektsstremmene i offentlig sektor endres som folge av at informasjon som
har veert priset né skal tilgjengeliggjores elektronisk mellom offentlige
virksomheter, jfr TOD-direktivet.

e Kunnskapsgrunnlag for IT-politikk

Planer for innforing og bruk av IKT i forvaltningen har ofte begrunnelser som
tar lite hoyde for risikoen ved utvikling og innfering av ny teknologi, serlig sett
ilys av de vanligvis deterministiske forventningene til kommende gevinster. Et
viktig behov vil vare & utvikle bedre kunnskapsgrunnlag for IT-politikk og IT-
strategier gjennom forskningsbaserte utredninger, evalueringer og analyser.

e Integrasjon av IKT-systemer

Flere informanter gir uttrykk for at de har store utfordringer knyttet til
integrasjon og utveksling mellom forskjellige datasystemer for & utvikle mer
somlose arbeidsprosesser for saksbehandlere og bedre utveksling av offentlig
informasjon. Generelle losninger pa dette omradet krever utvikling av
standarder eller avtaler pa overordnet nivd mellom virksomheter, samtidig som
utvikling av konkrete losninger krever en detaljert innsikt i de aktuelle
systemene. For & unnga en situasjon hvor det ene venter pa det andre, kan det
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vere aktuelt 4 nerme seg problemstillingen skrittvis og i det smé, med
pilotforsek og/eller bilaterale avtaler.

e Laringsprosesser i reformer og omstillinger

Reformiveren i offentlig sektor er gjennomgéende stor. En rekke av
informantene papeker at evnen til & leere av reformforsekene er svak. Dette
gjelder bade innenfor egen organisasjon og mellom virksombheter, sektorer og
forvaltningsnivaer. Det er behov for mer leering underveis i omstillingsarbeidet,
og oppsummeringer i etterkant av at omstillinger er iverksatt og gjennomfort.
Kunnskapen om hva som gér bra og hva som fungerer mindre bra er derfor
mangelfull, og det blir videre mindre muligheter for & gjore viktige
korrigeringer underveis. Et omrdde som er blitt nevnt er behovet for mer
kunnskap om virkninger av IT-prosjekter; eksempelvis er elektronisk
saksbehandling innfort i hele regjeringskvartalet, men man vet lite om hvilke
effekter dette har hatt og hvilke nye muligheter det kan gi.

e Evalueringer

Selv om det offentlige gjennomferer og bestiller et stort antall evalueringer
hvert ar, vil den enkelte virksomhet ofte ha begrenset erfaring med hvordan
dette skal gjores. Det er behov for mer kunnskap om hvordan evalueringer skal
legges opp for & fa et godt utbytte av disse, dette gjelder bade gjennomferingen
av selve evalueringene, men ogsa hvordan evalueringer skal folges opp. I
planlegging og gjennomfering av evalueringer vil det vare behov for mer
kunnskap om evalueringsmetodikk, indikatorer og maleparametere for blant
annet effektivitet i offentlig sektor. Ogsa nér det gjelder evalueringer, vil
kunnskap om offentlige anskaffelser vaere viktig, jf. punktet nedenfor.

Gjennomforte evalueringer inneholder mye informasjon om tilstand og
arbeidsformer 1 offentlig sektor. De representerer et stort erfaringsmateriale som
i storre grad burde brukes som kunnskapsgrunnlag for politikkutforming.

e Konkurranseutsetting og offentlige anskaffelser

Bestillerrollen blir viktigere og viktigere for offentlige virksomheter. Dette er
bide en folge av at tjenester som tidligere ble utfort innenfor offentlig sektor er
konkurranseutsatt, og at det offentlige i stadig sterre grad er avhengig av IKT-
utstyr og tjenester. Det trekkes fram fra flere informanter at offentlige
anskaffelser er et krevende omrade, hvor det er behov for bade mer juridisk
arbeide og empiri. Kunnskapen, bdde om anskaffelsesregelverket og
saksomradet, er gjerne for lav og det er en risiko for at det gjores
feilanskaffelser som blir kostbare i seg selv og ikke bidrar til de resultatene man
hadde forventet. Det er ogsd gjennomgdende lite kunnskap om effektene av
konkurranseutsetting av tjenester som tidligere ble utfort innenfor offentlig
sektor. I tilknytning til offentlige anskaffelser er det ogsa et rom for innovasjon
og utvikling som ikke blir utnyttet 1 tilstrekkelig grad 1 dag. Nye
samarbeidsformer mellom offentlig og privat sektor (OPS og PPS) blir tatt i
bruk og behovet for utvikling og erfaringsoverforing er stort.

e Kompetanseutvikling:
Flere av informantene trekker fram behovet for kompetanseutvikling.
Kompetanseutvikling av ansatte er i mange tilfeller en direkte konsekvens av
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omstillinger i virksomhetene. Eksempel pa dette er blant annet Skatteetaten og
Brenneysundregistrene der omlegging av virksomheten gir et akutt behov for
omskolering av personell fordi oppgavene endres. Mange offentlige etater har
en hoy andel ansatte med lite formell utdanning. Nér organisasjonen og
arbeidsprosessene endrer seg vil den internutviklete kompetansen ofte bli for
smal og de ansatte har behov for kompetanseutvikling.

Tilsynene som skal flyttes ut stir overfor store og krevende utfordringer nér det
gjelder kompetanse, eksempelvis slutter 80% av de ansatte i Post- og
teletilsynet i forbindelse med flyttingen fra Oslo til Lillesand. For sektorer der
de rekrutterer mye fra hoyskolene (profesjonsutdanninger) er det viktig at
utdanningen moderniseres i takt med utvikling pa kunnskapssiden
(forskningsfronten pa sektoren).

e Utvikling av tilsynsfunksjonen
Tilsynsomrédet representerer interessante problemstillinger og utfordringer
framover. Tilsynene befinner seg i skjeringspunktet mellom
o offentlig sektors kjerne — myndighetsutevelse og ivaretakelse av
befolkningens behov for sikkerhet og tillit til produkter, tjenester og
vedtak fra andre offentlige virksomheter
e privat n@ringsliv som ofte er tilsynsobjekter og der tilsynet ma etablere
et godt samarbeid, veilede uten 4 radgi, fa og ha tillit til at bedriftene
folger regelverk og utvikle nye metoder som er relevante og aktuelle nar
teknologien og organiseringen i n@ringslivet endres.

I tillegg er tilsynene avhengige av a utvikle et godt samarbeid med andre
forvaltningsorganer med eller uten tilsynsoppgaver og a samarbeide
internasjonalt der premissene for regelverk og metodikk ofte fastsettes. Det
knytter seg utfordringer til hdndteringen og utnyttelse av store datamengder.
Standardiseringsarbeid og annet felles utviklingsarbeid er ogsa en utfordring.

6.3 Samarbeid og roller

Offentlige virksomheter (departementer, direktorater/etater, kommuner, KS) vil
ha ulike roller i en forsknings- og innovasjonssammenheng:
e som selvstendig virksombhet i eget internt utviklingsarbeid
e som padriver for andre offentlige virksomheter gjennom ulike samspill-
losninger, dette gjelder blant annet pd IKT-siden
e som padriver for utvikling av norsk naringsliv gjennom rollen som
bestiller av losninger som krever innovasjon

Departementene har et serskilt ansvar og en viktig oppgave nér det gjelder &
legge til rette for samarbeid mellom sektorer og virksomheter. Dessuten har de
avgjerende innflytelse pa budsjettene.

Mange av informantene trekker fram behovet for samarbeid og dialog 1
forbindelse med utviklingsarbeid. Det blir pekt pa at de mest spennende
utviklingsprosjektene skjer i motet mellom ulike virksomheter og forskjellige
profesjoner. KS, staten ved departementene og Forskningsradet burde derfor ha
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en bedre dialog om hva som skal ettersperres og om utviklingsbehov.
Eksempelvis har det (i folge informant fra KS) ikke vart noe prosjekt med
samfinansiering mellom Forskningsradet og KS de siste fem érene.

Pa spersmal om hvilken rolle Forskningsrddet vil kunne ha for & fa til en okt og
mer utviklingsrettet forskningsinnsats i offentlig sektor, trekker svert mange
fram oppgaven med & kople akterer og & etablere fora og meteplasser der
prosjektideer kan utvikles og folges opp. I slike fora kan akterer fra ulike
offentlige virksomheter, neringsliv og forskning metes.

Videre vil det vere viktig at Forskningsradet er “tett pa feltet”. Forskningsradet
oppfattes av mange som teoretisk og litt fjernt, mange offentlige virksomheter
anser seg ikke 1 malgruppen for Forskningsradet. Det er imidlertid flere som
papeker at Forskningsradet ber kunne vare et stottende miljo og en veileder i
arbeidet med & utvikle prosjektideer i virksomhetene.

6.4 Virkemidler

Pa bakgrunn av informantenes vurderinger vil vi presentere noen antydninger til
mulige krav til innretning av forskningsprosjekter rettet mot a stimulere
innovasjon i offentlig sektor.

Offentlige virksomheter kan ha behov for forskning bade innen fagfeltet for sitt
oppgaveomrade og innen mer organisasjons- og ledelsestemaer. For eksempel
ser Post- og teletilsynet behov for forskning rundt bade samfunnsekonomi og
okonomiske modeller innen sitt fagfelt, og innen ledelse. Skattedirektoratet
driver forskning pé svart ekonomi, og ser store behov for generell
kompetanseutvikling blant medarbeiderne generelt.

Flere informanter gir uttrykk for at virksomheten baserer seg pd bruk av etablert
og robust teknologi. A vare i forkant med ny teknologi er for risikabelt. For de
offentlige virksomhetene er det bruken som stér sentralt. Prosessendring blir
maélet for prosjektet, ikke primaert teknologi- eller produktutvikling. Fokus ber
ligge pa virksomhetens oppgaveleosning, med for eksempel nye
samarbeidsformer internt og eksternt, gjerne muliggjort av bruk av IKT.

Flere virksomheter ensker seg mulighet for & gjennomfoere forsek og
pilotprosjekter. Flere etterlyser “fropenger”. Det kan gi offentlige virksomheter
en mulighet til & komme i gang med prosjekter uavhengig av de ordinaere
budsjettprosessene, som er tunge og gar over lang tid. Det er behov for & prove
seg fram i kompliserte sammenhenger, uten & métte levere resultater.

Innovasjon og leering skjer gjennom flerfaglig samarbeid, gjerne pé tvers av
sektorer og ogsd i samarbeid mellom offentlige og private virksomheter.
Erfaringer fra piloter og forsek ma bearbeides, dokumenteres og spres for & fa
en virkning utover et prosjekt. Et forskningsprogram rettet mot innovasjon i
offentlig sektor ber pa denne bakgrunnen bade kunne gi stette til piloter og
forsek med nye arbeidsformer, men ogsa til aksjonsforskning, felgeforskning,
dokumentasjon og evaluering.
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En utfordring for Forskningsradet ligger i & treffe malgruppene i offentlig
sektor. Selv om det er en viss enighet om behovet for forskning, oppgir de fleste
informantene at de er fokusert pa det praktiske og nyttige som kan hjelpe dem i
den daglige oppgavelosning. Forskningsradets krav til forskningsinnhold kan 1
denne sammenhengen virke fremmed og skape avstand, og det vil veere behov
for 4 arbeide med hvordan forskbare problemstillinger kan fremmes og utvikles
i samarbeid mellom offentlige virksomheter og forsknings- og
utviklingsmiljeer.

Forskningsradets rolle som partner og kvalitetssikrer ma styrkes og
tydeliggjores. Forskningsrddet mé vaere bevisst virksomhetenes forventninger
om merverdi for prosjektet gjennom kontakten med Forskningsradet. Tempo og
prosess for Forskningsridets saksbehandling ma tilpasses virksomhetenes
rammebetingelser knyttet til for eksempel budsjettprosesser og politiske behov.

Forskningsmeldingen gir Fornyingsdepartementet en rolle som bestiller av

forskning og analyser av tverrgédende karakter. For 4 realisere denne oppgaven
ber departementet styrke sin kontakt og engasjement overfor Forskningsradet.
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