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Forord

Difi legger i denne rapporten fram en beskrivelse og analyse av KMDs
samordningsroller, primeert representert ved tre av avdelingene i departementet:
Kommunalavdelingen, Planavdelingen og Statsforvaltningsavdelingen.

Rapporten er utarbeidet pa oppdrag av KMD, men prosjektet inngar ogsa i Difis
satsing pa samordning. Dette er et satsingsomrade vi har fulgt opp siden
Forvaltningskonferansen 2014.

Vi vil takke alle som har stilt opp i intervjuer, samtaler og diskusjoner og som har
bidratt med kunnskap, erfaring og synspunkter.

En seerlig takk til ressurspersoner i KMD: Departementsrad Eivind Dale,
ekspedisjonssjef Cathrin Seetre, ekspedisjonssjef Jarle Jensen og ekspedisjonssjef
Swelve Steffensen. De har gitt innspill og kommentarer til prosjektplan, forelgpige
funn og rapportutkast.

Prosjektets kontaktpersoner i KMD har vaert @ystein Hauge, Baard Krag og Bjern
Horgen, som har kommentert prosjektplanen og har bistatt med & kvalitetssikre
faktagrunnlaget. De har ogsa veert behjelpelige med a finne dokumentasjon, ordne
intervjuavtaler mv.

Difi star alene ansvarlig for innholdet i rapporten.

Prosjektansvarlig har veert seksjonssjef Asgeir Flgtre. Prosjektleder har veert
seniorradgiver Dag Solumsmoen. Prosjektmedarbeidere har vert seniorradgiver

Helle Sekkeszter og spesialradgiver Harald Nybgen. Intern kvalitetssikrer har
veert seniorradgiver Astri Hildrum.

Oslo, desember 2016

Steffen Sutorius

direktar
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Oppsummering

Difis analyse viser at Kommunal- og moderniseringsdepartementet (KMD)
har tre samordningsroller overfor andre departementer: padriver, interesse-
avveier og systemforvalter. Samordningen fungerer best nar departementet
kombinerer rollene og avdelingene tar i bruk virkemidler som er tilpasset et
bevisst ambisjonsniva. Politiske prioriteringer definerer i stor grad
mulighetsrommet for samordning.

| denne rapporten vurderer vi hvordan KMD utgver enkelte typer samordnings-
roller. Analysen vil danne et grunnlag for & utforme egne retningslinjer for
samordning i departementet. Bakgrunnen for oppdraget var blant annet Difis
rapport om samordning (Difi 2014) som bl.a. hevdet at forvaltningen har relativt
svak samordningsevne. Oppdraget skal ogsa styrke kunnskapsgrunnlaget for
regjeringens Program for bedre styring og ledelse, hvor ett av malene er & skape
bedre samordning og mer samhandling.

KMDs avdelinger har hver sin primaere samordningsrolle

Av kapasitetshensyn har vi ikke hatt anledning til & inkluderer alle avdelingene i

analysen. Vi har sett neermere pa tre avdelinger med ulike primaere

samordningsroller:

- Kommunalavdelingen har en rolle som padriver, som vil si & pavirke andre
departementers policy til fordel for de hensyn avdelingen er satt til & ivareta.

- Planavdelingen har en rolle som interesseavveier, som vil si a foresla for
regjeringen (ev. selv foreta) en interesseavveining hvor flere departementers
premisser inngar.

- Statsforvaltningsavdelingen har en rolle som systemforvalter, som vil si &
forvalte og utvikle tverrgdende systemer, ordninger og prosesser.

Samordningsroller kan styrke hverandre

I tillegg til den primare samordningsrollen har de tre KMD-avdelingene ogsa
innslag av de to andre rollene. Slike kombinasjoner kan bidra til & styrke den
primere rollen. For eksempel kan Kommunalavdelingens padriverrolle fa starre
tyngde ved at avdelingen er den som i praksis forvalter statens konsultasjons-
ordning med KS. Planavdelingen pa sin side kan styrke sin rolle som interesse-
avveier ved & hente autoritet fra sin rolle som forvalter av et omfattende plan-
system. Statsforvaltningsavdelingen har utviklet sin rolle som systemforvalter ved
a veere en padriver overfor de andre departementene for & gi Fylkesmannen et
stgrre handlingsrom som regional samordner.

Andre departementer har tilsvarende samordningsroller

Vi fant tilsvarende samordningsroller som i KMD da vi sammenliknet med andre
departementers samordning. Barne- og likestillingsdepartementet (BLD) har en
tydelig padriverrolle overfor de andre departementene nar det gjelder samordning
av likestillingspolitikken. Som samordner av forskningspolitikken har Kunnskaps-
departementet (KD) ogsa en padriverrolle overfor de andre departementene.
Innenfor to mer avgrensede omrader av forskningspolitikken har imidlertid KD en
rolle som systemforvalter og en rolle som interesseavveier. Det gjelder
henholdsvis samordning av styringssystemet overfor Forskningsradet og
samordning av langtidsplanlegging for forskning og hgyere utdanning.

4



Direktoratet for forvaltning og IKT Rapport 2016:8

Ambisjonsnivaet for samordning varierer med kompleksitet
Ambisjonsnivaet for samordning kan variere fra helt uforpliktende utveksling av
informasjon til & lage en felles omforent policy/strategi for a lgse tverrsektorielle
problemer.

Noen rad for videre utvikling

| denne rapporten har vi introdusert et begrepsapparat om samordning som
departementene kan ta i bruk nar de skal drgfte samordningsstrategier overfor
andre departementer internt. Begrepsapparatet gjgr det mulig a differensiere
mellom ulike typer samordningsutfordringer og legger til rette for & utveksle
erfaringer pa tvers av departements- og avdelingsgrenser.

Hva er den primare samordningsrollen?

Ved drgfting av samordningsstrategier anbefaler vi ferst a avklare hva som er og
bar vaere avdelingens primare samordningsrolle. Vi ser dette som et nyttig
utgangspunkt for a vurdere kombinasjoner av samordningsroller og valg av
virkemidler.

Hva er det aktuelle ambisjonsnivaet for samordning?

Vi anbefaler ogsa a avklare hva som er riktig ambisjonsniva for samordning i
ulike sammenhenger. Samordning har ogsa en kostnad, og det hgyeste
ambisjonsnivaet er ikke alltid ngdvendig — for eksempel nar det ikke er reelle
interessemotsetninger.

Tilpass virkemidlene til den enkelte samordningsoppgaven

Valg og utforming av virkemidler ma vurderes konkret for den enkelte
samordningsoppgave. Virkemidler for samordning varierer over et bredt spekter.
Pa den ene siden har vi hierarkibaserte virkemidler som bindende lover og regler,
formell organisering og forpliktende planer. Pa den andre siden har vi
tilrettelegging for frivillig tilpasning med virkemidler som nettverksbygging,
felles informasjonssystemer og konsensusbygging. Ofte kan begge typer
virkemidler vare ngdvendig.

Sett samordning hgyere pa politikernes dagsorden

Politiske prioriteringer — eller mangel pa prioriteringer — definerer mulighets-
rommet for samordning. Regjering og statsrader legger rammer for samordning
bl.a. ved & markere at bestemte samordningsbehov har hgy prioritet, ved a
ettersparre konkrete samordningsgrep og ved a legge et positivt press pa frivillig
tilpasning som samordningsmekanisme. Derfor har embetsverket et ansvar for a
sette samordning hgyere pa politikernes dagsorden nar det er relevant.
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1 Innledning

1.1 Bakgrunn for prosjektet

Initiativet til dette prosjektet ble tatt av Kommunal- og moderniserings-
departementet (KMD), som gnsket & fa vurdert hvordan departementet utever
enkelte typer samordningsroller. Dette som et kunnskapsgrunnlag for
departementet til & utforme egne retningslinjer for samordning.

En bakgrunn for dette var Difis rapport om samordning (Difi 2014) der det bl.a.
ble hevdet at forvaltningen framstar med relativt svak samordningsevne. En annen
motivasjon for prosjektet var a kunne gi bidrag til kunnskapsutvikling for
regjeringens Program for bedre styring og ledelse (KMD 2014) der ett av
tiltaksomradene er Bedre samordning og mer samhandling.

1.2 Mal og problemstillinger

En viktig rammebetingelse for behovet for samordning er at den norske
sentralforvaltningen er kjennetegnet ved at sektordepartementene kan operere
relativt selvstendig, samtidig som det er fa og svake samordningsdepartementer
(se bl.a. Leegreid mfl. 2013).

For KMD representerer dette en utfordring. Departementet har samordning som
sin viktigste oppgave pa en rekke politikkomrader, og det vil da vere avgjgrende
a ha effektive virkemidler til radighet for a lgse disse oppgavene (St.meld. nr 19,
2008-2009).

For & kunne drgfte samordningsvirkemidler bgr man imidlertid farst ta i
betraktning hvilken sammenheng de inngar i. Det innebaerer & vurdere hvilke
samordningsroller departementet spiller og eventuelt kan og bar spille overfor
andre departementer. Dette er de gjennomgaende spgrsmalene i dette prosjektet.

Malet med prosjektet er naermere bestemt

e & beskrive hvordan KMD utgver samordning eksternt

e danalysere hvordan KMD samordner og sammenlikne med hvordan andre
samordningsdepartementer ivaretar liknende samordningsroller

e adrafte mulige endringer som kan bidra til & styrke KMDs samordning.

Prosjektet vil med utgangspunkt i enkelte av KMDs avdelinger beskrive og
analysere departementets samordning overfor andre departementer. Derimot tar vi
ikke opp vertikal samordning mellom forvaltningsnivaene og heller ikke KMDs
samordning internt mellom avdelingene.

Videre vil vi presisere at dette ikke ma leses som en evaluering av KMDs evne til
samordning eller av virkningene av KMDs samordning. Det har ikke veert
intensjonen med prosjektet, og vare data gir heller ikke grunnlag for det.
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Den primare malgruppa for prosjektet er ledere og medarbeidere i KMD, men vi
haper at vare vurderinger og anbefalinger ogsa vil kunne ha overfaringsverdi til
andre departementer som har liknende samordningsoppgaver som KMD.

Ulike typer samordningsroller

| arbeidet med dette prosjektet tok vi utgangspunkt i to hovedtyper av
samordningsroller — en rolle som padriver overfor andre departementer for a
pavirke politikkinnhold, og en rolle som interesseavveier som utsettes for
pavirkning fra andre departementer som fremmer ulike sektorhensyn. Dette blir
neermere utdypet i pkt. 2.2.

1.3  Avgrensning og metode

Alle fagavdelinger i KMD har en eller flere samordningsroller. Av kapasitets-

hensyn kunne vi ikke ga inn pa en full kartlegging av alle avdelingene, men ngyde

0ss med tre avdelinger, hvorav en fra tidligere Kommunal- og regional-

departementet, en fra tidligere Miljgverndepartementet, og en fra tidligere

Fornyings-, administrasjons- og kirkedepartementet. | samrad med KMD kom vi

fram til disse:

e Kommunalavdelingen, som har ansvar for samordning av statlig styring av
kommuner og fylkeskommuner

e Planavdelingen, som har ansvar for & bidra til 2 samordne statlig, kommunal
og fylkeskommunal arealplanlegging.

e Statsforvaltningsavdelingen, som har ansvar for & samordne styringen av
fylkesmannsembetene.

| disse avdelingene dekker vi ikke alle ansvarsomradene fullt ut, men avgrenser
oss til & identifisere og analysere noen omrader der samordning star helt sentralt.
For de gvrige avdelingene i KMD har vi gjort en enklere og mer overordnet
datainnhenting (se vedlegg 1).

Referansecase

Som referansecase valgte vi to andre departementer med liknende samordnings-
roller: | Barne- og likestillingsdepartementet (BLD), som er samordnings-
departement for likestilling, antok vi a finne en padriverrolle. | Kunnskaps-
departementet (KD), som er samordningsdepartement for forskningspolitikken,
antok vi a finne en rolle som interesseavveier (se kap. 4 for neermere omtale).

Datainnhenting og metode

Vi har benyttet en rekke offentlig tilgjengelige dokumenter, herunder offentlige
utredninger, stortingsdokumenter, Difi-rapporter. Vi har ogsa hatt tilgang til
enkelte interne dokumenter.

Intervjuer
Intervjuer har veert en viktig datakilde. Vi har gjennomfart semi-strukturerte
intervjuer med ledere og medarbeidere i de utvalgte avdelingene i KMD. |
intervjuene har vi forsgkt a fa beskrevet samordningsrollene ut fra bl.a. slike
spgrsmal:

e Hva gar samordningen ut pa? Hva/hvem skal samordnes?

e Hvordan er samordningsoppgavene knyttet til avdelingens malstruktur?
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e | hvilken grad passer beskrivelsen av de typiske samordningsrollene?
e Hvilke erfaringer er gjort med de virkemidler som star til radighet?

Vi har dessuten innhentet synspunkter fra informanter i enkelte av departementene
som er gjenstand for KMDs samordning. Av kapasitetshensyn har imidlertid
omfanget av dette veert sveert begrenset.

Endelig har vi foretatt intervjuer i forbindelse med vare to referansecases for
prosjektet: For synspunkter pa samordning av likestillingspolitikken oppsgkte vi
ledere i Forbruker-, rettighets- og likestillingsavdelingen i BLD. For synspunkter
pa samordning av forskningspolitikken kontaktet vi ledere og radgivere i
Forskningsavdelingen i KD. Etter samrad med avdelingen valgte vi & konsentrere
oss om to samordningsomrader, henholdsvis samordning av langtidsplanen for
forskning og et samordnet styringssystem for Forskningsradet.

Til sammen foretok vi ca. 30 intervjuer, inkludert enkelte gruppeintervjuer, jf.
oversikt i vedlegg 2.

Dialog med ressurspersoner

Etter datainnsamlingen og sortering av noen hovedfunn hadde vi et mgte med
ressurspersoner i KMD, bl.a. departementsraden og de tre bergrte ekspedisjons-
sjefene, for & fa synspunkter. Til dette hadde vi utarbeidet et forelgpig «rollenotat»
for hver av de tre utvalgte avdelingene, der vi forsgksvis plasserte dem inn i de
ulike samordningsrollene. Notatene fikk positiv respons, men ogsa en del
korrigerende innspill.

Senere har vi hatt mgte med de samme ressurspersonene for a fa synspunkter pa et
rapportutkast.

Sparsmal for skriftlig besvarelse

For de gvrige seks avdelingene i KMD valgte vi a utarbeide noen fa spgrsmal for
skriftlig besvarelse for  fa fram deres egenvurdering: I hvilken grad vurderer dere
at de gitte rollebeskrivelsene samsvarer med deres egen praksis? En slik utvidelse
av datamaterialet ga oss et bredere faktagrunnlag for & analysere KMDs
samordningsroller. | vedlegg 1 har vi gitt en kort omtale av hver av avdelingene
sett i lys av deres egenvurderinger samt noen oppfglgingsspersmal vi har stilt dem
og fatt besvart i etterkant.

1.4 Leseveiledning

| kap. 2 redegjer vi for en del begreper om samordning som vi gjgr bruk av senere
i rapporten. | kap. 3 beskriver vi oppgaver og samordningsvirkemidler i de tre
utvalgte avdelingene og analyserer hvilke samordningsroller de har.

| kap 4 har vi en tilsvarende beskrivelse og analyse av samordningsroller i de to
avdelingene vi bruker som referansecase: Forskningsavdelingen i KD og
Forbruker-, rettighets- og likestillingsavdelingen i BLD. I kap. 5 samler vi tradene
og stiller opp noen momenter til hjelp for a videreutvikle de samordningsrollene
vi har identifisert.
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2 Begreper om samordning

| spersmal om samordning blir det sjelden presisert hvilken betydning man
egentlig legger i begrepet. Derfor redegjer vi i dette kapitlet for en del aspekter
ved samordning. Her bygger vi videre pa en tidligere rapport om samordning i
norsk forvaltning (Difi 2014).

2.1 Hvaer samordning — og hva skal samordnes?

Med samordning sikter vi her til en prosess der ulike mal, verdier, aktiviteter
og/eller ressurser blir sett i sammenheng, prioritert, avveid og/eller tilpasset
hverandre. Samordning er ikke et mal i seg selv, men et virkemiddel for &
realisere mal som fordrer at flere aktgrer medvirker. Malet kan vere alt fra a
skape en omforent politikk/strategi til & iverksette en mer helhetlig tjenesteyting
overfor bestemte brukergrupper.

Et viktig spersmal er hva som skal samordnes.

Samordning av politikkinnhold

Behov for & samordne politikkinnhold bunner som regel i en form for
tverrsektoriell avhengighet. Det kan gjelde direkte pavirkning mellom sektorer:
Problemoppfatninger og policy/virkemidler som er utviklet i en sektor, kan skape
utilsiktede konsekvenser for maloppnaelsen i en annen sektor. Motsatt kan enkelte
sektorer veere avhengige av medvirkning og drahjelp fra andre sektorer for a
kunne oppna sine mal. Det kan derfor vaere ngdvendig med samordning bade ved
utformingen av beslutninger og i den pafglgende iverksettings- og driftsfasen (se
nedenfor pkt.2.5).

Samordning av ressursbruk

Samordning av ressursbruk vil ofte dreie seg om gkt kostnadseffektivitet.
Sammen kan flere virksomheter utnytte stordriftsfordeler ved a sentralisere
oppgavelgsningen, f.eks. nar det gjelder fellestjenester. Dette kan ogsa omfatte
utnytting av fagkompetanse, kunnskap og gjenbruk av data.

Til denne kategorien vil vi ogsa regne samordning av interne prosesser nar det
foreligger sekvensiell avhengighet, dvs. risiko for "flaskehalser” i arbeidsflyten
mellom enheter og virksomheter. For vart formal vil vi veare szrlig opptatt av
samordning av styringssystemer og administrative prosesser som favner pa tvers
av departementsgrensene.

2.2  Samordningsroller

Vi startet prosjektet med & se etter to hovedtyper samordningsrolle:

- Padriver, dvs. et departement kan formidle kunnskap om - og vedtatt policy
for - et bestemt mal eller hensyn departementet har ansvar for. Poenget er a
pavirke andre departementer til & ha dette med i sine beslutningsgrunnlag og i
sin politikkgjennomfgring. Til denne rollen harer ogsa a falge opp i etterkant
at de andre departementene forholder seg til vedtatte mal og prinsipper.
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- Interesseavveier. Et departement er ansvarlig for et politikkomrade der andre
departementer ogsa har en «aksje». Departementet vil motta eller aktivt
innhente innspill til en beslutning eller en politikkutforming, og foresla for
regjeringen en avveining av de interesser og hensyn som er fremmet av de
andre departementene. Selv om dette formelt sett bare er en tilrettelegging for
interesseavveining, ser vi pa dette som en interesseavveierrolle. | noen tilfeller
har departementet ogsa fullmakt til selv & foreta avveiningen.

Tidlig i prosjektet sa vi behov for a skille ut ytterligere en samordningsrolle:

- Systemforvalter. Denne rollen skiller seg fra de to ferste ved at den ikke retter
seg mot innholdet i styringen, men snarere er rettet mot styringssystemer,
administrative ordninger/prosedyrer og tilbakevendende prosesser som
involverer flere departementer. A forvalte slike systemer og ordninger er i
utgangspunktet en administrativt preget rolle. Vi har valgt a kalle denne rollen
systemforvalter, men presiserer at «system» da ma oppfattes i vid betydning.
Et forvalteransvar ma dessuten ogsa omfatte et ansvar for & utvikle systemet
eller ordningen.

Vi understreker at disse samordningsrollene i praksis ikke er klart atskilt, men at
det vil veere glidende overganger og at de kan utfylle hverandre. Blant annet vil en
prosess for a utvikle systemer og ordninger kunne omfatte et element av
interesseavveining fordi endringene indirekte tilgodeser bestemte hensyn.

Innenfor hver av samordningsrollene vil departementet kunne anvende ulike
virkemidler som kan innebere en mer eller mindre sterk evne til samordning. Det
gjer f.eks. en vesentlig forskjell om departementet har hjemmel til & treffe
bindende beslutninger om samordning, eller om det er henvist til & invitere til
mgter for & orientere om behovet for helhetlige lgsninger.

2.3 Grader av samordning

Samordningsbegrepet er flertydig, og dette blir serlig tydelig nar vi skjelner
mellom ulike grader av samordning.

En lav grad av samordning kan f.eks. veere nar et departement informerer om
planer som vil pavirke andre sektorer, for deretter a overlate til de andre
departementene & vurdere om de ber tilpasse seg og/eller prgve a pavirke planene.
Dette er relevant nar samordningsoppgaven er relativt oversiktlig, f.eks.
situasjoner preget av relativt enkle arsakssammenhenger og fravaer av reelle
interessemotsetninger. God informasjonsflyt vil ogsa legge bedre til rette for
frivillig tilpasning og kan innebare at en lav grad av samordning er tilstrekkelig.

En hgy grad av samordning kan veere 4 ta initiativ til & utvikle en felles strategi
som grunnlag for de bergrte departementenes prioriteringer og handlingsvalg.
Strategien kan sa gjares forpliktende ved beslutning pa overordnet niva. Dette er
relevant nar samordningsoppgaven er mer kompleks og preget av mange
aktgrer/nivaer med ulike interesser. Et slikt hgyt ambisjonsniva vil nok ofte
avhenge av politiske prioriteringer, men for embetsverket vil det uansett veere
grunn til fortlgpende & vurdere hvordan behov for ulike grader av samordning gjar
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seg gjeldende.

| figuren nedenfor er ulike grader av samordning illustrert i en sakalt
samordningsstige (Difi 2014).

Figur 1: Samordningsstigen

Utvikle
Unngé & felles
Utvikle svekke p}an/
Del felles andres t||t:}k for
o A 2 muli
Informa- problem- :;sa;Cippna syneigi
sjon forstaelse

Trinn 1 og 2 kan vere selvstendige utfall i form av frivillig tilpasning uten
formelle beslutninger. Men de kan ogsa veere en forberedelse til beslutninger om
interesseavveining pa trinn 3 eller 4. Disse to siste trinnene utgjer to ulike utfall
der vi kan skille mellom sakalt negativt og positivt definert samordning.

En typisk situasjon for negativt definert samordning er nar det i beslutningsfasen
legges fram motstridende beslutningspremisser. Da er det som regel for sent &
forsgke a fa til et kompromiss som imgtekommer alle parter og hensyn. De
bergrte partene blir i stedet henvist til & belyse negative konsekvenser og foresla
justeringer som begrenser skadevirkningene for egen og andres maloppnaelse.

Positivt definert samordning er nar de bergrte partene allerede tidlig i prosessen
kommer sammen for & utvikle en felles problemoppfatning. Pa dette grunnlaget
kan aktgrene samarbeide om & utforme en omforent strategi/policy. Det kan gi et
bedre samlet resultat enn om de enkelte aktgrene ikke involveres for det neermer
seg en formell beslutning.

| kapittel 5 kommer vi tilbake til hvordan vi kan forsta de utvalgte avdelingenes
samordningspraksis i lys av ulike trinn i denne samordningsstigen.

2.4  Samordningsmekanismer og -virkemidler
Vi skiller mellom hierarki og frivillig tilpasning som samordningsmekanismer.

Hierarki som samordningsmekanisme bygger pa at samordningsbehov lgses nar

de lgftes til et niva i hierarkiet der de relevante sektorinteressene og hensynene

«mgtes» via tjenestevei og kan sees i sammenheng, avveies mot hverandre og fa

en autoritativ avgjerelse. Som virkemidler for hierarki kan vi nevne

o juridiske virkemidler, bl.a. delegert beslutningsmyndighet, prosedyreregler
som pabyr hgring mv.

e organisatoriske/prosessuelle virkemidler, f.eks. sammenslaing av
virksomheter, faste samordningsfora, oppnevning av offentlige utredninger,
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utpeking av lederdepartement mv.
e pkonomiske virkemidler, f.eks. gremerking av midler til samordningsformal.

Frivillig tilpasning skjer mellom formelt sideordnede aktgrer uten at dette er
instruert eller regelfestet av et overordnet niva og uten at det kan iverksettes
sanksjoner for manglende samordning. Slik tilpasning kan veere gjensidig slik at
begge parter far noe igjen for a tilpasse seg, men det trenger ikke veere et
jevnbyrdig forhold.

Virkemidler for frivillig tilpasning som samordningsmekanisme er orientert mot a
tilrettelegge for samordning. Eksempler er informasjon om betydningen av
samordning, veiledning om hvordan det kan/bgr samordnes, oppfordring til
nettverksbygging, felles informasjonssystemer for bedre dialog og kunnskaps-
deling, samt bygging av felles kultur pa tvers av administrative grenser.

Hierarki og frivillig tilpasning vil i praksis ofte utfylle hverandre bl.a. ved at
beslutninger fattet i hierarkiet implisitt forutsetter at det skjer en frivillig
tilpasning mellom bergrte aktarer i oppfglgingen av beslutningen. I praksis kan
dette vise seg a vaere utilstrekkelig, og i sa fall ber det etableres et oppfalgings-
regime som favner pa tvers av sektorene for a sikre ngdvendig gjennomslag.

Betydningen av politikk for samordning

| tillegg til samordningsmekanismer og -virkemidler pa administrativt niva vil vi
understreke betydningen av politiske prioriteringer: Hvis den politiske ledelsen
signaliserer gkt prioritet til et samordningsomrade, vil det normalt legge et press
pa begge samordningsmekanismene: Hierarkiet sgrger for & gi samordnings-
hensynet starre vekt pa bekostning av sektorhensyn der dette er relevant. Frivillig
tilpasning mellom sideordnede parter far starre gjennomslag nar partene vet at
samordnede lgsninger er etterspurt og har hgy prioritet i regjeringen.

2.5 Samordning i ulike faser

Samordning av politikkinnhold er relevant gjennom hele den sentrale
beslutningsprosessen, men vil ha noe forskjellig innretning avhengig av hvilke
faser det gjelder:

Samordning oppstrems

Med «oppstrams» sikter vi til det som skjer av samordning fra prosessen er startet
fram til det eventuelt tas beslutning. Det er denne fasen vi kommer til & veere mest
opptatt av i dette prosjektet.

Samordning i denne fasen vil dreie seg om a sgrge for tilfang av relevant
informasjon og kunnskap samt premisser fra relevante akterer. Hvis samordnings-
hensynet blir vektlagt tidlig, kan det skje en avveining ved frivillig tilpasning uten
formell beslutning.

| motsatt fall gar prosessen videre til a lage et beslutningsgrunnlag for en
interesseavveining som ogsa angir ansvarsplassering. Underveis ber det ha veert
vurdert om man skal ta sikte pa niva 3 eller 4 i samordningsstigen, bl.a. ut fra om
det er et nullsumspill eller om ulike hensyn og interesser kan forenes.
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Samordning nedstrgms

Med «nedstrgms» sikter vi til det som skjer av samordning etter at beslutning er
tatt. En samordnet iverksetting vil generelt dreie seg om a ivareta hensynet til
administrativ gjennomfarbarhet og effektivitet, samtidig som det fastsatte
samordningsformalet ivaretas. Det gjelder a bringe inn i prosessen de aktgrer som
er ngdvendige for iverksettingen.

| den pafglgende driftsfasen star brukerhensynet helt sentralt. Selv med
samordning i alle forutgaende faser vil det oppsta uforutsette situasjoner fordi en
ikke har kunnet overskue alle konsekvenser av nye regelverk, administrative
ordninger mv. Dette tilsier bl.a. at operative organer med felles malgrupper bgr ha
handlingsrom til & gjere ngdvendige innbyrdes tilpasninger av den lgpende
virksomheten.

Dette viser at selv om politikkinnhold i hovedsak blir fastlagt i utrednings- og
beslutningsfasene, vil politikkinnholdet i siste instans ogsa pavirkes av
iverksetting og drift. Derfor vil ogsa samordning i nedstremsfasen veere relevant
for politikkens innhold satt ut i praksis.
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3  Samordningsroller i KMD

| pkt. 3.1-3.3 gjengir vi hovedtrekkene ved de tre utvalgte avdelingenes
samordningsoppgaver og drgfter hvilke samordningsroller de har. | pkt. 3.4
oppsummerer vi helt kort hvilke samordningsroller de gvrige KMD-avdelingene
kan sies a ha.

3.1 Kommunalavdelingen

Blant Kommunalavdelingens ansvarsomrader har vi festet oss ved ansvaret for a
samordne statlige tiltak overfor kommunesektoren, herunder ogsa utvikling og
drift av inntekts— og finansieringssystemet for kommuner og fylkeskommuner,
samt konsultasjonsordningen mellom staten og kommunesektoren.

Prinsippene om rammestyring av kommunesektoren blir stadig utfordret gjennom
fagdepartementenes gnske om sterkere styringsvirkemidler med begrunnelse i
nasjonale hensyn, likeverdig tjenestetilbud og rettssikkerhet. @kt behov for
prioritering fra kommunesektorens side pa grunn av stramme rammer kan
medfare at presset for sterk statlig styring i enkeltsektorer gker i tiden framover.

3.1.1 Samordningsoppgaver og —virkemidler

Avdelingens oppgave er a bidra til at statlig styring ikke reduserer det lokale
handlingsrommet. Samordningen skal bidra til enhetlig og samordnet styring i trad
med prinsippene for statlig styring av kommunesektoren.

Samordning av statlige tiltak overfor kommunesektoren

KOMM skal sa tidlig som mulig forelegges og involveres i saker og tiltak som
bergrer kommunesektoren. Med dette menes endringer i lov/forskrift, endringer i
oppgavefordelingen mellom forvaltningsnivaene, nye og endrede ordninger eller
tilskudd og andre gkonomiske endringer. Denne forpliktelsen er forankret i
Utredningsinstruksen. Tilsvarende heter det i retningslinjene for regjerings-
konferanser at regjeringsnotater som bergrer kommunesektoren skal forelegges
KMD (SMK 2013).

Instruksen innebzrer at KOMM kommer i inngrep med aktuelle saker, prosesser
og samordningsarenaer. Avdelingen skal pase og bidra til at det foreligger grundige
utredninger ved innfgring av nye oppgaver/reformer som bergrer kommunesektoren.

KOMM vektlegger i disse sakene & pavirke fagdepartementene til a ta hensyn til
selvstyret ved bl.a. & formidle kunnskap om hvordan staten styrer kommunene
gjennom bruk av juridiske, gkonomiske og/eller pedagogiske virkemidler.

Avdelingen har m.a.o. mulighet til & pavirke hvordan fagdepartementene innretter
sin bruk av styringsvirkemidler pa et omrade. KOMM er i disse sakene en
premissgiver og forsgker a pavirke fagdepartementene til a ta dette inn i sine
styringspremisser.
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Men informanter i KOMM peker pa at avdelingen i sin dialog med
fagdepartementene ogsa erkjenner og aksepterer at staten kan ha et legitimt behov
for a styre pa mater som avgrenser kommunenes handlefrihet ut fra hensynet til
andre nasjonale mal.

Et annet sentralt virkemiddel i samordningen er Retningslinjer for statlig styring
av kommunene med tilhgrende veileder (KMD 2014d). Retningslinjene falger opp
Meld. 12 (2011-2012) Stat og kommune — styring og samspel. Veilederen
redegjer for hvordan statlige tiltak og reformer som har konsekvenser for
kommunesektoren bgr utformes og handteres. Malgrupper er departementer og
etater som forbereder reformer eller andre tiltak som bergrer kommuner og
fylkeskommuner.

Veilederen er forankret i Utredningsinstruksen og er derfor «sterkt veiledende».
Vare informanter peker pa at den er kjent i fagdepartementene og brukes aktivt i
samordningsarbeidet. KOMM bidrar til & gjare retningslinjene og veilederen kjent
I fagdepartementene i form av foredrag.

Viktige samordningsarenaer som arbeidsgrupper, statssekreterutvalg mv gir
KOMM anledning til & pavirke ved & formidle kunnskap om hvordan statlige
styringsinteresser kan ivaretas uten a svekke det kommunale selvstyret.
Saksbehandlere i KOMM har faste kontaktpersoner i fagdepartementene for
informasjonsutveksling blant annet for a kunne fange opp nye saker tidlig.

Et annet viktig virkemiddel for KOMM er kompetanse pa fagdepartementenes
omrader. Informantene peker pa at slik sektorkompetanse gir dem faglig autoritet
til & pavirke sektordepartementene til & gi kommunene handlefrihet i oppgave-
lasningen. Ved rekruttering ser KOMM imidlertid ikke primert etter folk med
spesifikk sektorkompetanse, men etter generalister med departementspraksis som
raskt kan sette seg inn i saksomradene og analysere komplekse problemstillinger.
De ma uansett kunne forholde seg til flere departementer og saksomrader.
Sektorkompetanse bygges opp ved at samme person fglger samme departement
over tid og ved at kompetanse deles mellom kolleger.

Samordning av kommuneproposisjonen og arbeidet med statsbudsjettet
KMD legger i mai hvert ar fram kommuneproposisjonen for at kommunene skal
bli varslet om planlagte endringer i kommende ars statsbudsjett. Dette gjelder
blant annet signaler om inntektsvekst for kommunene, endringer i finansierings-
systemet, endringer i oppgavefordelingen mellom stat og kommune, endringer i
tilskuddsordninger, samt regelendringer med gkonomiske eller administrative
konsekvenser for kommunesektoren.

Omtale av saker i kommuneproposisjonen er basert pa skriftlige innspill fra
fagdepartementene. KOMM tar stilling til hvilke saker som bgr omtales og
redigerer tekstforslagene for a tydeliggjere konsekvensene for kommunesektoren.
Signaler om inntektsvekst samt endringer i finansieringssystemet besluttes i
regjeringen. Dette skjer som en del av budsjettprosessen pa grunnlag av felles
regjeringsnotat fra Finansdepartementet (FIN) og KMD. KMD vil i prosessen ha
et ansvar for a sikre at kommunene settes i stand til & ivareta sine oppgaver.
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Ifglge et arlig budsjettrundskriv (FIN 2015) skal alle budsjettforslag som bergrer
kommunesektoren sendes til KMD. KOMM nedlegger et betydelig arbeid i &
vurdere om budsjettforslagene fra fagdepartementene er i trad med prinsippene for
statlig styring av kommunene.

Oppfelging av konsultasjonsordningen

Fra 2001 har det veert regelmessige konsultasjoner mellom staten og kommune-
sektoren v/KS om kommuneopplegget i statsbudsjettet. Det er to faste politiske
mgter i aret. Det farste mgtet avholdes i forkant av regjeringens budsjett-
konferanse og har rammene for kommuneopplegget som tema. Det andre mgtet
avholdes i forkant av kommuneproposisjonen og dreier seg om reformer og
enkeltsaker som virker inn pa kommunesektoren. Om hgsten er det en bilateral
mgterekke mellom fagdepartementene og KS om enkeltsaker, innspill til
statsbudsjettet og eventuelle bilaterale avtaler. Det er i tillegg lapende bilateral
kontakt mellom KS og fagdepartementene mellom de ulike mgtene.

Hovedformalet med konsultasjonene er a komme til enighet om hva som kan
oppnas innenfor kommunesektorens inntektsrammer. Et annet mal er a redusere
bruken av sterke statlige styringsvirkemidler ved & etablere enighet om
prioriteringer av kommunesektorens ressurser. Ordningen er saledes et viktig
virkemiddel i arbeidet med & fremme hensynet til det kommunale selvstyret og
innebaerer samordning med andre fagdepartementer.

Ordningen legger til rette for at departementene kan samordne de delene av
aktivitetene sine som er rettet mot kommunesektoren. Det er derfor lagt opp til en
tett dialog og tett samordning mellom departementene far KS blir involvert.

Dernest kan staten (ved enkeltdepartementer) og KS gjennom ordningen etablere
bilaterale samarbeidsavtaler pa utvalgte omrader. Departementene ma da radfgre
seg med KOMM i forkant, slik at avtalene blir utformet i trad med prinsippene for
slike avtaler. Avtalene blir ogsa forelagt regjeringen.

Konsultasjonsordningen forvaltes av KMD v/KOMM, og sekretariatet for
ordningen ledes av KOMM og er sammensatt av departementene og KS. Avdelingen
har utarbeidet en veileder om statens arbeid med denne ordningen.

Oppsummert om bruk av virkemidler
Virkemidler som KOMM har til raddighet i samordningen:

e Utredningsinstruksen
Retningslinjer for regjeringskonferanser
Veileder for statlig styring av kommuner og fylkeskommuner
Konsultasjonsordningen med tilhgrende veileder
Samordningsarenaer som statssekreteerutvalg, arbeidsgrupper mv.
Utarbeidelse av kommuneproposisjonen
FINs arlige budsjettrundskriv gir KOMM en rolle i statsbudsjettprosessen
Arbeidet med fagdepartementenes budsjettproposisjoner
Seminarer og nettverk
God kompetanse pa fagdepartementenes omrade.
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3.1.2 Hvilke samordningsroller?

Vi ser det slik at KOMM har en klar padriverrolle i sitt arbeid med a fremme
hensynet til det kommunale selvstyret. Avdelingens samordningsaktiviteter er i
hovedsak basert pa & formidle kunnskap og a pavirke sektorstyringen til fordel for
det kommunale selvstyret. Avdelingen er premissgiver og forsgker a pavirke de
andre departementene til a ta dette inn i sine premisser i forslag til tiltak som
bergrer kommunesektoren.

Samtidig har avdelingen forstaelse for at hensynet til det kommunale selvstyret i
noen tilfeller ma vike for andre nasjonale hensyn. Dette kan bidra til & styrke
avdelingens legitimitet som padriver overfor de andre departementene.

Avdelingens samordningsaktiviteter kan veere proaktive eller reaktive. |
utgangspunktet tar det enkelte departement i kraft av sitt saksansvar initiativet til &
forelegge sakene for KMD. KOMM méa som et minimum besvare disse sakene og
fungerer da reaktivt. Men KOMM arbeider ogsa proaktivt ved a utarbeide
retningslinjer som formidles til departementene bl.a. ved at avdelingen fra tid til
annen holder innlegg/foredrag om innholdet.

Utredningsinstruksen er et kraftfullt virkemiddel som utgangspunkt for
padriverrollen og gir KOMM tilgang til viktige samordningsarenaer og mulighet
for a stanse eller modifisere forslag som ikke i tilstrekkelig grad har belyst
konsekvensene for kommunesektoren.

Systemforvalter

| og med konsultasjonsordningen har KOMM en samordningsrolle overfor de
bergrte departementene i forberedelsene til matene med KS. Dette er en
administrativt preget samordning konsentrert om a forberede og arrangere mgater
med mange aktgrer, innhente relevant materiale, sette frister, osv. Dessuten ma
departementene konsultere KOMM far de gar i dialog med KS om eventuelle
bilaterale avtaler. Her kan avdelingen som sekretariatsleder for ordningen sies &
veere en systemforvalter.

Nar det gjelder kommuneproposisjonen, ser vi at KOMM har en samordningsrolle
ved a redigere tekstforslag fra fagdepartementene i forbindelse med framlegg av
proposisjonen. Redigeringen er av teknisk/administrativ art og endrer ikke
substansen i tekstene, slik at avdelingen ogsa her kan sies & vere en
systemforvalter.

Interesseavveier?

Som nevnt legger KMD og FIN i forbindelse med statsbudsjettet fram felles
regjeringsnotat med forslag til inntektsvekst og eventuelle endringer i finansierings-
systemet for kommunesektoren for kommende ar. Fagdepartementene har da pa
forhand gitt innspill som gir grunnlag for interesseavveininger. Som budsjett-
departement er FIN hovedaktgren i den prosessen, men KMD/KOMM synes & vare
sa vidt sterkt medvirkende at de har en viss rolle som tilrettelegger for
interesseavveining.
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3.2 Planavdelingen

Planavdelingen (PLAN) skal ifglge sin virksomhetsplan «ivareta departementets
rolle som gverste myndighet etter plan- og bygningsloven. Loven gir
departementet en ngkkelrolle innen sentrale samfunns- og arealspgrsmal, der
mange ulike lovverk, sektormyndigheter og interesser krever samordning og felles
kunnskapsgrunnlag».

PLAN har ansvar for forvaltnings- og utviklingsoppgaver, fra utvikling av
overordnede strukturelle rammer til rollen som plan- og avgjerelsesmyndighet i
enkeltsaker. Plan- og bygningsloven (PBL) legger rammene for hvordan
kommuner, fylkeskommuner og statlige organer skal ivareta sitt ansvar for
regionale og kommunale planer.

3.2.1 Samordningsoppgaver og virkemidler

Vi har valgt & se neermere pa hvordan avdelingen ivaretar ansvaret som sentral
planmyndighet, herunder szrlig oppgaven med utvikling av statlig rammeverk for
kommunal og statlig planlegging, behandling av innsigelser og arbeidet med
statlige planer. Vi er primert opptatt av den horisontale samordningen overfor
andre departementer.

Den vertikale samordningen overfor andre statlige myndigheter og kommuner/-
fylkeskommuner utgjer imidlertid ogsa en vesentlig del av PLANs samordnings-
oppgaver. Den handler om & utvikle og forvalte et overordnet plansystem som
skal sikre konsistens mellom ulike aktarers handlinger pa ulike forvaltningsnivaer.

Avdelingen har for 2016 i alt 4 hovedmal og 12 resultatmal. Hovedmalene er:
e En berekraftig og framtidsrettet samfunnsutvikling og arealbruk
e Attraktive, levende og berekraftige byer og tettsteder
e Kart- og eiendomsinformasjon som felles grunnlag til nytte for privat og
offentlig bruk
e En velfungerende og utviklingsorientert departementsavdeling.

Oppgavene som (samordnende) planmyndighet kan rubriseres under de to ferste
hovedmalene, og under bl.a. resultatmalene:

a) mer effektive planprosesser, herunder viderefgre forenklingsarbeid,
lovutvikling og effektiv behandling av innsigelsessaker

b) bedre regionale og kommunale planer, herunder & utvikle den regionale
planleggingen for a sikre bedre sammenheng mellom plannivaene og styrke de
nye regionenes rolle som samfunnsutvikler

c) bruke statlig plan for gjennomfgring av prioriterte nasjonale prosjekter

d) effektiv og baerekraftig arealbruk og miljgvennlig transport, herunder
oppfelging av retningslinjer for samordnet bolig-, areal- og transportplanlegging.

Utforming av statlig rammeverk

Hvert fjerde ar forbereder PLAN dokumentet Nasjonale forventninger til regional
og kommunal planlegging (KMD 2015), jf. plan- og bygningsloven 8 6. Dette
uttrykker regjeringens forventninger til regionale og kommunale planstrategier og
planer. For a konkretisere disse forventningene er det utarbeidet planretningslinjer
(KMD 2014b) og planbestemmelser. Til sammen utgjer dette det vi i var
sammenheng kaller det statlige rammeverket.
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Statlige planretningslinjer gir rammer for planprosessen og tydeliggjer nasjonal
politikk pa viktige omrader. De kan gjelde for hele landet eller et geografisk
avgrenset omrade.

Statlige planbestemmelser er tidsbegrenset og inneholder et forbud mot
iverksetting av sarskilte bygge- og anleggstiltak uten samtykke fra departementet,
eller til det foreligger avklaring i rettslig bindende arealplaner. Dette er altsa et
langt mer rettslig bindende virkemiddel enn retningslinjene. Det er na bare én
gjeldende planbestemmelse: Rikspolitisk bestemmelse om kjgpesentre.

De nasjonale forventningene, retningslinjene og bestemmelsene inneholder bade
vurderinger og klargjering av hvilke interesser som skal ha forrang i ulike
planprosesser. Utarbeiding av og beslutning om rammeverket skjer gjennom
involvering av alle bergrte departementer, men det er KMD som initierer og leder
prosessen, mens endelig beslutning skjer i regjeringen etter forslag fra KMD.

Samordning av innsigelser

Plan- og bygningsloven stiller krav til planprosessen og innebarer krav til
samordning og medvirkning fra offentlige og private aktgrer. Kravene gjelder
kunngjering, planprogram, medvirkning under utarbeidelse av planene og til
hagringsfasen av et planutkast. Avvik fra disse prosessreglene innebzrer at vedtak
av planen er ugyldig.

Innsigelser kan fremmes i hgringsfasen dersom kommunen fremmer planforslag
som er i strid med nasjonale eller viktige regionale hensyn. Innsigelse innebarer
at kommunen ikke kan sluttbehandle planen dersom innsigelsen ikke blir lgst
gjennom planprosessen eller gjennom mekling gjennomfert av Fylkesmannen.

Kommunale arealplaner blir lagt fram for bergrte offentlige og private aktarer til
vurdering og mulige innsigelser. Innsigelser ma ikke forveksles med klager pa
vedtak, som bare kan fremmes til reguleringsplaner (omraderegulering og
detaljregulering), ikke til kommuneplaner.

| Nasjonale forventninger til regional og kommunal planlegging er det lagt
nasjonale fgringer pa praktiseringen av innsigelsesinstituttet, bl.a. at hensynet til
lokaldemokratiet skal vektlegges. Innsigelse skal kun fremmes nar det er
ngdvendig for a sikre nasjonale og viktige regionale interesser, og for andre
hensyn av serlig viktighet for sektoren nar tidlig dialog ikke har fert fram. Det er
giennomfart flere tiltak for & effektivisere og forenkle planprosessen, bl.a. forsgk
der 12 fylkesmenn er gitt gkt ansvar for samordning av statlige innsigelser
(samordningsprosjektet).

Uenighetssaker som ikke er lgst gjennom planprosessen avgjgres av KMD etter
bestemmelser i plan- og bygningsloven. KMD sender innsigelsessaker pa haring
til bergrte departementer, og det gjennomfares befaringer. Administrasjonen
utarbeider forslag til vedtak som legges fram for politisk ledelse. Noen saker er
gjenstand for politiske draftinger mellom departementene, og noen fa store og
politisk kontroversielle saker blir ogsa drgftet i regjeringen, som i sa fall star for
den endelige avveiningen.
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KMDs behandling kan gi tre mulige utfall:

e Planen godkjennes uten merknader, og innsigelsene tas ikke til falge

e Planen godkjennes ikke, og innsigelsene tas til fglge

e Planen godkjennes med enkelte endringer, innsigelser tas delvis til fglge.

Arbeidet med statlige planer

| en del tilfeller velger staten & gjennomfare planprosesser i egen regi. Dette kan
serlig veere aktuelt ved starre prosjekter eller utbygginger. Regjeringen har
signalisert starre vilje til bruk av statlig plan pa samferdselsomradet for a sikre
bedre framdrift. Det er KMD/PLAN som fastsetter premissene for statlige planer
for derved a sikre at nasjonale faringer far gjennomslag. Sektormyndighetene har
ansvaret for a utarbeide selve planen og for gjennomfgring av prosjektet.

Autoritative beslutninger i forvaltningen som innebarer interesseavveining vil
alltid veere basert pa lov og regelverk, altsa bruk av juridiske virkemidler.
Regelverket kan veere detaljert eller mer rammepreget med apning for stgrre grad
av skjenn i avgjerelsen av saker. Vi har ikke registrert gnsker om a endre
regelverket for arealplanlegging slik det er i dag. Derimot har det veert reist
synspunkter pa forholdet mellom plan- og bygningsloven og sektorlover som ogsa
regulerer planprosesser, f.eks. i energisektoren. En eventuell innlemmelse av
sektorlover i plan- og bygningsloven vil ikke endre samordningsrollen i og for
seg, men det vil innebere en utvidelse av saks- og ansvarsomradet for PLAN.

Bruk av juridiske virkemidler vil ha betydning for avdelingens samordningsevne.
Vart inntrykk fra intervjurunden med andre bergrte departementer er at PLAN i
hovedsak far positive tilbakemeldinger pa hvordan de utgver sin samordnings-
rolle. En informant nevner likevel eksempler pa at prosesser ikke har vert gode,
bl.a. altfor korte tidsfrister i hgringer av utkast til nye Nasjonale forventninger.
Samme informant har ogsa trukket fram manglende involvering i utvikling av
regelverk og at konsekvensutredninger ikke alltid har holdt tilfredsstillende
kvalitet.

Vi ser 0gsa enighet blant informantene om at overfgringen av saksfeltet fra MD til
KMD har fungert positivt og gitt PLAN en mer «ngytral» posisjon, samtidig som
det har fart til et tettere samarbeid med tilgrensende avdelinger i KMD, f.eks.
Kommunalavdelingen og Regionalpolitisk avdeling.

3.2.2 Hvilke samordningsroller?

Alle de tre omtalte samordningsoppgavene er preget av tverrsektoriell
avhengighet; det som skjer pa en sektor er avhengig av hva som skjer pa en annen,
eller pavirker utviklingen pa en annen sektor. Samordningen er gjennomgaende
sikret gjennom bruk av juridiske virkemidler. Plan- og bygningsloven er en sterk
samordningslov, og planretningslinjene og planbestemmelsene er ogsa effektive
virkemidler for samordning.

Men ogsa andre virkemidler er i bruk. Med hjemmel i loven er det etablert
regionalt planforum i alle fylker, og der deltar alle relevante statlige og
kommunale/-fylkeskommunale aktgrer. Det er i tillegg etablert mange andre
regionale nettverk i fylkene pa frivillig basis. Pa departementsniva er det under

20



Direktoratet for forvaltning og IKT Rapport 2016:8

forberedelse et «PBL-forum» for gjensidig informasjonsutveksling og avklaring
av nasjonale interesser, eventuelt ogsa bidra til frivillig tilpasning.

Vi ser det slik at PLAN som planmyndighet har en primar samordningsrolle som
interesseavveier i sitt forhold til de andre departementene. Det viktigste aspektet
ved rollen som interesseavveier er avdelingens posisjon som lederdepartement
ved selve utformingen av det statlige rammeverket, dvs. nasjonale forventninger
og planbestemmelser. Utformingen skjer i samrad med andre departementer, men
PLAN er saksansvarlig og dermed i farersetet for a foresla en interesseavveining
overfor regjeringen, som kan slutte seg til forslaget eller gjere endringer i
avveiningen. De nasjonale forventningene er ikke rettslig bindende, men synes a
ha stor autoritet.

Innsigelsessaker vil ofte veere preget av motstridende interesser, typisk mellom
jordvern og utbygging, mellom private og offentlige interesser etc. | behandlingen
av disse sakene vil KMD/PLAN selv utgve den faktiske interesseavveiningen
basert pa beslutningsmyndighet som er gitt departementet i plan- og bygnings-
loven. Dette er det klareste uttrykket for at avdelingen har en rolle som
interesseavveier siden disse sakene normalt avgjeres av departementet, ikke
regjeringen. Ogsa ved bruk av statlig plan har PLAN en posisjon til & legge
avgjerende premisser for en interesseavveining selv om det er andre som
utarbeider selve planen.

Andre samordningsroller

Vi kan ogsa se at PLAN har en rolle som systemforvalter, men denne rollen trer
tydeligere fram gjennom den vertikale samordningen. De ulike elementene som
inngar i grunnlaget for samfunnsplanleggingen, herunder serlig regelverk og
retningslinjer, utgjer et helhetlig plansystem.

KMD/PLAN som systemforvalter er tillagt ansvaret for & forvalte og utvikle dette
systemet og pase at det falges i alle planprosesser. Her kombineres forvalterrollen
med rollen som padriver overfor departementer og andre sentrale og lokale
myndigheter.

3.3  Statsforvaltningsavdelingen

For Statsforvaltningsavdelingen (STA) har vi festet oss ved samordningen av
etatsstyringen av Fylkesmannen.

3.3.1 Samordningsoppgaver og -virkemidler

Statsforvaltningsavdelingen (STA) har et overordnet ansvar for organisering og
inndeling av regional statsforvaltning, herunder ansvar for drift og utvikling av
fylkesmannsembetene, og for samordnet styring av embetene.

Som administrativt ansvarlig for Fylkesmannen har STA et hovedansvar for
tilrettelegging og kontroll av kvaliteten i styringssystemet, organisasjonsutvikling
0g et generelt ansvar for de administrative rammebetingelsene og IKT i embetene.
Dette omfatter ansvaret for instruks, tildelingsbrev og ledersamtale med
Fylkesmannen og et samordningsansvar overfor fagdepartementene som har lagt
oppgaver til Fylkesmannen.
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Fylkesmannens faste oppgaver skal finansieres over KMDs budsjett. Det enkelte
fagdepartement har finansieringsansvaret for Fylkesmannens oppgaver innenfor
eget saksomrade, inkludert en forholdsmessig andel av administrative kostnader.
KMD har finansieringsansvaret for sektorovergripende saker. Departementene
bevilger i tillegg midler over egne budsjetter til tidsavgrensede oppgaver.

STAs samordningsansvar for etatsstyringen er uttrykt slik i malstrukturen:

Hovedmal 2: Bidra til at Fylkesmannen er et tilpasningsdyktig og hensiktsmessig

verktay for gjennomfaring av regjeringens politikk.

- Delmal 2.1: Samordne departementenes styring, finansiering og utvikling av
Fylkesmannen.

- Delmal 2.2: Forbedre og tilrettelegge gode administrative systemer for
departementene og direktoratenes styring av Fylkesmannen.

Aktuelle virkemidler for samordning

Departementenes fylkesmannsutvalg

STA er leder og sekretariat for Departementenes fylkesmannsutvalg (DFU), der
det meater atte departementer med styringsinteresser i Fylkesmannen. Utvalget er
radgivende og har ingen myndighet, men kan i praksis innebzre styrings-
koordinering og virke konfliktlzsende mellom deltakerne. Utvalget bestar av
ledere i de ulike departementene.

Det avholdes et arlig mgte med departementsradene i DFU-departementene om
styring og finansiering av Fylkesmannen. Mgtet ledes av KMDs departementsrad.
Det gjennomfares videre en rekke mgter og informasjonsutveksling mellom
saksbehandlere i de bergrte departementene. Departementenes kontaktpersoner er
sentrale i utarbeiding av styringsdokumenter og forberedelse av etatsstyrings-
magter.

STAs arbeid i utvalget understgttes av at KMD har en egen fylkesmannsgruppe
med representanter pa saksbehandlerniva fra fem av avdelingene i KMD. Dette er
et forum for informasjons- og erfaringsutveksling, som skal bidra til at KMD
framstar som mer samlet utad i fylkesmannsspgrsmal.

Uformelle kontakter

Vare informanter betoner betydningen av uformelle kontakter og nettverk med de
bergrte departementene. Det er viktig bade for a veere oppdatert og for & skape et
godt samarbeidsklima og forstaelse for sektorvise hensyn i styringen.

Hgringsinstans

Utredningsinstruksen fastslar plikt til a utrede administrative og gkonomiske
konsekvenser. For STA er dette nyttig & kunne vise til i hgringsrunder om nye
tiltak dersom konsekvensene for Fylkesmannen ikke er tilstrekkelig utredet.

STA er i praksis fast hgringsinstans for regjeringsnotater for alle saker som
bergrer Fylkesmannen. Dette gir en klar pavirkningsmulighet overfor de andre
departementene. Dels gjelder det a fremme aksept for a styrke avdelingens rolle
som samordner av etatsstyringen, dels gjelder det a fremme synet pa Fylkes-
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mannen som en regional samordner som bgr ha handlingsrom og ikke styres
detaljert av sektordepartementene.

Finansieringsordningen

Finansieringsordningen gir STA et handlingsrom til & pavirke gvrige departe-
menters vurderinger knyttet til Fylkesmannens rammebetingelser. Fag-
departementene ma foreta grundige skonomiske og administrative konsekvens-
vurderinger ved overfgring av nye oppgaver eller vesentlige endringer i
oppgaveportefgljen. Videre er det i Rundskriv R-9/2015 (FIN 2015) fastsatt at
forslag som bergrer Fylkesmannen skal sendes til KMD.

Et eksempel kan illustrere at STA har innflytelse i slike sammenhenger: Da
vergemalsomradet ble overfart fra kommune til stat v/Fylkesmannen, beregnet
Justisdepartementet (JD) utgifter knyttet til dette. Etter ordningen skal ressurser
overfgres til KMDs budsjettkapittel nar oppgaver overfares til embetene. KMD
har utsatt overfering av ressurser fra JD, da beregningene har veert usikre og etter
KMDs syn ikke gode nok.

Nar andre departementer har tilfert midler og fortsatt har finansieringsansvar for
oppgavene, skal KMD i utgangspunktet ikke kunne omprioritere fra kap. 525 til
andre formal innenfor KMDs ramme.

Ansvar for det sentrale styringssystemet overfor Fylkesmannen

STAs administrative ansvar for Fylkesmannen omfatter ogsa ansvar for en
samordnet etatsstyring. | dette arbeidet star det sentralt & utforme og anvende
felles budsjettsystemer/-prosesser, felles rutiner og tidsfrister, felles standarder og
maler for styringsdokumenter osv.

Relevant kompetanse

STA har ogsa et virkemiddel i og med sin kjennskap til de enkelte embetene og
sin kompetanse pa a innrette en hensiktsmessig mal- og resultatorientert styring av
Fylkesmannen. Denne kompetansen kan brukes til & pavirke sektor-
departementene til a unnga motstridende eller overlappende styringssignaler osv.

3.3.2 Hvilke samordningsroller?
Hvilke samordningsroller er relevante for STA?

Systemforvalter

Nar STA star som forvalter av styringssystemet for Fylkesmannen, innebarer det
en samordning av styringen fra departementsniva. Alle de bergrte sektor-
departementene ma forholde seg til dette styringssystemet for & ivareta sine
styringsbehov overfor Fylkesmannen.

STA foretar altsa ikke en samordning av innholdet i styringen, men snarere en
administrativ samordning av styringssystemet, dvs. en samordning av hvordan de
bergrte departementene styrer sine ansvarsomrader regionalt. Vi kan si at STA er
en systemforvalter og at dette er deres primare samordningsrolle.

Fra systemforvalter til interesseavveier?
Over tid kan vi se at STA har fatt et grunnlag for en tyngre samordningsrolle:
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e Overgang fra tre til ett budsjettkapittel for Fylkesmannen (ca 2000)

e Fylkeslege og utdanningsdirektgr innlemmet i Fylkesmannen (2003).

e Fraett tildelingsbrev og sektorvise embetsoppdrag til ett tildelingsbrev og
virksomhets- og gkonomiinstruks (2016). Det tildeles imidlertid fortsatt
midler i sektorspesifikke oppdragsbrev.

e Det kan spores gkende politiske forventninger om Fylkesmannen som
samordner regionalt, f.eks. om & samordne innsigelser i planprosesser.

En overgang til nytt styringssystem i 2015-16 har endret STASs styringsrolle og
maten fagdepartementene styrer pa. Endret form pa styringsdokumenter og
tilrettelegging av styringsdokumentene gjennom en styringsportal gjer det lettere
for det enkelte embete a se sitt handlingsrom. Samarbeidet departementene
imellom for &8 komme frem til tverrsektorielle mal har ogsa gjort det lettere for
oppdragsgiverne a se helheten i oppdraget til embetene og sin egen interesse av at
fylkesmennene samordner staten overfor kommunen.

| STAs strategidokument for 2016 heter det at « ... Det nye rammeverket for
styring av Fylkesmannen bidrar blant annet til at oppdragsgiverne er samordnet
mht. tverrsektorielle forventninger for neste ar, og av 20 etablerte nye delmal er
10 tverrsektorielle. ........ Gjennom rammeverket har avdelingen allerede fdtt en
tydeligere samordningsrolle.» (KMD 2016, s.6).

STA bruker myke virkemidler som dialog og overtalelse («diplomati») overfor
sektordepartementene, bl.a. ved utforming av mal for Fylkesmannen, selv om
STA har hand om saksforberedelsen og tekstutformingen. Avdelingen legger altsa
mindre vekt pa hierarki som samordningsmekanisme enn de formelt kunne ha
gjort. Dette til fordel for frivillig tilpasning som samordningsmekanisme for &
styrke sin rolle som systemforvalter. Avdelingen opplever at de pa denne maten
far starre legitimitet for sin rolle blant de berarte sektordepartementene.

Dette kan sees pa bakgrunn av sektordepartementenes legitime krav om & beholde
styring over det som deres statsrad star til ansvar for. | fylkesmannsinstruksen
heter det at de enkelte departementer har direkte faglig instruksjonsmyndighet
over Fylkesmannen innenfor vedkommende departements saksomrade.

| strategidokumentet papekes det at «dette balansepunktet mellom de
samordnende og tverrsektorielle perspektivene pa den ene siden og de
sektorbaserte malkravene pd den andre siden .... utfordres jevnlig av
sektordepartementene» (KMD 2016, s. 6).

| dialogen med departementene kan STA spille pa sin styringsfaglige kompetanse
og argumentere for at aktivitetsstyring ber omformes til mer mal- og resultat-
orientert styring uten at dette gar pa bekostning av sektorenes styringsbehov.
Samtidig har sektordepartementene beholdt en viktig styringskanal gjennom
budsjettaret ved & kunne bruke sarskilte oppdragsbrev med tilhgrende gremerket
finansiering. Disse kommer i tillegg til det arlige felles tildelingsbrevet fra STA.
Slike «bilaterale» oppdragsbrev har ikke STA innflytelse pa.

Alt i alt har STA styrket sin posisjon som forvalter av styringssystemet for
Fylkesmannen. Det enkelte departements formelle styringslinjer og ansvar for sine
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fagomrader er riktig nok uendret. Men nar avdelingen sitter i farersetet for a
tilpasse malstrukturen til et nytt styringssystem, vil det ogsa innebare en viss
tilpasning av styringssignalene til Fylkesmannen. Ved a rette styringen mer inn
mot mal og resultater kan embetenes handlingsrom for samordning reelt sett bli
starre. STA har altsa en samordningsrolle ved a kunne tilrettelegge for et
handlingsrom for Fylkesmannen til & avveie og prioritere mellom sektorenes
interesser. Her er det samsvar med avdelingens hovedmal 2: Bidra til at
Fylkesmannen er et tilpasningsdyktig og hensiktsmessig verktgy for gjennom-
faring av regjeringens politikk. Vi vil likevel ikke se dette som en interesse-
avveining, snarere som en aktiv og utviklingsorientert rolle som systemforvalter.

Padriver?

Kan STA ogsa ha en padriverrolle knyttet til samordning av etatsstyringen?

Nar det gjelder finansiering av nye tiltak/oppgaver som palegges Fylkesmannen,
vil en samordnet etatsstyring tilsi at slike tiltak blir reelt fullfinansiert over
budsjettet og ikke henvises til & spise av felleskapitlet. Her vil STA forsgke &
pavirke sektordepartementene til a ta de reelle kostnadene med i vurderingene,
dernest kan avdelingen eventuelt spille pa lag med vedkommende sektor-
departement for a fa gjennomslag i budsjettprosessen.

Her kan vi ogsa trekke inn delmalet om a fremme Fylkesmannens samordnings-
rolle overfor kommuner og regional stat. Det er narliggende & se det slik at dette
ogsa omfatter a skape forstaelse blant sentrale myndigheter for Fylkesmannens
rolle i statens styringssystem, altsa et slags «farstelinjeforsvar» for en samordnet
etatsstyring: Hvis STA kan pavirke sektordepartementene til & ha starre aksept for
at Fylkesmannen skal ha handlingsrom til & veere en reell regional samordner, kan
sektordepartementene ogsa forventes a ha starre forstaelse for avdelingens rolle
som systemforvalter.

STA kan altsa i enkelte sammenhenger oppfattes som en padriver, men dette kan
knyttes neert opp til den primare rollen som systemforvalter.

3.4 Oppsummert om de gvrige KMD-avdelingene

Hver av de gvrige KMD-avdelingene er gitt en kort omtale i vedlegg 1. Her gir vi
bare en stikkordsmessig oppsummering av hva vi ser som de primare
samordningsrollene for disse avdelingene:

Arbeidsgiverpolitisk avdeling (APA) er primert interesseavveier i kraft av
ansvaret for utforming av forhandlingsposisjoner og gjennomfgring av
forhandlinger. Samtidig er avdelingen padriver for & fremme bedre ledelse,
omstilling, kompetanseutvikling mv. Avdelingen er ogsa systemforvalter ved &
forvalte Personalhandboka og avtaleverket.

Avdeling for bygg, sikkerhet og tjenester (BST) har ansvaret for
departementsfellesskapets infrastruktur. Den primare samordningsrollen er
apenbart en rolle som systemforvalter. Til denne rollen har avdelingen ogsa et
element av padriverrolle for a fa de andre departementene med pa rasjonelle
felleslgsninger.
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Avdeling for IKT og fornying (AIF) er primzrt padriver for en samordnet
forvaltningspolitikk og IKT-politikk. Avdelingen har ogsa elementer av en
systemforvalterrolle ved a forvalte enkelte forskrifter, noe som kan gi statte il
padriverrollen. Et lite element av interesseavveining er det nar AIF pa grunnlag av
innspill fra departementene foreslar hva som skal vaere fellesfaring.

Bolig- og bygningsavdelingen (BOBY) er i sitt arbeid med strategien Bolig for
Velferd primeert en padriver for a legge boligsosiale premisser for bergrte sektorer.
Til statte for dette forvalter avdelingen en prosess for likelydende tildelingsbrev
til bergrte direktorater.

Regionalpolitisk avdeling (REGA) er primart en padriver for at regional- og
distriktspolitikken far legge premisser for andre departementers planlegging og
virksomhet. Til stgtte for dette forvalter avdelingen retningslinjer for lokalisering
av statlige arbeidsplasser, og det kan ogsa dreie seg om interesseavveining bl.a.
nar avdelingen har saksansvaret for a utforme ny regionalpolitikk, og ledelse og
samordning av arbeidet med regionreform mv.

Same- og minoritetspolitisk avdeling (SAMI) er primert en padriver for at de
andre departementene felger opp regjeringens politikk overfor samer og nasjonale
minoriteter. Avdelingen forvalter ogsa konsultasjonsordningen mellom
Sametinget og statlige etater.
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4  Samordningsroller i to andre departementer

| dette kapitlet viser vi hvordan to avdelinger i andre departementer lgser sine
samordningsoppgaver og hvilke samordningsroller de kan sies a ha. Poenget med
a omtale disse casene er a fa et referansepunkt for hvordan KMD handterer sine
samordningsroller. Samtidig er det store forskjeller mellom departementene bl.a.
nar det gjelder rammebetingelser og trekk ved oppgavene. Vi kan derfor ikke
foreta noen form for rangering av avdelingenes samordningsevne e.l.

4.1 Samordning av likestillingspolitikken

Barne- og likestillingsdepartementet, BLD, forvalter det nasjonale lovverket om
likestilling og ikke-diskriminering. Dette lovverket omfatter fire lover som gjelder
ulike diskrimineringsgrunnlag, henholdsvis kjgnn, nedsatt funksjonsevne, seksuell
orientering og etnisitet.

| var vurdering av samordningsroller konsentrerer vi oss om arbeidet med
kjgnnslikestilling.

4.1.1 Ansvars- og rollefordeling pd omradet

| BLD er det administrative ansvaret for likestillingsfeltet lagt til Forbruker-,
rettighets- og likestillingsavdelingen. Avdelingen er organisert i tre seksjoner
hvorav den ene har ansvaret for likestillings- og ikke-diskrimineringspolitikk.

Handhevingen av diskrimineringslovverket er lagt til Likestillings- og
diskrimineringsombudet og Likestillings- og diskrimineringsnemnda. Disse er
administrativt underlagt departementet, men kan ikke instrueres i faglige
sparsmal.

For & fglge opp sektorenes ansvar og sikre en helhetlig likestillingspolitikk har
BLD et samordningsansvar. Pa direktoratsniva er det BUFdir som har
samordningsansvaret. Som fagorgan skal direktoratet bidra til & gjennomfare
likestillingspolitikken, bl.a. ved a bidra til & styrke kommunenes og sektor-
myndighetenes kompetanse pa likestilling, drive faglig utviklingsarbeid og
forvalte tilskuddsordninger pa likestillingsomradet.

4.1.2 Virkemidler

Det sentrale virkemidlet for a sikre likestilling mellom kvinner og menn er
likestillingsloven. For gvrig er virkemidlene departementet rar over gjennom-
gaende av pedagogisk art, som kunnskapsformidling til alle deler av offentlig
sektor. BLD legger til rette for at utviklingen pa sentrale samfunnsomrader kan
dokumenteres, analyseres og falges over tid. Fglgende virkemidler benyttes pa
omradet:

Likestillingsloven

Offentlige myndigheters plikt til aktivt likestillingsarbeid er forankret i
likestillingsloven § 12. Den sakalte aktivitetsplikten palegger offentlige
myndigheter & arbeide aktivt, malrettet og planmessig for likestilling mellom
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kjgnnene. Offentlige myndigheter skal fremme og integrere likestilling i de
offentlige virksomhetenes alminnelige arbeid, i alle steg av beslutningsprosessen
og pa alle nivaer i en virksomhet, slik det falger av aktivitetsplikten.

Likestillingsloven palegger ogsa alle virksomheter & utarbeide arsberetning og a
redegjore for likestillingstilstanden i virksomheten, og hvilke tiltak som er
iverksatt eller planlegges gjennomfart. Likestillingsredegjerelsen skal blant annet
vise om virksomheten har oppfylt aktivitetsplikten. Etter Likestillings- og
diskrimineringsombudet og Likestillingsnemndas praksis, med hjemmel i
likestillingslovens ordlyd, er det et krav at redegjerelsen for likestilling tas inn i
arsrapporten.

Likestillingsloven stiller videre krav til kjgnnsrepresentasjon i alle offentlige
utvalg, men her kan BLD gi dispensasjon.

Utredningsinstruksen

Etter revisjon av utredningsinstruksen nevnes ikke lenger likestillingshensynet
eksplisitt i instruksen, men disse hensynene skal fortsatt utredes nar de er
relevante. En veileder i utredning av konsekvenser for likestilling (BLD 2010)
falger uansett instruksen, og denne skal na revideres. Et annet sentralt virkemiddel
i arbeidet med & fremme likestillingshensyn er hgringsinstituttet.

Embetsgruppe og statssekretaerutvalg

Det er etablert en embetsgruppe for likestilling med deltakere fra alle relevante
departementer. Dette er et forum for informasjonsutveksling og policy-drgfting og
ledes av en avdelingsdirektgr i BLD. Fra BLDs side er det gnskelig at departe-
mentene, som ofte deltar med sine HR-radgivere, ogsa skal vere representert pa
avdelingsdirektarniva for a gi en sterkere forankring av policy-dreftingene.

Det er nylig lagt fram en likestillingsmelding (Meld. St. 7, 2015-2016), og i
arbeidet med denne var det nedsatt et statssekreteerutvalg.

Handlingsplaner

Arbeid med sektorovergripende handlingsplaner er et eksempel pa verktgy for &
samordne og videreutvikle likestillingspolitikken. Det finnes flere handlingsplaner
pa likestillingsomradet som BLD har ansvaret for eller er involvert i. Bade ved
utarbeiding og oppfelging av slike handlingsplaner blir det som regel nedsatt en
interdepartemental arbeidsgruppe, og den ledes av BLD.

Rapportering

BLD samordner regjeringens arbeid med rapportering pa gjennomfgring av de
sentrale menneskerettighetskonvensjonene pa omradet. Sentralt for kjgnns-
likestilling er FNs «kvinnekonvensjon» og handlingsplanen fra den store
kvinnekonferansen i Beijing i 1995. Oppfalging av disse skal rapporteres til FN
hvert fierde ar. Utarbeiding av rapportene til FN innebzrer ogsa a svare pa
eventuell kritikk som FN har rettet mot ulike omrader.

Kompetanse og kunnskapsformidling
BLD legger stor vekt pa a ha en kunnskapsbasert politikk for likestilling. Det er
derfor sentralt & ivareta ansvaret for kunnskapsgrunnlaget, indikatorutvikling og
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forskning pa omradet. Dette er sentrale oppgaver for BUFdir som fagdirektorat.
Likestillingsomradet har utviklet seg fra & vaere utpreget rettighetsorientert til i
starre grad ogsa a vektlegge den samfunnsgkonomiske betydningen av et likestilt
samfunn.

BLD arrangerer konferanser og seminarer pa likestillingsomradet for a formidle
kunnskap og kompetanse om likestilling.

4.1.3 Hvilke samordningsroller kan identifiseres?

| likestillingsmeldingen legges det til grunn at hver enkelt sektor tar sitt ansvar for
a fremme likestilling. Dette sektoransvarsprinsippet legger ansvaret pa samme
sted som virkemidlene. Det legger opp til at likestilling skal veere en del av
vurderingene over alt i forvaltningen. Den enkelte myndighet skal falge
situasjonen pa sine omrader og utrede konsekvenser for bade kvinner og menn.

Padriverrollen handler om & ivareta et seerskilt mal eller hensyn overfor andre
sektorer/departementer, og BLD ivaretar utvilsomt en slik rolle i samordningen av
likestillingspolitikken. Sektoransvaret for a sikre likebehandling mellom kjgnn har
ligget som et avgjerende premiss. Dette ansvaret har vert koblet til malet om at
likestilling skal integreres («mainstreames») i alle sektorpolitikker. Ulike former
for rapportering skal sikre at dette fglges opp.

BLD har fa eller ingen egne virkemidler for a fremme likestilling utover a forvalte
lovverket og handhevingsapparatet, samt veilede og spre kunnskap.

BLD opptrer bade proaktivt og reaktivt i rolleutgvelsen, noe avhengig av politisk
prioritering og aktuelle tiltak under arbeid, som f.eks. ved utarbeiding av
handlingsplaner eller meldinger. Inntrykket er at BLD i slike prosesser tradisjonelt
har hatt en mer proaktiv rolle.

BLD er tillagt myndighet til & avgjgre seknader om dispensasjon fra krauv til
kjennsrepresentasjon i alle offentlige utvalg. Hensynet til likestilling ma i sa fall
vurderes opp mot behov for bl.a. fagkompetanse, dvs. at det ikke finnes nok
kvalifiserte kandidater fra det ene kjann. | slike tilfeller kan departementet utave
en rolle som interesseavveier. BLD far imidlertid svert sjelden slike sgknader til
behandling, slik at ordningen i praksis har sveert liten betydning.

Et annet virkemiddel & vurdere er rapporteringen pa gjennomfgring av
internasjonale forpliktelser pa likestillingsomradet. BLD bestiller rapporter fra
departementene og innspill fra frivillig sektor og utformer i samrad med
Utenriksdepartementet det endelige rapportforslaget som skal legges fram for
regjeringsbehandling. Dette kan tilsynelatende framsta som en avveining av
sektorinteresser og —hensyn. Rapporteringen skal imidlertid legge til grunn
allerede vedtatt politikk. VVurderingene vil derfor primert veere av teknisk-
redaksjonell karakter. BLDs rolle her er da mer a veere en systemforvalter, ikke en
interesseavveier.

En kunnskapsbasert politikk for likestilling innebzrer ogsa a innrette gode
systemer for rapportering, dokumentasjon og analyse av likestillingsstatus pa
forskjellige samfunnsomrader. Pa bakgrunn av det arbeidet BLD her gjgr med a
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administrerere slike systemer og rutiner, kan vi ogsa her plassere departementet i
en samordningsrolle som systemforvalter. Selv om noe av dette arbeidet er lagt ut
til Bufdir, vil det uansett kunne bidra til & stgtte departementets padriverrolle, som
er BLDs primare samordningsrolle pa likestillingsfeltet.

4.2 Samordning av forskningspolitikken

Som et annet referansecase har vi sett pa hvordan Kunnskapsdepartementet (KD)
ved Forskningsavdelingen utgver sin samordningsrolle i gjennomfgringen av
forskningspolitikken. Etter dialog med departementet valgte vi & avgrense to
samordningsomrader:
a) utvikling og forvaltning av styringssystemet for Norges forskningsrad
b) utvikling og oppfalging av langtidsplanen for forskning.

4.2.1 Mal og ansvar for gjennomfaring av forskningspolitikken

| langtidsplanen (Meld. St. 7, 2014-2015) har regjeringen satt tre overordnede mal
for forskning og hgyere utdanning:

. Styrket konkurransekraft og innovasjonsevne
o Lase store samfunnsutfordringer
o Utvikle fagmiljger av fremragende kvalitet

Det heter at malene ma sees i sammenheng, f.eks. ved at «utvikling av produkter,
prosesser eller lgsninger som bidrar til & mgte store samfunnsutfordringer, i
mange tilfelle ogsa kan veere utgangspunkt for naeringsutvikling, gkt
konkurransekraft og innovasjonsevne».

| tillegg til de overordnede malene varsler regjeringen i meldingen en opptrapping
av bevilgningene til forskning innenfor seks langsiktige prioriteringer. For &
utvikle og gjennomfare forskningspolitikken og drive fram og bruke forskning, er
det videre etablert et «forskningssystem» som inkluderer aktarer pa tre nivaer:

Pa politisk niva utformer Stortinget og regjeringen mal og prioriteringer for
forskningspolitikken. Hvert departement har ansvar for & avklare kunnskapsbehov
og initiere og finansiere forskning innenfor egen sektor. KD har koordinerings-
ansvaret for forskningspolitikken og star for nar halvparten av de offentlige
forskningsbevilgningene.

Pa strategisk niva har Norge ett forskningsrad. Om lag en fjerdedel av offentlige
FOU-midler kanaliseres gjennom Forskningsradet. Radet har tre viktige roller: &
finansiere forskning, & vaere forskningspolitisk radgiver for myndighetene, og a
veere mgteplass der akterer kan involveres i utforming og gjennomfering av
forskningspolitikken.

Pa utfgrende niva finnes en rekke aktarer. Det meste av grunnforskningen foregar
I universitets- og hggskolesektoren, instituttsektoren utfgrer mest anvendt
forskning, mens utviklingsarbeidet dominerer i naringslivet.

De mange nivaene og aktgrene som er involvert i forskningspolitikken
sammenholdt med sektoransvarsprinsippet gir et sterkt behov for samordning for a
na overordnede mal.
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4.2.2 Hvaskal samordnes og hva er formalet?

KDs ansvar for & samordne forskningspolitikken gjelder bade policy-innhold og
ressursbruk. Samordning av innhold skjer saerlig ved utarbeiding av overordnede
strategier og planer, som f.eks. jevnlige stortingsmeldinger. Dessuten vil innholdet
og omfanget av forskningen bli pavirket av de midler som stilles til radighet og i
hvilken grad forskning prioriteres i budsjettene. Spredningen av forsknings-
bevilgninger pa mange departementer medfarer ogsa utfordringer knyttet til om
bevilginger utnyttes effektivt og pa de omrader hvor behovet er starst (Arbo
2016). Dette indikerer et klart behov for samordning av ressursbruk.

Overordnet skal samordningen sikre at forskningsaktivitetene rettes inn mot mal
og prioriteringer som er trukket opp, og at effektiv styring og ressursbruk ivaretas.
Dette skal sikres gjennom utvikling av felles problemforstaelse og omforente
strategier som alle departementer skal forholde seq til, jf. langtidsplanen.

KD har et sett av virkemidler & spille pa i samordningen. De fleste av
virkemidlene er av pedagogisk og organisatorisk/prosessuell art. Det er lite
innslag av juridiske virkemidler.

Vi ser at KD i samordningen av forskningspolitikken generelt har en padriverrolle
overfor de andre departementene for & fa dem til & knytte sine forskningsmidler til
overordnede forskningspolitiske mal. Vi har imidlertid valgt a fokusere pa to
prosesser som eksempler pa at KD utever samordningsroller som systemforvalter
og interesseavveier. Det er disse vi skal se neermere pa nedenfor.

4.2.3 Samordne styringssystemet for Forskningsradet

KD har over tid utviklet sin samordning av departementenes styringssignaler til
Forskningsradet. Dagens styringssystem, som ble tatt i bruk i 2015, er fortsatt
under utvikling og skal veere ferdig i 2017. Systemet uttrykker de langsiktige
ambisjonene for KDs og de gvrige departementenes styring. *

Systemet er tuftet pa prinsippet om mal- og resultatstyring. Regjeringen har
fastsatt fem mal for Forskningsradets virksomhet gjeldende fra 2015:
. Mal 1 gkt vitenskapelig kvalitet

o Mal 2 gkt verdiskaping i naeringslivet
o Mal 3 mgte store samfunnsutfordringer
. Mal 4 et velfungerende forskningssystem

. Mal 5 god radgivning

Disse malene er i samsvar med mal og prioriteringer i langtidsplanen. Malene er
felles og styrende for alle departementer som tildeler midler til radet. |
styringssystemet skal ikke departementene sette egne mal og delmal for radet,
men knytte sine bevilgninger til de fem felles malene. De fleste departementene
vil finne ett eller flere av malene som szrlig relevante for sine omrader.

! Omtalen er hentet fra KD 2015: Styringssystem for Norges forskningsrad.
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For hvert av malene er det utpekt 1-3 strategiske omrader. De strategiske
omradene er valgt ut pa bakgrunn av vesentlighet og endringsbehov og skal til
sammen fange opp sentrale temaer i regjeringens forskningspolitikk. KD har en
dialog med departementene om de strategiske omradene, bade for a vurdere de
fastsatte omradene og behov for nye. KD stiller i samarbeid med departementene
krav i tildelingsbrevene om styringsinformasjon knyttet til malene som
Forskningsradet skal rapportere pa i arsrapporten.

| styringsdialogen mellom departementene og Forskningsradet er de viktigste
elementene tildelingsbrev, arsrapport, KDs etatsstyringsmgater og departementenes
styringsmagter. For & bidra til koordinerte styringssignaler og forenkling bade for
departementene og Forskningsradet er det utarbeidet en felles mal for
tildelingsbrev. Som etatsstyrende departement utarbeider KD i tillegg et eget brev.
KD har ogsa utarbeidet felles struktur og forventninger til radets arsrapport.

De formelle mgtene mellom departementene og Forskningsradet betegnes som
«styringsmegter», herunder mgter mellom KD som sektordepartement og
Forskningsradet. De fem malene gir den overordnede rammen for mgtene. KD har
som ansvarlig departement ogsa et «etatsstyringsmgte» med Forskningsradet etter
at KD har hatt en dialog med Departementenes forskningsutvalg med
utgangspunkt i en forelgpig vurdering av radets maloppnaelse. Endelig utformer
KD et tilbakemeldingsdokument til radet.

Hva er formalet med det nye styringssystemet?

Ifalge styringsdokumentet skal styringen bli mer strategisk og langsiktig, ha gkt
oppmerksomhet pa resultater, og ha hensiktsmessig omfang og detaljeringsgrad.
Dessuten skal styringen gjennomfares pa en effektiv mate med mer lik praksis
mellom departementene i formen pa styring og i rapporteringskrav.

KD, de gvrige departementene og Forskningsradet har et felles ansvar for a fglge
opp og bruke styringssystemet i praksis slik at det utvikles en felles styringskultur.
KD vil legge til rette for analyse- og erfaringsutveksling ved a bruke egnede
mgteplasser, bl.a. Departementenes forskningsutvalg.

Styringssystemet er utviklet i en tett dialog mellom KD og de gvrige
departementene, med KD som prosessleder. Vi oppfatter dette som en primaert
frivillig tilpasning og at KD har veert pa trinn 2 pa samordningsstigen, der det
gjelder & skape felles problemforstaelse med tanke pa et utviklingsbehov.

Det systemet som er utviklet, har etablert felles strukturer og rammer for styringen
av Forskningsradet. Disse kan ikke bare oppfattes som veiledende, men ma ogsa
oppfattes som forpliktende for departementene. Vi tolker det slik at KD har
beveget seg mot trinn 4 pa samordningsstigen.

Hvilke samordningsroller kan identifiseres?

KD har ansvar for & forvalte og utvikle styringssystemet for Forskningsradet.
Dette utgjer en rolle som systemforvalter der KD bade leder prosessen med
utviklingen av det nye systemet og ivaretar oppfelging og videreutvikling av
styringssystemet.
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Det er ssmmenhenger mellom overordnede mal (langtidsplanen) og
styringssystemet, og systemet skal gjare det enklere & na malene gjennom
koordinerte styringssignaler til Forskningsradet. Men systemet rokker ikke ved
sektorprinsippet. Det betyr at det nye styringssystemet i seg selv ikke innebarer
sterkere styring av departementenes forskningspolitiske prioriteringer. Men
systemet kan likevel bidra til bedre sammenheng mellom sektorspesifikke mal og
satsinger og overordnede forskningspolitiske mal.

Vi ser oppfalgingen av styringssystemet som et godt eksempel pa en rolle som
systemforvalter der rollen bygger pa klart definerte rammer for systemet og klart
definert ansvar for lederdepartementet og for sektordepartementene. Det er ogsa
utviklet en gjensidig forstaelse for hvordan systemet skal utvikles, herunder
departementenes deltakelse i prosessen.

4.2.4 Samordne langtidsplanlegging for forskning

Regjeringen har lagt fram en langtidsplan som gjelder til 2024. Bakgrunnen er a
mgte behovet for mer langsiktighet. «Langsiktige og prioriterte satsinger skaper
forutsigbarhet og bidrar til en bedre koordinert politikk for forskning og hayere
utdanning». Og videre: «For det fgrste har langtidsplanen tiarige mal og
prioriteringer som gir klare signaler til fagmiljgene, neringslivet og det
offentlige. For det andre signaliserer regjeringen en forpliktelse til a falge opp
langtidsplanen i de arlige statsbudsjettene» (Meld. St. 7, 2014-2015).

Ved utvikling av planen ble det lagt vekt pa a etablere en felles problemforstaelse
og sikre god forankring av planen. KD ledet - med drahjelp fra SMK - en starre
prosess som involverte alle departementene, og regjeringen besluttet mal og
prioriteringer.

Langtidsplanen er «regjeringens viktigste verktay for & sikre god koordinering og
gjennomfgring av politikken for forskning og hayere utdanning». Det blir samtidig
understreket at sektorprinsippet i forskningspolitikken blir viderefgrt. Planen har
saledes bade et forskningspolitisk og sektorpolitisk utgangspunkt. Bedre
koordinering ma imidlertid ta hgyde for forskningens uforutsigbare natur og ikke
bli sa tett at det hemmer omstilling og ikke fanger opp endringshehov.

KD har flere virkemidler a spille pa i oppfglgingen av planen. For det farste skal
det utvikles flere og bedre samarbeidsarenaer. Det kreves gode koplinger mellom
universiteter og hagskoler, forskningsmiljger, nzringsliv og forvaltning. En
samarbeidsarena som er etablert, er arlige toppmgter hvor statsrader diskuterer
utfordringer og prioriteringer med forsknings- og utdanningsmiljgene.

For det andre er planen ment a virke retningsgivende for de arlige budsjett-
tildelingene til forskning. Det ser ut til at KD er gitt et rom for & pavirke gjennom
budsjettprosessen. KD har riktig nok ikke mandat til & kreve at departementene
viser hvordan deres satsinger pa forskningsomradet bidrar til & falge opp
langtidsplanen, men i praksis blir dette likevel synliggjort overfor KD.

For det tredje har KD fatt en tydeligere status som lederdepartement fordi de er
gitt ansvar for a falge opp og sikre gjennomfaring av langtidsplanen.
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Hvilke samordningsroller kan identifiseres?

Det kan veere fornuftig a skille mellom utviklings- og gjennomfgringsfasen.

| utviklingen av planen ble det lagt stor vekt pa deltakelse og involvering, altsa en
tilrettelegging for frivillig tilpasning. KD ledet prosessene, som involverte bade
politisk og administrativt niva, med uformell stgtte av SMK. Vi har forstatt det
slik at forslagene til de seks langsiktige prioriteringene skjedde i et tett samarbeid
med bergrte sektordepartementer. Det samme synes a veere tilfellet for de tre
konkrete (budsjett)satsingene som ble presentert. Som prosessleder var KD
opptatt av & fa fram tverrsektorielle satsinger og dermed ivareta sitt sarskilte
ansvar som koordinerende departement for denne type satsinger.

Regjeringen var arena for den endelige interesseavveiningen ved a vedta mal og
prioriterte satsinger. Vi kjenner ikke til i hvilken grad det var uenigheter mellom
departementene om mal og prioriteringer, men uansett var KD ansvarlig for &
fremme forslag for regjeringen om innholdet i planen. Avdelingen var fglgelig en
tilrettelegger for interesseavveining. Utforming av slike forslag vil normalt veere
av vesentlig betydning for det endelige resultatet og ikke minst for oppslutningen
om vedtakene. Bred involvering og synliggjering av sektorinteressene er viktig
for a sikre et godt beslutningsgrunnlag og at prosessen oppfattes som legitim.

Hva med samordningsrollen i oppfalgingen av planen? I trad med sektorprinsippet
har departementene hver for seg et ansvar for a felge opp planen pa sine
politikkomrader. Langtidsplanen er et nytt verktgy for samordning og styring av
forskningspolitikken. Dette gir samtidig KD en rolle som padriver ved a overvake
at departementenes forskningsaktiviteter er i samsvar med malene og de
langsiktige prioriteringene som er trukket opp i planen.

Nar gjennomfgringen av planen er avhengig av budsjettildelinger og falgelig er
nart knyttet til den arlige budsjettprosessen, gir dette rom for KD til & pavirke
innhold. Hvis KD i slike sammenhenger ogsa far anledning til & gi mer helhetlige
tilrddinger til Finansdepartementet eller regjeringen om budsjettprioriteringer, kan
vi si at KD legger til rette for interesseavveining ogsa i oppfglgingen av planen.
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5 Momenter til & utvikle samordningsrollene

| dette avsluttende kapitlet samler vi tradene og stiller opp noen momenter som vi
tror kan veere til hjelp for & videreutvikle de tre samordningsrollene vi har
identifisert i KMD. Pa dette grunnlaget haper vi at avdelinger i KMD med
parallelle samordningsutfordringer kan utveksle og drafte erfaringer med ulike
mater & ga fram pa.

5.1  En utfordring for samordningen

En rammebetingelse for samordning mellom departementene er sektoransvars-
prinsippet: Enhver statlig oppgave skal kunne plasseres under en enkelt statsrads
ansvarsomrade. Det skal ikke vare tvil om hvem av statsradene som har
myndighet til & instruere arbeidet med vedkommende oppgave.

Dette prinsippet er vel & merke ikke forankret i Grunnloven (Smith 2015). Den
enkelte statsrads ansvar er avledet av det kollektive regjeringsansvaret.
Konstitusjonelt sett er det derfor ikke noe i veien for & samordne pa tvers av
departementsgrenser. | praksis er likevel sektoransvarsprinsippet sa grunnfestet at
det oppfattes som en sterk fgring mot a gjgre noe som kan oppfattes som
innskrenkning av den enkelte statsrads myndighet over sitt departementsomrade
(Difi 2014).

Dette stiller samordningsdepartementer som KMD overfor en utfordring: Bare i
de faerreste tilfeller er de gitt myndighet til & treffe avgjerelser som binder andre
departementer. Samtidig kan de apenbart heller ikke bringe alle samordnings-
oppgaver opp til regjeringsniva. Det ville overbelaste regjeringens kapasitet som
samordningsorgan.

Derfor er samordningsdepartementene henvist til & pavirke de andre bergrte
departementene ved hierarki og frivillig tilpasning som samordningsmekanismer.
Her er det flere samordningsroller og -virkemidler som kan tas i bruk og utnyttes i
ulike kombinasjoner.

5.2 Hvabgr vaere ambisjonsnivaet?

Nar KMD vurderer bruk av samordningsroller og —virkemidler, bgr de samtidig
vurdere hva som er et optimalt ambisjonsniva. Samordning er ikke et mal i seg
selv og har dessuten en kostnad. Departementet bar derfor ikke ngdvendigvis
generelt sikte mot hgyeste ambisjonsniva, men snarere utforme samordningsroller
som er tilpasset den enkelte avdelings situasjon og behov for a utvikle og
giennomfare politikken pa sine omrader.

Vi ser eksempler pa en slik bevissthet nar informanter i Statsforvaltnings-
avdelingen papeker at de ikke gnsker a utvikle sin rolle som systemforvalter over i
en rolle som interesseavveier. Tilsvarende nar informanter i Kommunalavdelingen
framholder at en padriverrolle for kommunalt selvstyre ikke skal veere sa sterk at
den far forrang framfor sektordepartementenes behov for sterk nasjonal styring.
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| pkt. 2.3 introduserte vi samordningsstigen som en illustrasjon pa ulike
ambisjonsnivaer for samordning. Denne kan brukes som utgangspunkt for a drgfte
hvordan de tre typiske samordningsrollene bgr utformes i de tre utvalgte
avdelingene, ev. ogsa med et sideblikk til de gvrige KMD-avdelingene.

Som det vil framga under pkt. 5.3-5.6, vil de fire trinnene pa samordningsstigen
arte seg litt forskjellig avhengig av hvilken samordningsrolle det gjelder. Vi har
derfor i pkt. 5.7 oppsummert stikkordene for hva som kjennetegner de ulike
samordningsrollene etter hvert som avdelingene beveger seg oppover
samordningsstigen.

5.3 Hvordan utvikle rollen som padriver?

Rollen som padriver er den mest utbredte samordningsrollen for KMDs ulike
avdelinger.

5.3.1 Ambisjonsniva for samordningen

Av de tre utvalgte avdelingene er det Kommunalavdelingen (KOMM) som har
padriverrollen som sin primare samordningsrolle. Hvor pa samordningsstigen kan
vi plassere avdelingen nar den er i padriverrollen?

Ambisjonsnivaet synes a vaere hgyt i den forstand at KOMM vil bidra til at de
andre departementene ivaretar bade hensynet til kommunalt selvstyre og behov
for nasjonal styring innenfor enkeltsektorer. Dette kan vi i sa fall plassere pa trinn
4 i samordningsstigen, men altsa ikke slik at hensynet til kommunalt selvstyre har
forrang framfor andre hensyn. Snarere er KOMMSs ambisjon at nasjonale
styringsbehov skal ivaretas pa en mate som i rimelig grad tar hensyn til
kommunalt selvstyre.

For & ivareta hensynet til kommunalt selvstyre ma KOMM fa lagt sine premisser
til grunn i beslutningsprosesser som omfatter nasjonal styring. Det tilsier at
avdelingen deltar allerede pa et tidlig stadium i prosessen. | motsatt fall er KOMM
henvist til kun a gi sine merknader (til regjeringsnotatene) i beslutningsfasen
dersom hensynet til kommunalt selvstyre ikke er lagt til grunn for beslutningen i
tilstrekkelig grad. I slike tilfeller kan vi si at tilretteleggingen for interesse-
avveining befinner seg pa trinn 3 i samordningsstigen. Regjeringen far da et
beslutningsgrunnlag for en negativt definert samordning, jf. pkt. 2.3 ovenfor.

Sannsynligheten for & na trinn 3 eller trinn 4 pavirkes av hvordan avdelingen
posisjonerer seg pa de lavere trinnene i samordningsstigen. Dersom KOMM som
padriver ngyer seg med & avgi uttalelse i en hgringsrunde og eventuelt hape at
mottakeren tar dette med seg i beslutningsprosessen, vil dette veere trinn 1 pa
stigen. 1 sa fall gar prosessen utenom trinn 2 og direkte til trinn 3. For beslutninger
med begrensede samordningsbehov kan det veere rasjonelt med slike forenklede
prosesser nar det vurderes opp mot den tid og ressursinnsats (pa trinn 2) som vil
veere ngdvendig for & na trinn 4.

Dersom KOMM er mer proaktiv og tar initiativ til & skape en mer felles
problemforstaelse, f.eks. gjennom mgteserier, prosessledelse av arbeidsgrupper,
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statssekreteerutvalg mv, kan vi si at avdelingen legger stor vekt pa trinn 2, noe
som vil gke sannsynligheten for at tilretteleggingen for interesseavveining nar
trinn 4 pa stigen. Regjeringen far da et beslutningsgrunnlag for en positivt definert
samordning, jf. pkt. 2.3.

5.3.2 Supplere med andre samordningsroller?

Som nevnt i kap. 3 har KOMM ogsa innslag av andre roller, og vi ser disse som et
supplement eller en forsterking av padriverrollen.

For det farste gjelder det konsultasjonsordningen, der vi fant at KOMM som
sekretariatsleder for ordningen har en rolle som systemforvalter. Rollen kommer
bl.a. til uttrykk i den veilederen (jf. pkt. 3.1) som avdelingen har utarbeidet for
statens arbeid med denne ordningen. Samarbeidet og dialogen med de andre
departementene om a representere staten i disse konsultasjonene kan bidra til at de
andre departementene far sterre innsikt i og forstaelse av avdelingens problem-
oppfatning (jf. trinn 2 i samordningsstigen). Ved a forvalte konsultasjons-
ordningen kan KOMM dessuten styrke sin autoritet som padriver overfor
departementene.

For det andre gjelder det statsbudsjettprosessen, som er et viktig virkemiddel i
samordningsarbeidet. Vi fant at KOMM iallfall til en viss grad har en rolle som
tilrettelegger for interesseavveining i budsjettprosessen selv om Finans-
departementet utvilsomt er hovedaktaren. | tillegg vil budsjettprosessen utgjere en
viktig arena for KOMM til & fremme hensynet til kommunene, noe som gir stette
til rollen som padriver.

For det tredje gjelder det arbeidet med kommuneproposisjonen. Der fant vi at
KOMM har en rolle som systemforvalter knyttet til redaktgransvaret for de delene
av proposisjonen der flere departementer bidrar. Saker som omtales der, er i all
hovedsak allerede avklart i den forutgaende prosessen, og KOMM har da kunnet
opptre i sin padriverrolle for & pavirke fagdepartementene. Vi ser det slik at rollen
som ansvarlig departement for proposisjonen legger gkt tyngde til rollen som
padriver.

Vi kan ogsa hente et eksempel fra en annen avdeling: Som etatsstyrer kan Bolig-
og bygningsavdelingen (BOBY) ha et element av & vare systemforvalter.
Avdelingen legger vekt pa & gi Husbanken legitimitet og rom til & lede
samordning med bergrte direktorater. Dette stgtter samtidig BOBY's padriverrolle
ved at det legges boligpolitiske premisser for virksomheten i de andre
departementsomradene (jf. vedlegg 1).

Same- og minoritetspolitisk avdeling (SAMI) har i likhet med KOMM en
systemforvalterrolle knyttet til konsultasjonsordningen mellom Sametinget og
statlige etater som stgtter opp under avdelingens primere rolle som padriver (jf.
vedlegg 1).

Bedre utnytting av virkemidler?

Som fast hgringsinstans i henhold til Utredningsinstruksen har KOMM et godt
utgangspunkt fordi det sikrer at avdelingen blir gjort oppmerksom pa planlagte
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policy-endringer og har en kanal for & pavirke. Hvordan kan de ellers utnytte sine
virkemidler bedre?

Vart inntrykk fra intervjurunden er at KOMM over tid har lagt gkende vekt pa a
bidra konstruktivt og i en tidlig fase nar sektordepartementene skal utforme ny
sektorpolitikk som legger fgringer for kommunene. Dette kan tolkes som at
avdelingen har beveget seg fra trinn 1 i retning av trinn 2 i samordningsstigen og
dermed tatt et viktig skritt for & utvikle padriverrollen.

Vare informanter i KOMM nevnte at de en gang i blant gir orienteringer om
hensynet til kommunalt selvstyre. Malgruppene er gjerne nyansatte i de mest
relevante sektordepartementene. Dette blir imidlertid vurdert som sa vidt
ressurskrevende at det sjelden blir prioritert. Et sparsmal er likevel om slike
initiativ bar gis hgyere prioritet hvis de kan systematiseres og kreve mindre
ressursinnsats.

Som nevnt i kap. 3 framholdt informanter i KOMM at det er viktig a ha
tilstrekkelig sektorkompetanse til 4 kunne imgtega sektordepartementenes
argumentasjon pa deres egne premisser. Vi fant imidlertid at avdelingen har et
bevisst svar pa dette i form av systematisk rekruttering av generalister fra
departementene og ved a prioritere kontinuitet i arbeidsdelingen for & fremme
sektorspesialisering.

5.3.3 Relevante momenter fra andre departementer?

For a styrke en padriverrolle er det nzrliggende a forsgke a vaere mer proaktiv.
Istedenfor & avvente utspill fra sektordepartementene kan padriveren invitere til
bilaterale mater eller holde felles seminarer for sektordepartementene om styring
av kommunesektoren. Et sentralt spgrsmal kan veere: Hvordan ivaretas hensynet
til kommunalt selvstyre nar dere utvikler sektorpolicy? Dette er en tilneerming
som Avdeling for IKT og fornying na forsgker for 8 komme mer i inngrep med
utviklingen pa IKT-siden og nar det gjelder forvaltningens organisering. For
KOMM kunne dette vaere en mate for a fa belyst og fa en felles forstaelse av
aktuelle spgrsmal i skjeringspunktet mellom kommunalt selvstyre og nasjonal
(sektor)styring.

| tillegg til & kjenne til styringsutfordringene i den enkelte sektor kan KOMM ha
behov for mer kunnskap om hvordan det star til med det kommunale selvstyre.
Enkeltpersoner i KOMM har selvsagt slik kunnskap i dag, men spgrsmalet er om
det kan/bgr systematiseres i noen enkle «tilstandsvurderinger» basert pa
indikatorer for detaljeringsgraden i styringen innenfor enkelte sentrale sektorer.

Inspirert av BLDs rapportering til FN om sektorenes oppfelging av konvensjons-
forpliktelser og status for likestillingsarbeidet (jf. kap. 4) kunne man ogsa tenke
seg en rapporteringsordning fra sektordepartementene og KS. En slik utbygging
av en systemforvalterrolle ville imidlertid etter alt & demme bli for ressurs-
krevende i forhold til nytten ved ordningen.

Et annet virkemiddel som kan bygge opp under en padriverrolle er handlings-
planer og langtidsplaner. Langtidsplanen for forskning gir KD et godt grunnlag
for & bidra til at departementene er lojale mot overordnede mal for forskningen.
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Likeledes vil mer kortsiktige sektorovergripende handlingsplaner og strategier
bidra til samordning, bade i utviklingsfasen og i gjennomfgringsfasen, slik vi ser
det bl.a. pa likestillingsfeltet.

Et eksempel pa en mye kraftigere padriverrolle er en instruks som gir Justis-
departementet (JD) fullmakt til & fare tilsyn med de andre departementenes
beredskap?. Instruksen (JD 2012) klargjar ikke bare departementenes og JDs
ansvar, men ogsa organisering og ansvar for tilsynet med departementenes arbeid
og organisering og ledelse av krisehandtering. Det er departementene som har
ansvar for samfunnssikkerhet og beredskap innenfor egen sektor, men JD er
palagt ansvar for at det fares tilsyn med departementenes beredskap og for a
rapportere til regjeringen om manglende oppfglging. Samordningsrollen er ogsa
bygd ut med flere tverrgaende utvalg og faste mgter pa hgyt niva, inkludert
regjeringsniva.

Dette synes imidlertid & vaere en uforholdsmessig sterk virkemiddelbruk for
KOMMs padriverrolle.

Til slutt er det grunn til & sperre om KOMM ogsa bgr vurdere sin samordnings-
innsats pa en bredere front. Padriverrollen for avdelingen er i dag primaert knyttet
til utrednings- og beslutningsfasen (oppstrems). Men vi vil anta at det ogsa kan
veere mulig & pavirke premisser for iverksettings- og driftsfasen, f.eks. ved a ta
initiativ til evalueringer av iverksatt sektorpolicy: Hva har det fort til av
konsekvenser for det kommunale selvstyre?

54 Hvordan utvikle rollen som interesseavveier?

Av de tre utvalgte avdelingene er det bare Planavdelingen (PLAN) som kan sies a
ha en primar samordningsrolle som interesseavveier overfor de andre
departementene.

For & ivareta en rolle som interesseavveier vil det som hovedregel veere ngdvendig
med hierarki som samordningsmekanisme og bruk av juridiske virkemidler.
Departementets samordning i innsigelsessakene er nettopp basert pa dette ved at
plan- og bygningsloven gir departementet beslutningsfullmakt. | arbeidet med
statlig plan vil innslaget av hierarki vaere mindre synlig, men PLAN har en sterk
posisjon i prosessen. Nar det gjelder utforming av de nasjonale forventningene,
har PLAN saksansvar og dermed en posisjon som lederdepartement. Det gir
mulighet til 4 tilrettelegge for en interesseavveining i regjeringen. De vedtatte
nasjonale forventningene er ikke rettslig bindende, men synes a ha stor autoritet.

Samtidig ser vi at avdelingen legger gkende vekt pa a tilrettelegge for frivillig
tilpasning i oppfalgingen av regelverk og retningslinjer, jf. bruken av regionale
planfora, frivillige regionale nettverk, og «<PBL-forum» pa departementsniva for
gjensidig informasjonsutveksling og avklaring av nasjonale interesser.

2 Det er JDs egen etat, Direktoratet for sikkerhet og beredskap, som gjennomfarer tilsynene.
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Vi finner at ogsa andre virkemidler tas i bruk i samordningen, men kraften i disse
er gjerne avhengig av eller bygger pa de juridiske virkemidlene. Motsatt kan vi si
at ved a tilrettelegge for frivillig tilpasning kan PLAN supplere en hierarkisk
samordningsmekanisme.

5.4.1 Ambisjonsniva for samordningen

Hvor pa samordningsstigen kan vi plassere PLAN nar avdelingen opptrer som
interesseavveier?

For alle de tre oppgavene vil ambisjonsnivaet som regel vere a fa til helhetlige,
omforente og autoritative interesseavveininger, dvs. & na opp til trinn 4. Vi har sett
at PLAN arbeider for a skape felles problemoppfatning blant de bergrte
departementene, f.eks. nar det inviteres til felles befaring i innsigelsessaker, eller
nar PLAN leder prosessen med a bearbeide premissene fra bergrte departementer
for utformingen av rammeverket for arealplanlegging. Dette tilsvarer & operere pa
trinn 2 pa samordningsstigen. Hvis avdelingen ikke bruker tid og ressurser pa
dette trinnet, kan prosessen ende pa trinn 3 med dissenser eller en «minste felles
multiplum»-lgsning.

5.4.2 Supplere med andre samordningsroller?

Med sitt ansvar for a forvalte og utvikle et omfattende plansystem er PLAN en
systemforvalter, primart overfor myndigheter pa lavere nivaer. Men en slik
forvalterrolle kan ogsa gi PLAN gkt autoritet overfor departementene og dermed
et bedre grunnlag for & spille rollen som interesseavveier.

PLAN legger ogsa vekt pa a vaere proaktiv, styrke aktarenes kunnskap, dels
kunnskapen om de nasjonale hensynene som skal ivaretas, dels kunnskapen om
hvordan plansystemet fungerer. Her suppleres altsa systemforvalterrollen med a
veere padriver for en felles problemforstaelse blant de bergrte sektor-
departementene og gke respekten for de avveiningene som er gjort i Nasjonale
forventninger-dokumentet. Mer konkret kan det redusere omfanget av innsigelser
fra statlige organer og dermed lette behandlingen av de innsigelsene som faktisk
kommer til departementsnivaet.

Det synes fornuftig a se de andre samordningsrollene i sammenheng med rollen
som interesseavveier, og det skjer ogsa i praksis. Som nevnt har PLAN tatt i bruk
andre mekanismer og virkemidler for samordning enn hierarki og regelverk. Dels
handler det om & formidle kunnskap, utvikle gode prosesser og a skape
samarbeidsfora, jf. PBL-forum mv. Og dels handler det om & utvikle transparente
systemer med klare roller og ansvar for involverte akterer. Hensikten er i stor grad
a skape felles problemforstaelse, slik at interesseavveining og beslutning kan
framstd som mindre krevende fordi det bygger pa mindre skarpe motsetninger.

Generelt legger derfor avdelingen gkt vekt pa rollen som padriver overfor
departementene og lokale/regionale myndigheter. De aller fleste planvedtakene
fattes pa lokalt/regionalt niva, og det er derfor viktig for PLAN 4 sikre at
vedtakene fattes i samsvar med nasjonale faringer.
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5.4.3 Relevante momenter fra andre departementer?

Vi har sett pa hvordan KD har ivaretatt en samordningsrolle i utforming og
oppfelging av langtidsplanen for forskning og i hvilken grad de har rollen som
interesseavveier (kap. 4).

Det er bade likheter og ulikheter mellom KDs og KMD/PLANS roller. Vi ser
likheter i rollen som tilrettelegger for interesseavveining. Begge departementer vil
ved utforming av henholdsvis langtidsplan og rammeverk legge til rette for at
regjeringen kan foreta en god avveining av bergrte hensyn og interesser.

Derimot er det klare forskijeller nar det gjelder hvilken myndighet departementene
er tillagt. | KMD er det bare PLAN som er tillagt myndighet til & avgjere enkelt-
saker uten regjeringsbehandling. En slik fullmakt er sjelden i departements-
systemet, men framstar her som ngdvendig for a lgse en type saker som ikke
egner seg for regjeringsbehandling.

KMD/PLAN tar bevisst i bruk flere roller og virkemidler i samordningen. En
kombinasjon av roller og virkemidler finner vi ogsa i KDs utvikling og oppfelging
av langtidsplanen. Planen ble utviklet i nart samarbeid med og pa grunnlag av
forslag fra departementene. | oppfalgingen av planen er KD prosessleder og
padriver. Vi tror generelt at en kombinasjon av virkemidler vil gi starre legitimitet
til rollen som interesseavveier og dermed starre gjennomslag ogsa pa lengre sikt.

5.5 Hvordan utvikle rollen som systemforvalter?

Av de tre utvalgte avdelingene er det bare Statsforvaltningsavdelingen (STA) som
primert har en rolle som systemforvalter.

5.5.1 Ambisjonsniva for samordningen

Siden denne rollen ikke er orientert mot policy-innhold, men mot & pavirke
hvordan de andre departementene innretter sin styring av Fylkesmannen, kreves
det noe tilpasning for & drafte den i lys av samordningsstigen. For trinn 1 er det
imidlertid relativt enkelt: STA forvalter et styringssystem som involverer en rekke
andre departementer med legitime styringsinteresser i Fylkesmannen. Det betyr at
avdelingen formidler informasjon til de bergrte departementene om de rutiner,
maler, frister og andre formkrav som styringssystemet forutsetter. STA kan ogsa
papeke det nar disse rutinene ikke falges opp av de andre departementene. A veere
mgteleder i Departementenes fylkesmannsutvalg er ogsa et uttrykk for trinn 1 sa
lenge det primeert dreier seg om informasjonsutveksling.

For & vurdere en plassering pa hgyere trinn i stigen ma vi ta i betraktning STAs
ansvar for a utvikle styringssystemet for Fylkesmannen: | samrad med de bergrte
departementene har STA ledet et utviklingsarbeid for 8 komme fram til en
omforent problemforstaelse. Dette har munnet ut i et nytt styringssystem med
starre samordningsambisjoner, herunder et starre handlingsrom for Fylkesmannen
bade som regional samordner og til & handtere sektorspesifikke oppdrag.

Som leder og sekretariat for prosessen med a forme et nytt styringssystem har
STA hatt gode muligheter til & legge feringer. Vi kan sammenlikne dette med en
overgang fra trinn 1 til trinn 2 i samordningsstigen. Intervjuer med de andre
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sektordepartementene antyder at arbeidet med det nye systemet har brakt
departementene nermere hverandre med hensyn til problemforstaelse.

5.5.2 Supplere med andre samordningsroller?

Samtidig har denne utviklingen hatt et potensial for STA til & gli over i en rolle

som interesseavveier. Prosessen med a definere felles mal for Fylkesmannen kan

ikke vurderes som et rent administrativt spgrsmal, for den far ogsa implikasjoner

for innholdet i styringen, eventuelt i form av sektorspesifikke mal. Dette har

imidlertid avdelingen sgkt & unnga av hensyn til sektordepartementenes legitime

styringsbehov. Avdelingen har derfor utformet sakalte rollebaserte mal for

Fylkesmannen, bl.a.:

e Nasjonal politikk skal veere kjent og iverksatt i fylket

e Statlig virksomhet pa regionalt niva skal vaere godt samordnet ...

o Rettssikkerhet skal veere ivaretatt pa en enhetlig mate i fylket ....

e Fylkesmannen skal ta de initiativ som finnes pakrevd og holde sentrale
myndigheter orientert om tilstanden i fylket og effekten av statlig politikk.

Dette er sektoruavhengige mal som alle de bergrte departementene kan knytte sine
styringsbehov opp mot.

I sin rolle som systemforvalter arbeider STA for & skape et omforent
styringssystem for mer samordnet styring av Fylkesmannen og mer samordnet
ressursbruk ved embetene. Vi kan tolke dette som en ambisjon om & bevege seg
fra trinn 2 til trinn 4 i samordningsstigen. Trinn 4 vil da innebeere full enighet om
styringssystemet, men uten at dette begrenser departementenes ansvar for &
formulere sektorspesifikke mal. Ellers vil rollen som systemforvalter gli over i
interesseavveining, med de konflikter det kan fgre med seg.

5.5.3 Relevante momenter fra andre departementer?

Referansecaset i KD viser det samme bildet: Som forvalter av styringssystemet
for Forskningsradet har KD foreslatt sektoruavhengige mal, sa som gkt
vitenskapelig kvalitet, gkt verdiskaping i naeringslivet, evne til 3 mgte store
samfunnsutfordringer mv. Disse malformuleringene (som siden er vedtatt i
regjeringen) er gjort felles for alle departementene som tildeler midler til
Forskningsradet.

Det gjelder altsa & vere bevisst pa skillet mellom rollene som systemforvalter og
som interesseavveier. Men kan en rolle som systemforvalter styrkes ved &
inkludere elementer av en padriverrolle? For STA kan det se slik ut: Vi har
tidligere vist hvordan avdelingen kan oppfattes som en padriver overfor de andre
departementene for a fa til et styringssystem som gir en mer samordnet
etatsstyring og et sterre handlingsrom for Fylkesmannen som regional samordner.

5.6  Oppsummert: Noen rad til vurdering av
samordningsroller

Hva er den primere samordningsrollen?
Etter var oppfatning viser gjennomgangen av KMDs samordningsroller at det for
hver avdeling er en av samordningsrollene som framstar som mer sentral enn de
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andre. Vi tror nettopp dette bar veere et utgangspunkt for avdelingenes vurderinger
av hvordan utvikle samordningsfunksjonen: Avklar hva som er den primare
samordningsrollen. Vi sikter da i farste rekke til samordning oppstrems (jf. pkt.
2.5), altsa i prosessen til og med beslutningsfasen. En slik avklaring gir retning for
a vurdere kombinasjoner av roller og valg av virkemidler.

Hva er relevant ambisjonsniva?

Samtidig bar avdelingene reflektere over hvilke begrensninger som eventuelt bgr
gjelde for den primaere samordningsrollen. Hva er relevant ambisjonsniva i ulike
sammenhenger? Det vil ikke alltid veere ngdvendig og heller ikke hensiktsmessig
a ta sikte pa trinn 4 i samordningsstigen. Samordning har en kostnad, og
samordningsoppgaver som ikke omfatter interessemotsetninger, vil kunne lgses
med en lavere grad av samordning.

Behov for elementer fra andre samordningsroller?

Dernest bar hver avdeling vurdere hvordan det valgte ambisjonsnivaet best kan
oppnas. Ambisjonsnivaet ma avstemmes mot gnsket maloppnaelse pa det aktuelle
politikkomradet. Et hgyere ambisjonsniva kan bl.a. nas ved at elementer fra andre
samordningsroller kan kombineres med og bygge opp om den primeere
samordningsrollen, f.eks. slik Kommunalavdelingen forvalter konsultasjons-
ordningen. Dette bygger opp om padriverrollen for kommunalt selvstyre.

5.6.1 Behov for hierarki

Videre trengs en kritisk vurdering av hvilke virkemidler som kan eller bgr
anvendes innenfor en samordningsrolle. Ogsa dette ma gjares i en politisk
kontekst og vurdert opp mot ambisjonsniva.

Behov for juridiske virkemidler?

Bar det legges mer vekt pa juridiske virkemidler som lov og forskrift bl.a. for &
kunne binde opp de andre departementene? Hvis det dreier seg om a ha fullmakt
til selv & foreta en bindende interesseavveining, slik som KMD/Planavdelingen
har i innsigelsessaker, er svaret gitt. Slike fullmakter ma vaere lovfestet, og det er
falgelig en omfattende oppgave a fa dem etablert. Hvis det anses som gnskelig &
skjerme regjeringen for en type samordningsspgrsmal, f.eks. fordi det gjelder
enkeltsaker og/eller sparsmal av mer faglig karakter, kan imidlertid slike
fullmakter veere ngdvendige.

Hvis samordningen dreier seg om a tilrettelegge for interesseavveining i
regjeringen, er det derimot mindre relevant & vurdere formelle beslutnings-
fullmakter. Saksansvar for det aktuelle omradet vil som regel veere tilstrekkelig
for & kunne legge fram forslag til en interesseavveining. Men her kan andre
juridiske virkemidler veere relevante, f.eks. bruk av kongelig resolusjon.

En kongelig resolusjon, altsa en beslutning fattet av Kongen i statsrad, kan gi
beslutningsfullmakter til enkelte aktgrer, men kan ogsa brukes til a fastsette
ansvarsfordeling og prosedyrer osv. Et eksempel pa det sistnevnte kan veere
instrukser som bestemmer samordningsdepartementets oppgaver, ansvar og rolle
knyttet til et bestemt forvaltningsomrade. Det kan veere et aktuelt virkemiddel for
flere samordningsroller.
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Hvilke forutsetninger bar veere tilstede for at juridiske virkemidler kan veere
relevante for rollen som padriver eller rollen som systemforvalter?

For det farste kan det veere allmenn enighet om at et politikkomrade har behov for
en sterkere padriverrolle for & komme fram til resultater og lgsninger, f.eks. fordi
departementene ikke falger opp sitt sektoransvar som forutsatt. Et formelt mandat
kan da bygge opp under en tyngre padriverrolle der de andre departementene
utsettes for et systematisk trykk for & gjennomfare politikken. Dette illustreres ved
instruksen om sikkerhets- og beredskapsarbeidet (JD 2012), som gir Justis-
departementet (JD) fullmakt til & kunne rapportere de andre departementene til
regjeringen for manglende oppfalging av beredskapsarbeidet.

For det andre kan et omrade veere preget av uklarhet eller uenighet om behov og
problemforstaelse mellom samordningsdepartementet og gvrige berarte
departementer. En formalisering av gjeldende politikk og ambisjonsniva pa
omradet vil bidra til et felles utgangspunkt for planlegging og styring av
virksomheten. Et eksempel kan vere nar likestillingsloven stiller krav til
kjgnnsrepresentasjon.

For det tredje kan det vaere uenighet om de involverte departementenes myndighet
og ansvar. En slik situasjon vil ogsa kunne tilsi behov for a klargjere systemer og
prosedyrer for samarbeid og falgelig gi et samordningsdepartement en tydeligere
rolle som systemforvalter. Et tenkt eksempel kan veere dersom det i forbindelse
med utviklingen av nytt styringssystem for Fylkesmannen hadde oppstatt uenighet
om Statsforvaltningsavdelingens rolle.

Derimot kan formalisering av samordningsrollen vaere ungdvendig i situasjoner
der saksansvaret er entydig og erkjent av de bergrte akterene, for eksempel fordi
det forutsettes en spesialkompetanse som de andre departementene ikke har, eller
fordi de andre departementene ikke er s3 mye berart.

Bruk av formelle mandater

For KD som systemforvalter for styringssystemet for Forskningsradet er det
relevant & vurdere om man burde ha et formelt mandat i ryggen for & samordne
styringen. Sparsmalet ble bergrt i forbindelse med en evaluering av
styringssystemet for Forskningsradet (Difi 2015). Difi var da tvilende til at dette
ville veare hensiktsmessig, men mente likevel spgrsmalet burde vurderes naermere.
Et forhold som talte imot en kongelig resolusjon er at de bergrte departementene
kan velge a kanalisere sine forskningsbevilgninger utenom Forskningsradet hvis
de opplever KDs samordning som for inngripende (Arbo 2016).

Et interessant eksempel pa bruk av kongelig resolusjon til & styrke en
samordningsrolle er den tidligere nevnte instruksen for departementenes arbeid
med samfunnssikkerhet og beredskap. Instruksen ma sees i sammenheng med
kritikken som ble reist i 22.juli-kommisjonen (NOU 2012:14) om mangelfull
ledelse og samordning av sikkerhets- og beredskapsarbeidet. Det ble dokumentert
et sterkt behov for & klargjere ansvar og roller, herunder JDs generelle
samordningsrolle.
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| instruksen slas det fast at JD skal veare padriver for at arbeidet med
samfunnssikkerhet og beredskap prioriteres, og departementet gis fullmakt til bl.a.
a rapportere de andre departementene til regjeringen for manglende oppfalging.
Sa vidt sterke virkemidler for en padriverrolle utfordrer sektoransvarsprinsippet
og ma derfor ha et formelt mandat formaliseres for i det hele tatt a fa aksept blant
de andre departementene.

For Kommunalavdelingen ser vi ingen grunn til at padriverrollen bar styrkes med
slike virkemidler, men dette kan se annerledes ut for andre KMD-avdelinger med
en padriverrolle, s som Avdeling for IKT og fornying (AIF).

Padriverrollen kan ogsa stattes ved a formalisere en rolle som systemforvalter,
f.eks. slik AIF har ansvar for & handheve enkelte lover og forskrifter som er
relevante for forvaltningspolitikken og IKT-politikken.

En enda sterkere statte til padriverrollen kan veere & formalisere en avgrenset rolle
som interesseavveier, f.eks. myndighet til a gjare unntak fra vedtatt politikk, slik
BLD har myndighet til behandle sgknader om dispensasjon fra krav til
kjgnnsrepresentasjon.

Her kan vi ogsa vise til at det for AIF kan veere aktuelt 4 fa departementets
samordningsrolle for IKT-politikken nedfelt i en kongelig resolusjon (jf. vedlegg
1). En slik resolusjon kunne formalisere navearende praksis med a gjennomga og
vurdere satsingsforslag for IKT i et samordningsperspektiv og dermed stadfeste at
avdelingen har en legitim rolle som samordner pa IKT-omradet. Eksempelet viser
at en slik begrenset rolle som interesseavveier kan styrke padriverrollen for
avdelingen.

5.6.2 Behov for & supplere med frivillig tilpasning

Et argument mot hierarki og formelle mandater er at det kan bidra til et mindre
gunstig samarbeidsklima med de bergrte departementene. Formelle mandater og
beslutninger i hierarkiet er tilsynelatende mer effektive, iallfall pa kort sikt, men
kan ogsa fare til spillsituasjoner og svekket tillit. I tillegg kommer at hierarki rett
og slett ikke har kapasitet til 2 samordne de mer kompliserte tilfellene, bl.a.
sakalte «wicked problems» (Difi 2014). Derfor er det ofte grunn til & supplere
eller kombinere hierarkiske virkemidler med tilrettelegging for frivillig tilpasning.

For en rolle som interesseavveier kan en slik kombinasjon vere a beslutte &
opprette utvalg og arbeidsgrupper med representanter for bergrte aktgrer og gi
dem i oppgave & komme fram til omforente forslag etter en gjensidig tilpasning.
Dette kan veere forslag til ny policy/strategi, regelendringer, handlingsplaner osv.

Vi har i dette prosjektet sett at flere avdelinger legger gkende vekt pa a skape
felles problemforstaelse som i sin tur kan bidra til a sikre konsensus. Vi tror dette
er en helt ngdvendig forstaelse av de samordningsutfordringer KMD star overfor.

| en padriverrolle kan det vere grunn til & utforske en proaktiv utforming av

rollen. Vi sikter da bl.a. til & utfordre de bergrte departementene til & vise fram
sine resultater pa det utvalgte samordningsomradet, f.eks. ved 4 initiere en serie
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bilaterale mater. Dette kan skape starre engasjement og kanskje en mer felles
problemforstaelse.

For & styrke grunnlaget for gjensidig tilpasning kan det vere nyttig a bygge et
felles informasjons- og kunnskapsgrunnlag. Dette vil ogsa gjere det lettere 4 fa til
en felles problemforstaelse. Sarlig for en systemforvalter kan det inngd i rollen &
veere en oppdatert kunnskapsbase og forvalte denne pa en mate som alle bergrte
parter kan dra nytte av. Vi kan f.eks. tenke oss at Statsforvaltningsavdelingen kan
styrke sin rolle ved a systematisere og formidle kunnskap om embetene pa en
mate som er matnyttig for sektordepartementene. Generelt kan det & utvikle gode
digitale informasjons- og samhandlingssystemer veere nyttig for a bygge opp
under kunnskapsdeling som basis for frivillig tilpasning som samordnings-
mekanisme i departementene.

Fra kunnskapsdeling kan veien ga videre til & utvikle kompetanse som kan vere
relevant for samordningsprosessene. Vi har tidligere nevnt fordelen ved & ha bade
god sektorkompetanse og generalistkompetanse som grunnlag for dialogen med
de bergrte departementene. Dette bidrar til & bygge gjensidig tillit, som er et viktig
grunnlag for frivillig tilpasning som samordningsmekanisme.

Samtidig er det ogsa noe som bgr bygges ned: Det er ikke bare den enkeltes
problemforstaelse som har en tendens til & falge sektorgrensene. Vi kan ogsa se
ulike fagkulturer med sektorspesifikke begreper og tankemodeller. Jo sterkere
man identifiserer seg med egen sektor og fagkultur, desto vanskeligere er det & ta
inn over seg andres problemforstaelse (Difi 2014). Slik sett er ikke problemet
primert a tilegne seg tilstrekkelig kunnskap og kompetanse om en sektor, men a
overvinne sektorens skepsis mot utenforstaende.

5.6.3 Behov for politiske prioriteringer

Til slutt er det grunn til & understreke betydningen av de prioriteringene som
formidles fra politisk niva og ned gjennom hierarkiet: «Mulighetsrommet for
samordning vil i stor grad vaere politisk definert» (Difi 2014, s.31). Dette betyr at
starre samordningsbehov bar forelegges regjering og statsrader slik at de kan
markere at slike behov har hgy prioritet, og slik at de kan etterspgrre relevante
samordningsgrep nedover i hierarkiet. Dette vil 0gsa legge positivt press pa
frivillig og gjensidig tilpasning innenfor og mellom sektorer pa lavere nivaer.

Da Regjeringen Solberg tiltradte, definerte den atte tverrsektorielle
satsingsomrader. Disse er blitt fulgt opp pa ulike mater bade politisk og
administrativt. Slike definerte satsingsomrader tjener til a forankre viktige
samordningsprosesser og imgtekomme forvaltningens behov for klare signaler om
betydningen av a finne lgsninger pa tvers av sektorene.

Samtidig er det viktig at embetsverket bidrar til a synliggjgre og lgfte fram
samordningsutfordringer (Difi 2014). Dette kan skje bade i forbindelse med
utvikling av ny politikk og ved gjennomfgring av politiske vedtak. Embetsverket
har ogsa et ansvar for a legge til rette for gode prosesser, bl.a. gjennom a avklare
eller foresla hvilket departement som bar sitte i farersetet og a gi innhold til
samordningsrollene, det veare seg som padriver eller systemforvalter.
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Difi har ved ulike anledninger tatt til orde for a bruke omradegjennomganger eller
sektoranalyser som et verktgy for a identifisere samordningsutfordringer,
herunder sakalte gjenstridige problemer. Vi ser det slik at embetsverket har et
ansvar for a foresla slike gjennomganger gitt den kunnskap og erfaring de har med
omrader som ikke fungerer godt nok.

Vi ser en gkende bruk av handlingsplaner som virkemiddel for a utvikle og
giennomfare politikk. Mange av planene gar pa tvers av sektorer og krever
samordnet ledelse og iverksetting. I tillegg er det pa noen omrader lagt
langtidsplaner, f.eks. for forsvaret, for transport og forskning. Hvordan kan
handlingsplaner og langtidsplaner statte opp under eller gjere det enklere a utave
samordningsrollene?

Vi antar at planer kan vaere gode verktgy for a konkretisere padriverrollen, i
tillegg til den legitimiteten som falger med planene. Det vil veere en fordel for
padriver om mal og strategier for det hensynet padriver skal ivareta, er tydelige. |
noen tilfeller kan padriver bli oppfattet som dogmatisk og rituell av de gvrige
departementene, og de kan bli kritisert for a neglisjere sektorenes interesser.

Vi tror ogsa at mye av kraften og legitimiteten som slike planer kan gi til en
padriverrolle ligger i maten planene blir utviklet pa, altsa en god samordning
«oppstrams». Dette inkluderer politisk samordning ved at planer vedtas i
regjeringen, gjerne pa grunnlag av felles regjeringsnotater. Erfaringsmessig er det
viktig at planer, sarlig kortsiktige handlingsplaner, er presise nar det gjelder
ansvar for oppfalging.

Langtidsplaner har tradisjonelt en tung politisk forankring. Siden de inneholder
forslag til gkte/reduserte framtidige bevilginger til ulike formal, vil de bli
behandlet i Stortinget. Gitt denne koplingen bade til politiske mal og strategier og
til framtidige budsjettildelinger, gir planene gode muligheter for interesse-
avveining. Avveiningen kan skje bade «oppstrgams» og «nedstrgms», men den
politiske samordningen vil vaere s&rlig framtredende i oppstreamsfasen. Det skjer
ogsa en interesseavveining i utvikling av handlingsplaner, men disse vil i mindre
utstrekning enn langtidsplaner legge grunnlag for interesseavveining i
gjennomfgringsfasen.

Dette er eksempler pa hvordan det politiske nivaet kan legge rammer for

samordningen, definere ambisjonsnivaet og pavirke styrken til
samordningsrollene.
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5.7

Samordningsroller fordelt pa trinn i

samordningsstigen

I matrisen nedenfor har vi oppsummert noen stikkord for hva som kjennetegner de
tre samordningsrollene pa ulike trinn i samordningsstigen. Dette gjelder i
hovedsak samordning i oppstramsfasen.

Padriver

Interesseavveier

Systemforvalter

Trinn 4 | Pavirke interesseavveier og | Foresla policy/beslutning Foresla/beslutte utforming av
fa til en omforent basert pa omforent interesse- | endret ordning/system basert
policy/beslutning avveining, f.eks. ved pa dialog og felles problem-
(«mainstreaming») redefinering av problemet forstaelse
Markere dissens for a Ikke enighet om avveining. Ikke enighet om endret

Trinn 3 | synliggjere egne premisser ordning/system.
og begrense skadevirkninger | Foresla minste felles
for egen maloppnaelse multiplum eller skjeere Foresla/beslutte med dissens

igjennom til fordel for en av | eller modifisere forslag
interessene

Trinn 2 | Proaktiv padriver Sake felles problem- Skape felles forstaelse av

oppfatning og -lgsning utviklingsbehov
-Initiere og lede
arbeidsgrupper mv Aktiv bearbeiding av Utvikle forslag til endringer
-Lage retningslinjer og premisser og forslag i dialog | i dialog med andre departe-
veiledninger med andre departementer menter
-Tilfare kunnskap om
aktuelle hensyn, bl.a. i Aktiv prosessleder ev. i eget | Aktiv prosessleder ev. i eget
foredrag/kurs/orienteringer | samarbeidsforum, og med samarbeidsforum, og med
utredningskapasitet utredningskapasitet
Reaktiv padriver Sende utkast pa hgring Forvalte tverrdeparte-
Trinn 1 mentalt system/ordning

Svare pa hgringsrunder og
foresparsler

Foresla beslutning/avveining

Informere om prosedyrer,
maler, frister osv.

Mgteleder i ev.
kontaktforum
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Vedlegg 1

Samordning i de gvrige KMD-avdelingene

Pa grunnlag av en enkel datainnhenting gjer vi her rede for de gvrige KMD-
avdelingenes samordningsoppgaver og drgfter kort hvilke samordningsroller de
utgver.

I Arbeidsgiverpolitisk avdeling

Arbeidsgiverpolitisk avdeling, APA, ivaretar den sentrale arbeidsgiverfunksjonen
i staten. Denne samordningsoppgaven er ogsa avdelingens hovedoppgave.

Departementet har som mal & fremme en arbeidsgiverpolitikk som stimulerer til
utvikling og resultatoppnaelse. Dette malet skal nas gjennom en aktiv og lokalt
tilpasset arbeidsgiverpolitikk i virksomhetene. Ogsa her gjelder at den enkelte
sektor og virksomhet har ansvaret for a iverksette arbeidsgiverpolitikken.

KMD er gitt fullmakt til & forhandle tariffavtaler og forvalte partsrelevante lover.
Pa grunnlag av tjenestetvistloven forvalter avdelingen statens sentrale partsansvar
overfor hovedsammenslutningene. Som en konsekvens og oppfelging av det
sentrale partsansvaret skal avdelingen formidle og avklare inngatte avtalers
virkeomrade, forstdelse og rekkevidde overfor statlig arbeidsgivere, slik at
partsansvaret etterleves og at lokale arbeidsgivere opptrer sa enhetlig som mulig.

Den sentrale arbeidsgiverfunksjonen innebzrer videre a utvikle arbeidsgiver-
strategier, rammebetingelser og virkemidler som skal vaere felles for staten. Dette
kan omfatte bl.a. a vurdere konsekvenser av omstilling, kompetanseutvikling,
ledelse, inkluderende arbeidsliv og tiltak for starre mangfold pa statlige
arbeidsplasser.

Formalet med samordningen er i sum a bidra til at virksomhetene har best mulig
rammebetingelser for & lgse sine samfunnsoppdrag med effektiv og riktig
ressursbruk. Felles problemforstaelse og enhetlig praksis er viktige formal og
som skal sikres gjennom sentrale lovverk og det felles avtaleverk.

Virkemidler for samordning

Det viktigste virkemidlet for samordning er det felles statlige lov- og avtaleverket.
| tillegg fastsetter avdelingen ogsa felles administrative bestemmelser. Ved siden
av juridiske virkemidler benytter APA i hovedsak pedagogiske og prosessuelle
virkemidler for a fremme samordning. Avdelingen utaver konkrete radgiver- og
stattefunksjoner, ikke minst ved statlige omstillinger.

Pa mange av omradene skjer samordningen i en blanding av nettverksarbeid,
konferanser, hgringer og bruk av referansegrupper. | tillegg utarbeides det
veiledere og felles krav og forventninger, som f.eks. lederplakaten. Statens
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personalhandbok, PMer og andre veiledere og «handbgker» er fortsatt det sentrale
formidlingsverktgyet.

Hvilke samordningsroller?
Avdelingen mener selv at de ivaretar alle de tre nevnte rollene, og at den konkrete
rollen avhenger av hva som er tema og hvilket formelt grunnlag temaet bygger pa.

Vi ser det slik at avdelingens primare samordningsrolle er knyttet til selve
forhandlingene. Utforming av forhandlingsposisjoner og gjennomfgring av
forhandlinger om lov- og avtaleverk skjer ved en avveining av ulike interesser og
forutsetninger, bl.a. staten som arbeidsgiver, statens interesser som tjenesteyter og
myndighetsutgver, gkonomiske rammer og hensynet til de ansatte og samarbeid
pa arbeidsplassene. Avveiningene skjer selvsagt under statsradens ledelse, men
avdelingen er tilretteleggeren.

Rollen som interesseavveier er stgttet av en rolle som systemforvalter. Den
kommer til uttrykk gjennom arbeidet med og oppfalging av Personalhandboka og
hele avtaleverket. Her inngar ogsa a veilede om tolkning og konsekvenser av
avtaleverket.

I tillegg kan vi snakke om en padriverrolle i og med avdelingens arbeid med a
fremme omstilling, kompetanseutvikling, ledelse, |A-avtalen og leerling- og
trainee-ordningen. Her er APA ogsa radgiver og stettespiller for statlige
arbeidsgivere. Denne rollen kan til dels sees i forlengelsen av systemforvalter-
rollen, bl.a. ved at avdelingen informerer om avtaleverket, men vi legger til grunn
at det ogsa dreier seg om en selvstendig padriverrolle for & fremme bl.a.
omstilling og kompetanseutvikling.

Den nye arbeidsgiverstrategien for staten legger bl.a. opp til at virksomhetenes
rolle og ansvar skal styrkes. Dette kan fa falger for rollen til APA, herunder
samordningsoppgaver og —funksjoner.

Il Avdeling for bygg, sikkerhet og tjenester (BST)?

Formalet med 4 etablere BST i 2012 var & styrke arbeidet med sikkerhet og
fellestjenester etter terroranslaget. Avdelingen har 20 medarbeidere.
Hovedoppgaven er a sgrge for at departementsfellesskapet har god infrastruktur.
Saksfeltene er:

e Sikkerhet i departementsbygningene
Forvaltning av lokalene for departementene
Utvikling av de administrative fellesfunksjonene
IKT i departementene
Nytt regjeringskvartal

Avdelingen har ansvaret for etatsstyringen av Departementenes sikkerhets- og
serviceorganisasjon (DSS).

3 Etter var datainnhenting er avdelingen nd slatt ssmmen med Statsforvaltningsavdelingen.
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Virkemidler for samordning

Samordningsoppgavene er direkte knyttet til malene for avdelingen (“'sikre bygg",
"effektive administrative funksjoner™ etc.). Avdelingen benytter flere ulike
virkemidler for samordning, ofte i kombinasjon. Eksempelvis vil en sak kunne
handteres bade ved bruk av fullmakter, i samordningsfora og uformelle kontakter.

Fullmakter
BST har saksansvar pa enkelte tverrdepartementale temaer:

Sikring av departementsbygninger. Statsraden er tillagt ansvaret for sikring av
disse bygningene. | prinsippet kunne KMD ha sikret byggene med bidrag fra
Statshygg, DSS og sikkerhetsfaglige radgivere uten a ta hensyn til hva
departementene matte mene. | praksis foregar det omfattende drgftinger med
departementene, enten i samarbeidsfora der alle departementene deltar
(Sikkerhetslederforum), eller bilateralt.

Etablering av nytt regjeringskvartal. Statsraden er tillagt ansvaret, og BST
leder prosjektet, blant annet med en rekke faste samarbeidsorgan. | prosjektrad
og brukergruppe deltar alle departementene (unntatt Forsvarsdepartementet),
mens alle departementene deltar i undergrupper og seminarer/workshops etc.

Pa andre saksfelt er det annerledes. For noen ar siden gnsket daveerende FAD a fa
utvidede fullmakter mht visse fellestjenester slik at FAD kunne treffe beslutninger
som de gvrige departementene ble bundet av. Dette initiativet forte ikke fram. |
stedet har KMD/BST etablert prosesser for samordning uten & ha et uttrykkelig
saksansvar. To eksempler pa dette:

IKT-lgsning i departementsfellesskapet. KMDs ansvar for leveranse av IKT-
lgsninger er i utgangspunktet avgrenset til de 11 departementene der DSS
leverer disse tjenestene. | noen ar har KMD ledet flere samordningsprosesser
for IKT i hele departementsfellesskapet. Dette har veert forankret i regjeringen
ved at KMD er bedt om & utrede og komme tilbake til regjeringen osv.
Effektivisering av de administrative funksjonene i departementsfellesskapet.
KMD har ansvar for de fellestjenestene som leveres fra DSS. | 2014 tok
statsraden initiativ til en prosess for a effektivisere alle de administrative
funksjonene i departementsfelleskapet. KMD/BST fikk dermed eierskap til en
starre prosess som har omfattet en utredning (CapGemini 2014), etablering av
et fast organ for ekspedisjonssjefene i alle administrasjonsavdelingene,
utvikling av strategi/handlingsplan, samt en rekke enkeltprosjekter.

Relevante samordningsfora

Et nettverk (dvs. uformelt, uten dagsorden, referat etc) som mgtes hver 14.
dag. Her deltar ekspedisjonssjefene i alle administrasjonsavdelingene.
Ekspedisjonssjef ved SMK leder mgtene. BST deltar ikke i dette nettverket.
Strategisk forum megtes ca 6 ganger pr ar. Ekspedisjonssjef i BST leder
mgtene. For gvrig deltar de samme som i nettverket. Det foreligger dagsorden,
sakspapirer og referat. Dette forumet, som er etablert med forankring i
regjeringen, er et radgivende organ for KMD nar det gjelder effektivisering av
administrative funksjoner i departementsfelleskapet. Temaer til dragfting er
mandater og prosesser for effektivisering. BST vurderer at dette forumet er
viktig for at forslag skal fa forstaelse og vinne oppslutning.
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BST vurderer at faglig autoritet basert pa spisskompetanse er sarlig viktig for
sikkerhetsfeltet, der BST har ressurser med sarskilt kompetanse pa sikring av
bygg. Denne typen faglig autoritet kan i noen sammenhenger gi gode resultater
mht samordning. Det forutsetter imidlertid at den faglige autoriteten brukes
hensiktsmessig og godt tilpasset departementssystemet for gvrig.

Generelt vurderer BST det som krevende a samordne pa det administrative
omradet i departementsfellesskapet. De ser det som avgjgrende a ha noen
medarbeidere som er sarlig dyktige til & handtere dette systemet, og hittil har
avdelingen hatt slike medarbeidere, bl.a. tidligere ledere med relevant erfaring.

Hvilke samordningsroller?

BSTs primare samordningsrolle er apenbart & vaere systemforvalter. Det framgar
av ansvarsomradene som i hovedsak gjelder administrativ ressursbruk, systemer,
fellestjenester osv.

En slik forvalterrolle er ikke bare passivt «vedlikehold», men omfatter ogsa
utvikling med sikte pa effektive systemer og tjenester for departements-
fellesskapet som helhet. I dette tilfellet ser vi at BST er en padriver overfor de
andre departementene for & fa dem med pa rasjonelle felleslgsninger. Dette kan
illustreres med at BST har initiert og ledet omfattende prosesser for administrativ
effektivisering, bl.a. for a fa til IKT-lgsninger for hele departementsfellesskapet.
Vi ser likevel dette padriverelementet i forlengelsen av rollen som system-
forvalter, altsa som et virkemiddel for & styrke den primare samordningsrollen.

| enkelte tilfeller kan kanskje BSTs samordningsrolle omfatte interesseavveining.
Det dreier seg da ikke om sektorpolitiske interesser, men mer om a fungere som
"mekler" overfor departementenes ulike syn pa omfang og innretning av
fellestjenester. Som leder og sekretariat for utredninger/analyser av slike temaer
kan BST ogsa pavirke premissene for den avveining som eventuelt blir foretatt.

Eventuelle tiltak for & styrke avdelingens samordningsrolle

BST ser ikke behov for sarskilte tiltak for & styrke sin samordningsrolle. De
mener at saksansvar for enkelte tverrdepartementale temaer gir et grunnlag for a ta
initiativ og drive prosesser overfor departementene med sikte pa konsensus,
eventuelt med bindende vedtak i regjeringen. De ser dette som en slags uformell
fullmakt, men vel & merke bare nar det gjelder temaer som ytre sikkerhet, altsa
som ikke griper direkte inn i departementenes indre liv. Derimot ser ikke BST
behov for fullmakter til & treffe bindende vedtak som er mer inngripende i
departementenes indre liv, f.eks. om departementenes valg av IKT-lgsning. Etter
avdelingens syn vil dette mgte motstand og eventuelt generere spillsituasjoner.

11 Avdeling for IKT og fornying (AIF)

AIF har to hovedomrader for samordning: Forvaltningspolitikk og IKT-politikk.

Forvaltningspolitikk
AIF har ansvar for a koordinere forvaltningspolitikken, som fastsetter felles
rammer for hvordan forvaltningen bgr arbeide og veere organisert. Dette
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innebaerer & fremme viktige forvaltningspolitiske hensyn pa tvers, som
brukerretting, forenkling, effektiv ressursbruk, samordning og personvern.

IKT-politikk

IKT-politikken griper pa tvers av alle sektorer og er en viktig forutsetning for
verdiskaping, produktivitetsgkning, forenkling og effektivisering. Som ansvarlig
for IKT-politikken skal AIF samordne departementenes arbeid, inkludert arbeidet
med digitalisering i offentlig forvaltning, gjennom a veere padriver og gjennom a
identifisere sektorovergripende utfordringer og initiere, koordinere og falge opp
tverrgaende tiltak.

Arbeidet med digitalisering av offentlig sektor anses bade som en del av
forvaltningspolitikken og som en del av den generelle IKT-politikken.

Virkemidler for samordning

Juridiske virkemidler, instrukser og rundskriv:

Avdelingen forvalter bl.a. lov om statsforetak, forskrift om universell utforming
av IKT-lgsninger, eForvaltningsforskriften, forskrift om IT-standarder i offentlig
forvaltning, fellesfaringer (rundskriv), utredningsinstruksen*, digitaliserings-
rundskrivet, retningslinjer ved viderebruk av offentlige data mv.

Felles strategier og handlingsplaner

PA IKT-siden utformer AIF bl.a. Nasjonal strategi for skytjenester, Handlingsplan
for styrket informasjonssikkerhet i statsforvaltningen, tiltak for styrket digitalt
farstevalg, og helhetlige digitale lgsninger pa tvers av kommunal og statlig sektor.
For forvaltningspolitikken kan Program for bedre styring og ledelse (KMD 2014)
med tilhgrende satsingsomrader sta som et sentralt eksempel pa felles strategier.

Organisatoriske/prosessuelle virkemidler

AIF er sekretariat for statssekretaerutvalget for IKT og leder en embetsgruppe for
IKT-politikken. Avdelingen er ogsa sekretariat for en statssekretergruppe som
falger arbeidet med regjeringens satsingsomrade En enklere hverdag for folk flest.

AIF har hatt gjennomganger av status og utfordringer pa digitaliseringsomradet
med hvert enkelt departement. Gjennom prosessen er det enighet om & etablere en
ekspedisjonssjefsgruppe for koordinering av nasjonale felleskomponenter mellom
FIN, NFD og KMD. En tilsvarende runde med dialogmater planlegges for de
store prosjektene under Enklere hverdag/tidstyvarbeidet og Program for bedre
styring og ledelse.

AIF koordinerer ogsa departementenes arbeid med oppfalging av EUs IKT-
politiske initiativer gjennom & lede det interdepartementale DSM-nettverket.

I noen tilfeller har AIF en definert lederrolle i samordningsprosesser med andre
departementer, for eksempel ved utarbeiding av en felles stortingsmelding om
IKT-politikken og ved a lede og falge opp tverrsektorielle prosjekter. I andre

4 Ansvaret for utredningsinstruksen er overfart til FIN. AIF benytter den likevel til & papeke ev.
mangler ved utredninger, bl.a. nar det gjelder samordningsbehov.
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tilfeller (f.eks. stortingsmeldingsarbeid i andre departementer, utvalgsarbeid,
utarbeiding av r-notater) deltar avdelingen i viktige prosesser med betydning for
IKT-politikken initiert av andre departementer. Avdelingen er ogsa involvert i &
bygge nettverk for forvaltningspolitikken, for eksempel i tidstyvarbeidet, og IKT-
politikken bl.a. for & legge til rette for leering pa tvers av sektorer.

AIF har ogsa virkemidler i prosessen med statsbudsjettet. Fer budsjettkonferansen
i mars gjennomgar avdelingen alle IKT-relaterte satsingsforslag og gir forslag til
prioritering av disse til FIN. Avdelingen involveres i tillegg ved eventuell
oppfelging av satsingsforslag fer budsjettkonferansen i august.

Pedagogiske virkemidler

AIF forsgker a sette samordningstemaer pa dagsorden i mediene og pa
konferanser. Avdelingen informerer om sine politikkomrader, lager veiledninger,
utvikler kompetansetiltak og deler ut priser. P& enkelte omrader, for eksempel
statistikk, samfunnsgkonomiske analyser og gevinstrealisering, har avdelingen
spisskompetanse som kan gi grunnlag for faglig autoritet overfor andre
departementer i samordningssparsmal.

Underliggende organers kapasitet og kompetanse

AIF har etatsstyringsansvar for Difi, som er premissgiver for samordning og
digitalisering. Difi har sekretariatsfunksjonen for SKATE og Digitaliseringsradet
og tilbyr rad og bistand til arbeid med klarsprak, tidstyver og andre tiltak i
Program for bedre styring og ledelse. Difi administrerer medfinansierings-
ordningen for lannsomme IKT-prosjekter og prgveordningen med statte til bruk
av tjenestedesign, som er to eksempler pa bruk av gkonomiske virkemidler for
samordning. Difi farer ogsa tilsyn med universell utforming av IKT-lgsninger.

Hvilke samordningsroller?

| sin utgvelse av samordning har AIF i all hovedsak en padriverrolle. Sveert
mange av aktivitetene/virkemidlene er ment a pavirke andre departementer til &
falge gjeldende forvaltningspolitikk og IKT-politikk. Pa IKT-omradet antas det at
80% av ressursene gar til dette, mens 20% gar til tverrsektorielle initiativ og tiltak.

AlFs ansvar for lov og forskrifter gir et element av systemforvaltning, dvs.
avdelingen informerer om, handhever og videreutvikler regelverket. Dette kan
tjene til a gi sterre autoritet til padriverrollen og dermed gke sannsynligheten for
vellykket pavirkning i sparsmal som omfattes av forskriftene.

Som ansvarlig for fellesfaringer far AIF innspill fra ulike departementer. For &
kunne fastsette hva som skal veere fellesfgring, ma avdelingen foreta avveining
mellom slike forslag. Det gir et element av interesseavveining som kan utnyttes til
a styrke padriverrollen ved a la forvaltningspolitiske hensyn veie tungt.

Behov for a styrke avdelingens samordningsroller?

For IKT-politikken ser AIF et behov for en ny kongelig resolusjon som fastslar
departementets samordningsrolle (til erstatning for en resolusjon av 1997). En ny
resolusjon kunne ogsa stadfeste enkelte fullmakter KMD har overfor andre
departementers sektoransvar, f.eks. til & gjennomga satsingsforslag for IKT,
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Samtidig kan det vurderes om AIF skal ha ansvar for nye forskrifter bl.a. knyttet
til en revidert forvaltningslov og til deler av arkivloven. Dette kunne gi et klarere
mandat for & uteve samordningsrollen overfor alle departementer.

Hvis man skal hgyne ambisjonsnivaet betydelig, kan det vurderes om AIF skal ha
lovansvar for deler av forvaltningsloven og en ny lov til erstatning for e-
signaturloven, samt den del av arkivloven som gar pa dokumentasjonsforvaltning
i offentlig sektor. Dette vil kunne styrke rollen som systemforvalter.

Et annet formelt virkemiddel kunne veere a revidere det gamle departements-
reglementet som ble fastsatt pa 1980-tallet og som i praksis har veert sovende de
siste tiarene. Et nytt reglement sett i lys av gjeldende forvaltningspolitikk kunne gi
AIF formell ryggdekning for a legge tydelige fgringer for organiseringen i de
andre departementene.

Nar det gjelder SKATE som samordningsorgan for IKT, kan det vurderes & prave
ut en ordning med en felles pengepott til & finansiere mellomstore tverrgaende
prosjekter. AIF ser ogsa behov for finansieringsmekanismer for a utlgse starre
grad av felles prosjekter for kommunesektoren. Dette kan tolkes som forsgk pa a
gi AIF (og Skate) en rolle som padriver og interesseavveier.

AIF vurderer a etablere en helhetlig oversikt over IKT-prosjekter i staten. Dette
kan vare et virkemiddel for & muliggjere bedre styring og koordinering pa tvers,
unnga dobbeltinvesteringer i parallelle prosjekter, og bidra til kunnskapsdeling og
kompetansebygging om gjennomfgaring av IKT- prosjekter. Avdelingen vurderer
0gsa a etablere en felles interdepartemental nettressurs med lgpende oppdatering
om alle tiltak som bidrar til & gjennomfare politikken nedfelt i Digital agenda.
Slike tiltak kan bidra til videre utbygging av rollen som systemforvalter.

IV Bolig- og bygningsavdelingen (BOBY)

Bolig- og bygningsavdelingen har ansvar for a fglge opp regjeringen bolig- og
bygningspolitikk. De bolig- og bygningspolitiske malene skal nas ved hjelp av
gkonomiske og juridiske virkemidler, kompetanseoppbygging, veiledning og
informasjon.

Avdelingen har ansvaret for etatsstyringen av Husbanken, Direktoratet for
byggkvalitet og Husleietvistutvalget. Avdelingen har om lag 40 medarbeidere
fordelt pa seksjoner for henholdsvis byggeprosess, bolig, byggkvalitet, og
gkonomi-/etatsstyring.

| det fglgende belyses primaert BOBY's samordningsroller i oppfalging av den
nasjonale strategien Bolig for velferd (KMD 2014c). Dette er avdelingens mest
omfattende og helhetlige samordningsoppdrag. Strategien angir retning for det
boligsosiale arbeidet fram til 2020. Fem departementer er ansvarlige for
strategien, og seks direktorat iverksetter den.
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Formalet med strategien er a samle og malrette innsatsen overfor vanskeligstilte
pa boligmarkedet. Den skal bidra til bedre samordning bade mellom statlige
akterer og mellom stat og kommune. De tre hovedmalene er:

e alle skal ha et godt sted & bo
e alle med behov for tjenester skal fa hjelp til 8 mestre boforholdet
e den offentlige innsatsen skal vaere helhetlig og effektiv.

Samordningen pa departementsniva skal legge til rette for & utveksle informasjon
og kompetanse, etablere grunnlag for felles tiltak og beslutninger, utvikle felles
grep overfor underliggende etater og falge opp direktoratenes rapportering pa
maloppnaelse.

Virkemidler for samordning

Avdelingen har etablert en rekke virkemidler for samordning av strategien.

Det er nedsatt et tverrdepartementalt utvalg med faste medlemmer. Utvalget har
magter fire ganger arlig eller etter behov. P4 noen mgter inviteres underliggende
virksomheter eller andre samarbeidspartnere.

En gang arlig settes tematikk knyttet til strategien Bolig for velferd pa dagsorden
for et felles ekspedisjonssjefsmete.

BOBY arrangerer hvert ar boligsosial lederkonferanse for kommunene i
samarbeid med KS og Husbanken. Etter at strategien tradte i kraft, har ogsa de
andre departementene og direktoratene blitt invitert til & delta pa ulike mater som
valg av agenda, utforming og gjennomfaring.

Husbanken er koordinator for Bolig for velferd. Av tildelingsbrevet for 2016
framgar det at departementet har gitt Husbanken vide rammer til & pavirke
hvordan strategien gjennomfares i praksis.

Nar avdelingen svarer pa hgringer, departementsforeleggelser eller deltar i mgter
og arbeidsgrupper som initieres av andre departementer, ivaretas perspektivene i
strategien. Eksempler er omradesatsinger i byer og ny Groruddalssatsing, innspill
til oppdrag og Virksomhets- og gkonomiinstruks (V@I) for Fylkesmannen, og
deltagelse i arbeidsgruppe ledet av Justisdepartementet om helhetlig tilbakefering
etter gjennomfart straff.

Viktige sektorovergripende tiltak ble ogsa nedfelt i felles oppdragsbrev til
direktoratene for 2015. Eksempelvis har bade statlige virksomheter og
kommunene etterspurt styringsinformasjon som kan gi bedre informasjon om hva
innsatsen deres gir av resultater. Rapportering i KOSTRA og pa bruk av de
statlige virkemidlene gir noe relevant informasjon, men dataene og brukene av
dem ma videreutvikles.

Arbeids- og velferdsdirektoratet, Bufdir, Kriminalomsorgsdirektoratet,
Integrerings- og mangfoldsdirektoratet, Helsedirektoratet og Husbanken fikk
derfor i oppdrag a invitere med seg kommunesektoren i et nasjonalt prosjekt for a
sammenstille og utvikle indikatorer og resultatmal som stgtter opp om strategiens
mal og innsatsomrader. Arbeidet bidrar til at bade stat og kommune far bedre
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informasjon om status pa det boligsosiale omradet og om sammenhenger mellom
innsats og resultater.

Det er ikke gremerkede midler til & gjennomfare Bolig for velferd. Maloppnaelsen
er derfor avhengig av at arbeidet i departementene, direktoratene og kommunene
alltid samordnes med faste oppgaver og andre pagaende satsinger.

Hvilke samordningsroller?

BOBY leder regjeringens arbeid med a falge opp Bolig for Velferd, og vi
oppfatter at avdelingen primert har en padriverrolle for & fremme perspektivene i
strategien overfor andre pagaende prosesser pa tvers av departementene. Dette
skjer bade proaktivt og reaktivt.

| arbeidet med budsjettprosesser knyttet til de boligsosiale virkemidlene
vektlegger avdelingen ogsa virkemidlenes betydning ut over boligsektoren.
Bostgtte og tilskudd til utleieboliger er eksempelvis viktige virkemidler, ikke bare
for & sikre at alle har et egnet sted & bo, men ogsa for & redusere fattigdom.

Som et kraftfullt virkemiddel i padriverrollen er avdelingen prosessleder for
strategien, dvs. den leder og koordinerer den tverrdepartementale arbeidsgruppa
og bidrar til at aktuelle problemstillinger star pa dagsorden der.

Et utslag av en proaktiv padriverrolle er utforming av likelydende tekst i
tildelingsbrev til direktoratene. Dette er et resultat av en prosess i det enkelte
departement og en prosess mellom de involverte departementene. | prosessen i
hvert departement avveies gnsket om felles oppdragstekst opp mot den totale
mengden av oppdrag som skal tillegges underliggende virksomhet, samt andre
satsinger i sektoren. Her er BOBY padriver for at prosessen gjennomfares.

Samtidig ma departementene i fellesskap vurdere om felles tekst/oppdrag vil
gi maloppnaelse i Bolig for velferd. Her kan BOBY til statte for sin padriverrolle
veere en systemforvalter ved a initiere og organisere denne prosessen.

Ogsa som etatsstyrer kan BOBY ha et element av systemforvalter. Avdelingen
peker selv pa dette: Avdelingen legger sarlig vekt pa at Husbanken gis legitimitet
og rom til & utfare koordineringsjobben pa direktoratsnivaet. Dette styrker
samtidig padriverrollen ved & legge boligpolitiske premisser for virksomheten i de
andre departementsomradene.

V  Regionalpolitisk avdeling

Regionalpolitisk avdeling (REGA) har ansvar for a fglge opp regional- og
distriktspolitikken. De politiske malene er a opprettholde hovedtrekkene i
bosettingsmansteret, nytte menneskelige og naturgitte ressurser i hele landet for
stgrst mulig verdiskaping, sikre likeverdige levekar og a gi alle frihet til & bosette
seg der de vil. En vellykket regionalpolitikk forutsetter innsats pa en rekke
sektorer. Departementene er ansvarlige for hver sine sektorer, mens kommunene
har ansvar for a sikre gode levekar og likeverdige tjenestetilbud lokalt. REGA
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skal bidra til at sektorenes prioriteringer gir best mulig vilkar for regional
utvikling.

Virkemidler for samordning

Avdelingens samordningsoppgaver er na serlig knyttet til arbeidet med
regionreformen, utvikling av ny regional- og distriktspolitikk, nordomrade-
satsingen og lokalisering av statlige arbeidsplasser.

KMD/REGA har ansvaret for a falge opp Stortingets vedtak om ny regionreform.
Arbeidet med reformen og med en proposisjon for varen 2017 innebarer tett
samarbeid med andre departementer om oppgaver og struktur for et nytt regionalt
folkevalgt niva.

REGA og PLAN samarbeider om en stortingsmelding om ny regional- og
distriktspolitikk. I arbeidet er det ogsa et tett samarbeid med searlig NFD, SD og
KD. Meldingen tar for seg utfordringer for by og land, med vekt pa areal- og
transportplanlegging, neringsutvikling og lokal samfunnsutvikling.

Avdelingen skal i samarbeid med UD (lederdepartement) fglge opp regjeringens
nordomradepolitikk. Arbeidet involverer og skal samordnes med flere sektor-
departementer. REGA har et delansvar for & legge fram et nytt strategidokument
for regjeringen. Strategien skal vise hvordan det tverrsektorielle samarbeidet kan
utvikles gjennom nye arbeidsmater og virkemidler.

REGA skal aktivt fglge opp lokaliseringspolitikken gjennom forvaltningen av
retningslinjene for lokalisering av statlige arbeidsplasser og tjenester. Avdelingen
har sekretariatsansvaret for a utarbeide plan for lokalisering. Dette innebarer
oppfelging av retningslinjene overfor departementene, veiledning av saker under
planlegging i andre departementer, respons pa lokaliseringsutredninger og a
ivareta rollen som hgringsinstans.

Avdelingen har ogsa ansvar for samordningen knyttet til forenkling av
utmarksforvaltningen og kompetansesatsing i regionene, sistnevnte i nart
samarbeid med KD.

Samordningen har flere formal. Regionreformen skal bl.a. bidra til effektiv styring
og ressursbruk. For alle samordningsoppgavene er det viktig a skape felles
problemforstaelse blant bergrte aktgrer. Det er noe varierende ambisjonsniva, men
for enkelte oppgaver synes det som om malet er niva 4 pa samordningsstigen, dvs.
utvikle felles strategier og beslutninger. Dette kan vaere aktuelt for nordomrade-
satsingen, kompetansesatsingen og for lokalisering av statlige arbeidsplasser.

REGA rar over ulike samordningsvirkemidler. Noen er av juridisk karakter, bl.a.
forvalter avdelingen retningslinjene for lokalisering av statlige arbeidsplasser og
paser at departementene falger de krav som ligger i retningslinjene.

De fleste virkemidlene er imidlertid knyttet til nettverk og prosesser. KMD/REGA
leder prosesser der samordning er et viktig formal, slik som arbeidet med
regionreformen, plan for lokalisering, forenkling av utmarksforvaltningen. |
tillegg er avdelingen deltaker i en rekke faste samarbeidsfora pa politisk og
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administrativt niva. Avdelingen er ogsa deltaker i mange mer uformelle nettverk
og mateplasser, der deltakerne kan veere andre departementer, fylkeskommuner,
Innovasjon Norge, SIVA og Forskningsradet.

I mange av samordningsprosessene har KMD/REGA en Klart definert lederrolle
overfor andre departementer. Dels handler denne lederrollen om eierskap og
ivaretakelse definerte samordningsprosedyrer, bl.a. inneholder retningslinjene for
lokalisering av statlige arbeidsplasser prosedyrekrav.

REGA rar over fa gkonomiske insentiver. Slike virkemidler forvaltes i hovedsak
av de tilknyttede virksomhetene som Innovasjon Norge og SIVA. Avdelingen
sitter pA mye kunnskap pa feltet og formidler denne til forvaltningen, herunder
som hgringsinstans pa forslag som bergrer regional- og distriktspolitikken.

Hvilke samordningsroller?

Avdelingen vurderer det selv slik at de ivaretar alle de tre samordningsrollene. En
rolle som systemforvalter er knyttet til forvaltningen av retningslinjene for
lokalisering av statlige arbeidsplasser. | handhevingen av retningslinjene vil det
ogsa kunne skje en interesseavveining, dvs. rollen som systemforvalter
understgtter en mulig rolle som interesseavveier.

En interesseavveining skjer ogsa ved at REGA legger til rette for den avveiningen
som skjer i regjeringen. Dette vil serlig gjelde for arbeidet med regionreform,
utvikling av ny regionalpolitikk og lokaliseringspolitikk.

Den klart viktigste samordningsrollen for REGA er nok likevel & vaere padriver. |
utgvelsen av den rollen er avdelingen dels reaktiv, dels proaktiv. Den er primeert
reaktiv som sentral hgringsinstans for andre departementers forslag til nytt lov- og
regelverk som bergrer regionalpolitikken, eller andre planer eller meldinger. 1
andre tilfeller initierer avdelingen samarbeid med departementer om f.eks.
nordomradetiltak (UD mfl.), kunnskapsutvikling (KD) eller forenkling av
utmarksforvaltning (KLD, LMD, NFD).

For & styrke padriverrollen peker avdelingen selv pa at det er viktig & vere
lederdepartement, ogsa nar det kan veere uenighet mellom departementene. For at
slike prosesser skal gi resultater og for & legge til rette for samordning er felles
problemforstaelse og erkjennelse av sektoransvar avgjgrende.

En regionreform vil innebare endringer i arbeidsdelingen mellom forvaltnings-
nivaene. Falgelig kan det bli behov for & vurdere framtidige samarbeidsformer
mellom departementene, mellom departementene og regionene og mellom
regionene og kommunene.
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VI Same- og minoritetspolitisk avdeling (SAMI)

Same- og minoritetspolitisk avdeling (SAMI) har det overordnede ansvaret for &
samordne regjeringens samepolitikk og politikken overfor nasjonale minoriteter®.
Fagdepartementene har ansvar for a falge opp samepolitikken og politikken
overfor de nasjonale minoritetene innenfor sine omrader, jf sektoransvars-
prinsippet.

Grunnloven § 108 og sameloven er grunnlaget for malet regjeringa har om a legge
forholdene til rette for at den samiske folkegruppa kan sikre og utvikle spraket,
kulturen og samfunnslivet sitt. Loven inneholder blant annet bestemmelser om
sprak, som bergrer en rekke departementer og etater.

Sametinget er regjeringens fremste premissleverandgr og dialogpartner i
samepolitikken. Sametinget har ogsa overtatt forvaltningsansvar og virkemidler
pa enkelte omrader. Sametinget har i stor utstrekning direkte kontakt med de ulike
fagdepartementene. SAMI bistar ved behov departementene i slike prosesser.

SAMI har koordineringsansvaret for gjennomfgring av Europaradets
rammekonvensjon om beskyttelse av nasjonale minoriteter i Norge. Avdelingen
har derfor ogsa fatt ansvaret for samordning av statlig politikk som bergarer de
aktuelle minoritetsgruppene i Norge. Avdelingen legger vekt pa a ha en tett dialog
med disse gruppenes organisasjoner for a sikre at deres synspunkter blir hart,
SAMI skal ogsa vere et kontaktpunkt i sentralforvaltningen for disse gruppene.

Regjeringen har som mal at det skal vere helhet og sammenheng i politikken
overfor samer og nasjonale minoriteter. | avdelingens virksomhetsplan er det et
hovedmal at samene deltar i offentlige beslutningsprosesser. Et delmal er at
konsultasjoner mellom statlige myndigheter og Sametinget gjennomfares pa en
effektiv mate i trad med ordningens formal. Et annet delmal er gkt kunnskap i
forvaltningen og i samfunnet — om samiske rettigheter, samisk kultur og samisk
samfunnsliv.

Formalet med SAMIs samordning er & pavirke ved a informere og tilby kunnskap,
skape felles problemforstaelse, og & bidra til at tiltak ikke far ungdvendig negative
konsekvenser for samer og nasjonale minoriteter. Gode prosesser og involvering
av samer og nasjonale minoriteter er videre et formal i seg selv.

Virkemidler for samordning

SAMI bidrar til samordning bl.a. gjennom a:

e informere andre avdelinger og departementer om nasjonale minoriteters
rettigheter, kultur mv. samt a formidle kontakt med minoritetene.

e holde oversikt over tilskudd til samiske formal.

e veilede departementene om konsultasjonsprosedyrene mellom statlige
myndigheter og Sametinget.

® Rom, romanifolk/tatere, kvener/norskfinner, jeder og skogfinner
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e bista andre departementer nar de utreder saksomrader som direkte bergrer den
samiske befolkningen og de nasjonale minoritetene.

Et virkemiddel pa omradet er avtale om prosedyrer for konsultasjoner mellom
statlige myndigheter og Sametinget. Disse gjelder for hele statsforvaltningen (kgl.
res. 1. juli 2005). Bakgrunnen er urfolks rett til & bli konsultert i saker som kan fa
direkte betydning for dem, jf. ILO-konvensjon nr. 169 om urfolk og stammefolk i
selvstendige stater. Det er utarbeidet en veileder som gir praktiske rad for
gjennomfgring av konsultasjonene med Sametinget.

SAMI koordinerer rapportering pa Europaradets rammekonvensjon om
beskyttelse av nasjonale minoriteter, den europeiske pakten om regions- eller
minoritetssprak og ILO-konvensjon nr. 169.

SAMI er videre hgringsinstans for saker som bergrer samer og nasjonale
minoriteter. Et virkemiddel i den forbindelse er a ha god kompetanse pa omrader
som bergrer samer og nasjonale minoriteter, ogsa innenfor andre departementers
ansvarsomrader. Avdelingen er involvert i arbeidet med flere handlingsplaner og
tverrdepartementale grupper, bl.a. ved & lede og koordinere arbeidet med
regjeringens handlingsplan mot antisemittisme. Videre leder avdelingen
interdepartemental arbeidsgruppe for oppfalging av Samerettsutvalget 2.

Andre samordningsarenaer er bl.a. embetsgruppe for likestilling (BLD),
embetsgruppe for menneskerettigheter (UD), tverrdepartemental arbeidsgruppe
neeringsliv og menneskerettigheter (UD). Videre er det uformelle nettverk og
kontakter i en rekke departementer, og det arrangeres et arlig kontaktforum
mellom nasjonale minoriteter og sentrale myndigheter.

Hvilke samordningsroller?

Som samordner er SAMI i stor grad i en rolle som padriver. | konkrete saker betyr
det gjerne at avdelingen gjer andre departementer oppmerksom pa relevante
forpliktelser — og mulige konsekvenser — og oppfordrer til & involvere samer og
nasjonale minoriteter i beslutningene. | noen tilfeller skjer dette etter SAMIs eget
initiativ, men ofte svarer avdelingen pa andre departementers initiativ.

Resultatene i samepolitikken kommer i stor grad til syne gjennom arbeidet i andre
departementer og i Sametinget. De ulike departementene har ansvar for regelverk
som skal ivareta den samiske befolkningen, for eksempel bestemmelser i
sameloven, oppleringsloven, reindriftsloven og internasjonale konvensjoner.

Departementene har i tillegg ansvar for tiltak som retter seg mot hele
befolkningen, men som kan ha spesielle konsekvenser for samene og/eller de
nasjonale minoritetene. Det kan for eksempel veere tiltak i de nordligste fylkene
som har sarlige konsekvenser for den samiske befolkningen.

SAMIs padriverrolle innebzrer blant annet at avdelingen ofte ma ta en proaktiv
rolle. Avdelingen har fortsatt behov for god kompetanse pa en rekke politikk-
omrader. SAMI er ogsa avhengig av et godt kontaktnett i sentralforvaltningen og
overfor samer og nasjonale minoriteter.
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| tillegg til padriverrollen kan det argumenteres for at SAMI har en rolle som
systemforvalter i tilknytning til konsultasjonsprosedyrene. Disse medfarer en mer
formalisert kontakt mellom statlige etater og Sametinget. Avdelingen veileder om
hvordan prosedyrene skal forstas og hvordan prosessen bgr gjennomfgres. Den
endelige interesseavveiningen i sakene gjgres av det aktuelle departementet i
konsultasjon med Sametinget.

Nar SAMI koordinerer rapportering pa Europaradets rammekonvensjon, kan vi

ogsa se en rolle som systemforvalter. Men heller ikke her er det snakk om
interesseavveining.
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| kap. 2 redegjer vi for en del begreper om samordning, og i kap. 3 beskriver vi
oppgaver og samordningsvirkemidler i de tre utvalgte KMD-avdelingene og
analyserer hvilke samordningsroller de har overfor andre departementer. Vi finner
at KMDs avdelinger hver har sin primare samordningsrolle. Vi skiller mellom tre
slike roller, henholdsvis padriver, interesseavveier og systemforvalter.

| kap 4 har vi en tilsvarende analyse av samordningsroller i de to avdelingene vi
bruker som referansecase: Forskningsavdelingen i KD og Forbruker-, rettighets-
og likestillingsavdelingen i BLD.

| kap. 5 samler vi tradene og stiller opp noen momenter til hjelp for a videreutvikle
de samordningsrollene vi har identifisert. Samordningen styrkes nar den primaeere
samordningsrollen kombineres med elementer av de to andre rollene og nar
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instans vil politiske prioriteringer definere mulighetsrommet for samordning.
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