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Forord

Uni Research Rokkansenteret har fatt i oppdrag fra Kommunal- og
moderniseringsdepartementet & gjennomfgre en fglgeevaluering av nytt
styringsrammeverk for fylkesmannen. Oppdraget hadde oppstart i april 2016 og
avsluttes i november 2017. Sluttrapport skal leveres 31. august 2017. Denne
rapporten er en underveisevaluering som viser forelgpige funn og refleksjoner.

Vi vil rette en spesiell takk til informantene som velvillig bidro til denne
underveisevalueringen, samt til referansegruppen for prosjektet som har gitt
nyttige innspill til rapporten.

Bergen, september 2016
Lise H. Rykkja

Prosjektleder



Innhold

L INNIEANING ettt b et et b e et s a bt e st e e s h et e s ab e e bt e e bt e e bt e s beeeateesaneaeennnenane 4
B0 o 1T V4| T 2T [0 1= o TSNS 5
3. NYLE STYFINGSIAMMEVETK ...eeiieiiie ettt et e e et e e e stte e e s baeeesabaeeeentaeesenseaeesaraneean 11
4, Metode 08 datagrUNNIGg ........uuviiiiiieceee e e e e e e e e e e e e e e e b e e e e e e eebraaeaaaaean 14
5. FOrEIBPIZE FUNN ..ttt ettt e st e st esat e e sabe e bt e e beeebeesabeen ee 16
(ST oY1 (V1 o] o ST UPPURROE 43
7RI EIANSEI ..ttt ettt ettt ettt e bt e bttt ea b e sh e e s b e e bt et e eatesheenbeebesatesae et sheenteeas 52
APPENAIKS <ttt sttt e s e a et e bt e e be e e bt e s bt e et e e s b e e eae e e shee e neeebee aesbeeeareens 55



1. Innledning

Et nytt styringsrammeverk for fylkesmannen ble fastsatt av Kommunal- og
moderniseringsdepartementet (KMD) og implementert fra hgsten 2015.
Malsettingen for det nye rammeverket er a bidra til at fylkesmannen Igser
oppgavene sine pa best mulig mate (fra Konkurransegrunnlaget, KMD).
Hovedprinsippene i det nye rammeverket er:

e Forenkling og forbedring av styringsdokumentene

e Faerre mal pa strategisk viktige omrader

e Stgrre grad av handlingsrom for embetene

e Bedre samordnet styringsdialog som i stgrre grad rettes mot resultatene
e Relevant rapportering

Varen 2016 fikk Uni Research Rokkansenteret ansvaret for en fglgeevaluering av det
nye rammeverket for styring. Fglgeevalueringen skal vurdere styringsrammeverket
og implementeringen av det. Malet er a fa kunnskap om hvordan styringssystemet
fungerer og utvikler seg. Oppdragets kjerne er forsgkt fanget gjennom fglgende
problemstilling:

Hvordan gjennomfgres og fungerer nytt rammeverk for styring av fylkesmannen, og hvilke

styrker, svakheter og eventuelle utilsiktede virkninger ved rammeverket og gjennomfgringen
av det kan identifiseres?

Evalueringen er beslutningsorientert, pa den maten at hensikten er @ vurdere
mulige virkninger av rammeverket opp imot dets malsettinger. Den gar imidlertid
ogsa utover tradisjonelle malorienterte studier og vil ogsa prgve & avdekke
eventuelle utilsiktede virkninger. Evalueringen kan videre karakteriseres som en
prosess-studie i og med at den undersgker gjennomfgringen av
styringsrammeverket og mulighetene for forbedring underveis. Det er fortlgpende
kontakt mellom forskergruppen og departementet, og studien interagerer dermed
pa sett og vis med sitt studieobjekt.

Evalueringen omfatter analyse av om utformingen og designet av rammeverket er
egnet til 3 innfri ambisjonene, en kartlegging av hvordan rammeverket tas i bruk og
analyse av om det etterleves, samt en vurdering av mulige virkninger av
omleggingen av styringen. Fglgeevalueringen skal som en del av dette vurdere
arenaer og prosesser for samordning, i tillegg til bruken av gjeldende
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styringsdokumenter og mgter. Den sezerlig vekt pa KMDs samordningsrolle overfor
fylkesmannen. Evalueringen skal ogsa vurdere i hvilken grad rammeverket bidrar til
gkt tverrsektoriell samordning og utnyttelse av fylkesmannens kompetanse som
samordningsinstans, bedre sammenheng mellom mal og resultat, bedre prioritering
(vesentlighetsoppmerksomhet) og bruk av faerre og (mer) relevante
rapporteringskrav. Evalueringen skal inneholde en vurdering av innfgringen av
rammeverket i perioden 2016-2017, en underveisvurdering (dvs. dette
dokumentet) og en sluttvurdering.

Denne rapporten har status som en underveisrapport hvor vi presenterer noen
forelgpige funn og refleksjoner. Den baserer seg i hovedsak pa fylkesmennenes
erfaringer og oppfatninger av ulike sider ved det nye styringsrammeverket sa langt.
Rapporten er i hovedsak deskriptiv. Sa langt i prosjektet mangler vi systematisk
informasjon om andre aktgrers (KMD, andre sektormyndigheter) syn.

Nedenfor gir vi fgrst et oversiktsbilde av fylkesmannens oppgaver og ansvar med
vekt pa hvilke styringsutfordringer som kan forbindes med styringen av og i
fylkesmannsembetene. | denne delen av rapporten gir vi ogsa en kort beskrivelse av
det nye rammeverket for styring. | neste del beskriver vi evalueringens metodiske
opplegg og datamaterialet rapporten bygger pa. | rapportens tredje del legger vi
frem forelgpige funn og refleksjoner, f@r vi i siste del oppsummerer og gj@r rede for
hvordan dette fglges opp i det videre arbeidet med evalueringen.

2. Om fylkesmannen

| ethvert politisk—administrativt system er det et sentralt spgrsmal hvordan
forvaltningen skal organiseres, hvordan ulike oppgaver skal fordeles og hvordan
man skal styre for a sgrge for at viktige politiske malsettinger blir giennomfgrt. Bade
regjeringsdokumenter og forvaltningslitteraturen peker pa at en i giennomfgring av
politikk ofte star overfor mange og motstridende mal som ikke lar seg Igse av en
enkelt aktgr eller sektor alene, eller pa samme mate overalt (Meld. St. 22 (2015
2016): 17, Leegreid mfl. 2014, Leegreid mfl. 2015).

Fylkesmannens rolle og oppgaver i forvaltningsapparatet er stadig til diskusjon (Flo
2014). Fylkesmannen har en ngkkelfunksjon mellom stat (departement og
direktorat) og kommune ved gjennomfgring av nasjonal politikk i fylket.
Fylkesmannen gjennomfgrer i dag oppgaver for 11 departementer (og flere
direktorater og tilsyn), og er i dag administrativt underlagt KMD. Styringen av
fylkesmannen er et viktig tema i seg selv, men bergrer ogsa spgrsmal som kan ses i
en stgrre forvaltningspolitisk sammenheng. Det norske forvaltningssystemet, med
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fylkesmannen «i midten», aktualiserer spenninger knyttet til fragmentering og
helhetlig styring, flernivastyring, samordning og nye former for offentlig styring.
Samordningsproblematikken er bade vertikal og horisontal. Vertikalt handler det
om relasjonene mellom ulike styringsniva (lokalt, regionalt, nasjonalt og noen
ganger overnasjonalt). Horisontalt gjelder det forbindelsene mellom ulike
politikkomrader, eller sektorer. Som statlig forvaltningsorgan befinner
fylkesmannen seg nettopp i skjaeringspunktet mellom nasjonal politikk og det lokale
og regionale folkestyret. | tillegg skal fylkesmannen som sektormyndighet iverksette
statlig politikk pa mange forskjellige politikkomrader. Fylkesmannen har ogsa
samordningsansvar pa politikkomrader som i seg selv er sektorovergripende, for
eksempel innenfor samfunnssikkerhet og beredskap (Fimreite mfl. 2014, Rykkja
2014). Den doble funksjonen som samordningsmyndighet og sektormyndighet pa
en rekke ulike felter gjgr at institusjonen pa den ene siden har spesielt gode
forutsetninger for sektorovergripende koordinering — og pa den andre siden kan
sies a lgpe en uvanlig hgy risiko for a3 «mgte seg selv i dgren» i sitt praktiske virke.

Fylkesmannens dobbeltrolle som statens mann i fylket og fylkets og kommunenes
talergr inn til staten er en gjennomgdende spenning, vektlagt bade i aktuell
forskning, i ulike utredninger og i en lang rekke offentlige dokumenter (FAD 2012,
Flo 2014, 2004, Hansen mfl. 2009). Fylkesmannens oppgaver har gjennomgatt store
endringer i moderne tid. Sektoroppgavene er i dag i fremste rekke knyttet til
beredskap, landbruk, miljgvern og sosial- og familiefeltet. Nar det gjelder form,
omfatter dette et bredt spekter av styringsvirkemidler: radgivning og veiledning,
klager, tilsyn, kontroll og rapportering. Over tid har embetet fatt tilfgrt stadig flere
oppgaver gjennom lovgivning eller delegering fra ulike overordnete organ,
departement og direktorat; fremfor alt i form av integrering av tidligere
«frittstdende»  statlig-regionale sektororgan (miljg, landbruk, fylkeslege,
utdanningsdirektgr). Vergemalsoppgaver er overfgrt fra kommunene. Samtidig er
enkelte oppgaver feort ut av fylkesmannsorganisasjonen (om utviklingen av
embetets oppgaver, se Flo 2014: kap. 9).

Embetet star i prinsippet til tjeneste for hele sentraladministrasjonen. Det er i
imidlertid opp til hvert enkelt departement og direktorat & vurdere hvordan og i
hvilken grad de vil bruke fylkesmannen, innenfor de rammer KMD setter for styring
og finansiering av embetene. Dette har resultert i et stort mangfold av oppgaver.
Tidligere undersgkelser har vist at departementene og direktoratene styrer
fylkesmannsembetene pa ulik mate: Det er ulik detaljeringsgrad i styringen, det er
ulikt presisjonsniva i oppdragene og det er ulik praksis mht. omfang og innretning av
styringsmgter (Difi 2012: 1). Et viktig kjennetegn, som kanskje forsterker
samordningsproblemene, er at ingen departementsomrader kan sies @ dominere.
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En fellesnevner for oppgavene er like fullt at de i hovedsak er kommunerettede.
Dette gjelder bade fylkesmannen som samordningsinstans, kontrollgr,
tilsynsinstans, informasjonsknutepunkt, veileder og padriver (Flo 2014: 622). | tillegg
har rollen som ombudsmann for enkeltindivider, eller som rettssikkerhetsinstans,
blitt viktigere over tid.

Prinsippet om likebehandling star sterkt i den norske forvaltningstradisjonen og
som hovedregel skal fylkesmennenes oppgaver vare like over hele landet. Likevel
finnes det omrader der oppgavelgsningen blir praktisert ulikt fra fylke til fylke. Dette
kan i noen tilfeller veere gnsket, og er altsa ikke ngdvendigvis et problem. Fylkene
har ulike behov og forutsetninger. | noen tilfeller er det derfor nettopp
hensiktsmessig med differensiert styring og fleksibilitet. Stgrre fleksibilitet er ogsa
en av grunntankene bak mal- og resultatstyring, der fastsetting av mal sentralt
skulle gi mer frihet til oppgavelgsning lokalt. Flo (2014) peker pa at bade en mer
permanent oppgavedifferensiering og mer fleksible organisasjonslgsninger har veert
vurdert og forsgkt de siste tidrene. Tanken er ofte at slike forsgk skal komme hele
landet til gode. | hvilken grad forsgkene har lykkes er det imidlertid mindre
systematisk kunnskap om. Difi konkluderer i sin rapport om styringen av
fylkesmannen fra 2012 at generalistprinsippet fremdeles star sterkt, men at en viss
grad av spesialisering kan vare hensiktsmessig, saerlig pa det administrative
omradet og pa fagomrader der saksmengden totalt sett er liten og der
oppgavelgsningen krever spisskompetanse (Difi 2012: 53).

Det som fremfor alt kjennetegner fylkesmannens egenart er de allmenne og
sektorovergripende funksjonene. Dette ansvaret springer fgrst og fremst ut fra
Fylkesmannsinstruksen (Kgl. res. 7. august 1981), som igjen var basert pa en naer
300 ar eldre instruks som gav embetet mange av de samme allmenne pliktene.
Denne instruksen har gjennom de siste tidarene blitt supplert av forvaltningspolitiske
erkleeringer og policydokument som fremhever bestemte tverrsektorielle eller
sektorovergripende funksjoner. De enkelte embetenes organisatoriske oppbygning
har blitt betydelig mer differensierte gjennom de siste tre tidarene, som fglge av
gkningen bade i oppgaver og i tallet pa ansatte (dette har gkt fra 597 i 1981 til 2637
i 2015, jf. Forvaltningsdatabasen). Fylkesmennene har hatt betydelig frihet til a
forme organisasjonen ut fra egne forutsetninger, men fra sentralt hold har det vaert
et sterkt gnske om a sikre at de departementene skulle kunne identifisere den
avdeling, seksjon eller person som var ansvarlig for et saksomrade i hvert enkelt
fylke, og at man unngikk oppsplitting av saksomrader pa flere organisatoriske
enheter. (Flo 2014, kap. 10, som er en allmenn fremstilling av den organisatoriske
og styringsmessige utviklingen av fylkesmannsembetet mellom 1980 og 2014).
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En viktig styringsutfordring for fylkesmannen er samordning av statlig virksomhet og
politikk i fylkene. Dette viser seg pa mange felt, for eksempel nar det gjelder helse,
utdanning, innvandring, barnevern, miljg og samordningsansvaret pa
samfunnssikkerhetsomradet. | hvilken grad har fylkesmannen autoritet og
virkemidler til @ samordne andre statlige myndigheter med ansvar pa dette
omradet, som Mattilsynet, regionale helseforetak, politiet, og Helsetilsynet? En
annen viktig styringsutfordring gjelder prioritering mellom ulike sektoroppgaver
innenfor embetet. Dette har veert vanskelig fordi styringen av
fylkesmannsembetene i stor grad skjer sektorvis. Fra et sektorstasted kan den
tverrsektorielle samordningen representere et problem. Plikten til 3 samordne, jf.
Fylkesmannsinstruksen, er fremfor alt vanskelig 3 etterleve fordi styring og
prioriteringer i hvert enkelt departement og direktorat ikke er harmonisert pa
sentralt niva. Tradisjonelt har fylkesmanns samordningsansvar stgttet seg tungt til
embetets og embetslederens allmenne autoritet, men fra fylkesmannshold har
sterkere formelle virkemidler vaert etterlyst helt siden mellomkrigstiden, f.eks. ved
at fylkesmannens instruksfestede samordningsansvar skulle speiles i fagetatenes
instrukser, gjennom en plikt til & «la seg samordne» (Flo 2014: 469-476; 640—647).

Ansvaret for styringen av fylkesmannen ble overfgrt fra Justisdepartementet til
Forbruker- og administrasjonsdepartementet (FAD) i 1989, med malsetting om 3
koble styringen av fylkesmannsembetene direkte pa den sentrale
forvaltningspolitikken. Med sammenslding av FAD og Kommunal- og
regionaldepartementet og opprettelsen av KMD i 2014, ble denne tankegangen
viderefgrt, samtidig som intensjonen var a gi den statlige forvaltningspolitikken et
lgft.' Sammensldingen innebar at det overordnede ansvaret for fylkesmennene og
den allmenne kommunalpolitikken ble samlet under det samme departementale
tak. KMD fikk et hovedansvar for gjennomfgringen av regjeringen Solbergs mal om
bedre samordning, blant annet gjennom Program for bedre ledelse og styring i
staten (KMD 2014).

Malsettingen med a flytte ansvaret for styringen av fylkesmannen ut fra
Justisdepartementet i 1989 var & sgrge for bedre samordning og sammenheng i
Fylkesmannens oppgaver, og a sikre en mer malrettet styrking og utvikling av
fylkesmannsinstitusjonen (Flo 2014: 650). Med dette startet et omfattende og
gjennomgripende utviklingsprogram. Ett element i dette var introduksjonen av Mdl-

! Det administrative ansvaret for fylkesmannen ivaretas i dag av Statsforvaltningsavdelingen i KMD. Avdelingen
har ogsa ansvaret for samordning av de gvrige departementene som legger oppgaver til Fylkesmannen. KMD er
i tillegg fagdepartement for fylkesmannen i ulike sammenhenger. Disse oppgavene fglges opp av
Kommunalavdelingen, Bolig- og bygningsavdelingen og Planavdelingen i departementet.
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og resultatstyring i form av etatsstyring (ogsa kalt embetsstyring i fylkesmannens
tilfelle). Gjennom denne skulle departementene i stgrre grad samarbeide om a
utarbeide mal for virksomheten og synliggjgre denne gjennom de arlige
statsbudsjettene, konkretisert ved uttalte forventninger og tildelte ressurser i det
sentrale styringsdokumentet — tildelingsbrevet.

Mal- og resultatstyring har vaert en sentral forvaltningspolitisk teknikk i Norge siden
1980-tallet. Den bygger pa tre hovedkomponenter: Formulering av klare,
konsistente og konkrete mal for virksomheten, rapportering av oppnadde resultater
til overordnete myndigheter og resultatoppfelging pa oppnadde eller ikke
oppnadde mal. Bade internasjonal og nasjonal forskning har pekt pa utfordringer
knyttet til dette styringssystemet (Askim, Eltun og Fremstad 2014; Laegreid; Roness
og Rubecksen 2006a, 2006b, 2007; Laegreid og Rykkja 2014). En utfordring er at
dette systemet fremhever vertikal sektorstyring og samordning, fremfor horisontal
tverrsektoriell styring og samordning. Det er videre en innebygget spenning mellom
autonomi og kontroll og mellom politisk og administrativ styring, noe som kan gjgre
ansvarsutkreving vanskelig. | tillegg pekes det pa at mal- og resultatstyring kan fgre
til en uheldig malforskyvning, det vil si en vridning mot aktivitets- og prosessmal
fremfor oppmerksomhet om samfunnsmessige resultater. En kan ogsa sta overfor
et rapporteringsproblem i og med at rapportering av suksess ofte gar foran
rapportering av problemer. Dette er aktuelle og reelle problemstillinger ute i
fylkesmannsembetene.

Direktoratet for forvaltning og IKT (Difi) gjennomfgrte i 2012 en kartlegging av
erfaringer med og konsekvenser av den daveerende styringen og finansieringen av
Fylkesmannen, pa oppdrag fra FAD. Kartleggingen viste at departementene og
direktoratene styrte fylkesmannsembetene pa ulik mate, med ulik detaljeringsgrad,
ulikt presisjonsniva og ulik praksis mht. gjennomfgring av styringsmegter (Difi 2012:
1). Rapporten viste at departementene og direktoratene var opptatt av a sikre lik
kvalitet, lik praksis i gjennomfgringen av nasjonale oppgaver, men ogsa at
styringsetatene var opptatt av a sikre at midlene til «egne» fagomrader ikke ble
brukt pa andre oppgaver enn forutsatt. Det samlete embetsoppdraget til
fylkesmannen ble oppfattet som omfattende, og det ble rapportert om ulik kvalitet
pa embetenes rapportering. Det var stor variasjon i oppfatningen av hvor stort
fylkesmannens handlingsrom burde vare, og hvor stort handlingsrommet faktisk
var. Fylkesmannens samordningsrolle — bade internt og eksternt — ble fremhevet
som vanskelig. Ogsa den sentrale samordningen ble etterlyst. Det ble rapportert om
tegn til begrenset tillit mellom departement/direktorat og embetene, og ogsa
mellom de ulike sektorene. Difi anbefalte a satse pa mer styring pa resultater og
mindre detaljert ressursstyring. Det ble ogsa anbefalt & involvere embetene mer i
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utformingen av embetsoppdraget og redusere det totale omfanget av
rapporteringskrav. | tillegg ble det anbefalt & videreutvikle de embetsvise
styringsmgtene, utvikle fylkesmannens lederoppgaver og a konkretisere
samordningsoppgavene. Difi anbefalte en sterkere vektlegging av FADs
sekretariatsrolle, med den hensikt a gi fylkesmennene stgrre autonomi i
giennomfgringen av politikk, og dessuten en utvikling av departementets
samordningsrolle bade overfor fagdepartementenes og fylkesmannsembetene.

Finansiering og samordning av sektoroppgavene var dessuten viktige tema.

Difis evaluering ga ikke holdepunkter for & konkludere at mal- og resultatstyring i
fylkesmannsembetene var under press, men viste likevel at praksis ofte avvek fra de
grunnleggende styringsprinsippene (Difi 2012). Flo (2014:677) peker pa at
Fylkesmannens innsats i stor grad har veert styrt inn mot kvantitative fremfor
kvalitative resultatmal. En forklaring er at kvantitative mal er lettere 3
operasjonalisere. Knapphet pa ressurser har videre bidratt til at fylkesmannen i
praksis har mattet prioritere mellom oppgaver. Et konkurranseforhold mellom ulike
oppdragsgivere kan ha bidratt til gkt detaljstyring. At fylkesmannsembetene blir
malt pa hvordan de lgser sektoroppgaver og i mindre grad pa helheten og
samordning, er en kjent utfordring (KMD 2015).

| en stgrre sammenheng handler dette om fylkesmannens selvstendige
handlingsrom. @kt handlingsrom kan gi stgrre mulighet for prioritering mellom
oppgaver og tilpasning til lokale behov. Samtidig kan slik prioritering oppfattes som
en trussel mot legitime hensyn og gjennomfgringen av viktige sektorspesifikke
oppgaver. ldealet bak mal- og resultatstyring et at det skal fgre til «mer styring i
stort og mindre styring i smatt». Samtidig har det veert en utvikling der
operasjonaliseringen av malene og rapporteringen har veert for detaljert. Det er
dermed stor variasjon i oppfatningen av hvor stort fylkesmannens handlingsrom er
og bgr veere.

| forbindelse med utviklingen av styringen av fylkesmannen fra begynnelsen av
1990-tallet fikk fylkesmannsmgtene (fire i aret) en ny og viktig posisjon som
mgteplass for departementene og ledelsen i embetene. Slike mgter hadde veert
avviklet siden 1. verdenskrig, men mgtehyppigheten gkte fra ca. 1980, og
departementet overtok na i 1990-drene «eierskapet» for mgtene fra
fylkesmennene selv, og ga dem en plass i det formelle styringssystemet. To andre
viktige mgtepunkter ble etablert midt pa 1990-tallet: embetsstyringsmgter, en
arena for samtaler mellom det enkelte departement/direktorat og hvert enkelt
embete, samt ledersamtaler som foregar mellom KMD (tidligere: FAD) og den
enkelte fylkesmann. Et tredje viktig forum er Departementenes fylkesmannsutvalg
(DFU) — et radgivende samordningsorgan bestaende av representanter for de

10
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departementene som har et serlig ansvar for oppgaver som ufgres av
fylkesmannsembetene. Utvalget fungerer som et serlig forum for
styringskoordinering og erfaringsutveksling mellom departementene. Det er
imidlertid «... ei kjent sak at styringa vart praktisert ulikt fra departement til
departement» (Flo 2014:659).

Ressurssituasjonen til embetene har vart et vedvarende problem — saerlig nar det
gjelder mer utviklingspregete samordningsaktiviteter (Flo 2014: 661). Dette
bekreftes for eksempel i Riksrevisjonens undersgkelse av maloppnaelse og
effektivitet ved fylkesmannsembetene (Riksrevisjonen 2007) samt i Difis evaluering
fra 2012 (Difi 2012). Riksrevisjonen fant i 2007 at det var svak samordning mellom
faglige og okonomiske prioriteringer i styringen av fylkesmannen. Den faglige
styringen fra enkelte fagdepartement ble beskrevet som detaljert, og det ble pekt
pa at styringsinformasjon knyttet til oppgavemengde og ressurssituasjon ikke var
god nok. Rapporten viste at fylkesmannen prioriterte rettsikkerhetsoppgaver og
klagesaker fremfor tilsynsoppgaver — saerlig pa helse- og sosialomradet. Det var en
tendens til at mer kvalitative oppgaver som utvikling, veiledning og oppfglging pa
flere omrader — som helse- og sosialomradet, barnevern, utdanning og
samfunnssikkerhet og beredskap i mange tilfeller ble nedprioritert.

3. Nytt styringsrammeverk

Det nye rammeverket for styring av fylkesmannen bygger pa en erkjennelse av
mangler og utfordringer ved det eksisterende systemet. Disse kan leses ut av
rammeverkets fem operasjonaliserte malsettinger (KMD 2015a):

e Forenkling og forbedring av styringsdokumentene

Feerre mal pa strategisk viktige omrader

Stgrre grad av handlingsrom for embetene

Bedre samordnet styringsdialog som i st@rre grad rettes mot resultatene

Relevant rapportering

Det nye rammeverket innebzrer endringer i sentrale styringsdokumenter
(virksomhets- og @konomiinstruks og tildelingsbrev) og rapportering, samt i
mgtestrukturen for fylkesmannens dialog med KMD og de enkelte
fagdepartementene. Det er ikke lagt opp til endringer i mgtestrukturen mellom det
enkelte fagdepartement og embetet.

11
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Utgangspunktet for virksomhets- og @konomistyringen av fylkesmannen er
Reglementet for gkonomistyring i staten og Bestemmelser om gkonomistyring i
staten (FIN 2015). Virksomhets- og gkonomiinstruksen for fylkesmannen (V@I)
fastsetter fylkesmannens myndighet og ansvar og beskriver departementenes
styring av embetene og krav til intern styring. Det sentrale styringsverktgyet fra et
departement til en underliggende virksomhet, i dette tilfellet fra KMD til
fylkesmannen, er det arlige tildelingsbrevet, som skisserer gkonomiske rammer og
beskriver prioriteringer, resultatmal og rapporteringskrav.

Det nye styringsrammeverket legger opp til et tydeligere skille mellom mal- og
resultatstyring og oppgave-/aktivitetsstyring. Dette har betydd endringer bade i V@I
og i tildelingsbrevet. Fylkesmannens faste og lovpalagte oppgaver skal vaere en del
av V@I, mens mal- og resultatkrav for det enkelte ar legges inn i tildelingsbrevet.
Tildelingsbrevet utarbeides i samarbeid mellom fagdepartementene, direktorat og
tilsyn, og KMD. Fylkesmennene gis anledning til a gi innspill til forelgpig
tildelingsbrev i forkant av det endelige. Det endelige tildelingsbrevet er
embetsspesifikt og inneholder arlige styringssignaler og gkonomiske rammer, og
beskriver overordnete utfordringer og prioriteringer, mal, styringsparametere,
resultatmal og rapporteringskrav.

Tildelingsbrevet har (ny) felles malstruktur med hovedmal, delmal og resultatmal,
og inneholder bade tverrsektorielle og sektorspesifikke mal og delmal. Intensjonen
er at dette skal legge grunnlaget for en mer samordnet styringsdialog. Strukturen
skal legge til rette for at oppdragsgiverne i stgrre grad samhandler tverrsektorielt
om styringen og at embetene strukturerer arbeidet sitt pa tvers av sektorer i
giennomfg@ringen av oppgaver pa vegne av fagdepartementene.

Mal- og resultatstyring skal gis stgrre oppmerksomhet i den samlede styringen, og
styring pa oppgaver skal begrenses. Dette henger sammen med en malsetting om a
tilrettelegge for at embetene far stgrre handlingsrom. Ambisjonen er a redusere
antall mal for fylkesmannen, samtidig som malene skal konsentreres om de
strategisk viktige omradene. Den samlede styringen skal «vris i retning av mal- og
resultatstyring» (se for eksempel Prop. 1 S (2015-2016) s. 53.), underforstatt at en
gnsker @ begrense aktivitets- og detaljstyringen. Samtidig pekes det pa at
fylkesmannsembetenes arsrapportering er omfattende og uoversiktlig. Det nye
styringsrammeverket innebaerer ogsa en malsetting om reduksjon i omfang og
endring av innhold i rapporteringskrav.

Malstrukturen for fylkesmannen skal i det nye rammeverket fgrst og fremst vaere
rollebasert. Det innebzerer at hovedmalene tar utgangspunkt i fylkesmannens
hovedroller: som sektormyndighet (iverksetter av nasjonal politikk), som
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samordningsmyndighet (av statlig virksomhet pa regionalt nivd), som
rettssikkerhetsmyndighet (med krav om likebehandling), som initiativtaker og
informasjonskanal (overfor kommunen og sentral stat). Delmal, styringsparametere
og resultatmal utarbeides av fagdepartementene i dialog med KMD. Hvert delmal
knyttes til ett rollebasert mal, og nasjonale mal fra enkeltsektorer skal
operasjonaliseres og tilpasses den gvrige malstrukturen. Den nye malstrukturen
med rollebaserte hovedmal og bade sektorspesifikke og tverrsektorielle delmal for
fylkesmannen ble nedfelt f@rste gang i tildelingsbrevet for 2016.

Det er et mal at omfanget av rapporteringskrav skal reduseres. Dette gjelder ogsa
ellers i forvaltningen og bygger pa en kjent kritikk i forskningslitteraturen at mal- og
resultatstyring ofte fgrer til mer og noen ganger for mye rapportering (Bevan og
Hood 2006; de Bruijn 2001; Bouckaert og Halligan 2008). Rapporteringen pa faste
oppgaver skal i hovedsak baseres pa avviksrapportering. Rapporteringskravene skal
samles i tildelingsbrevet, og rapporteringen skjer hovedsakelig gjennom arsrapport.
| tillegg til styringsdokumentene omfatter den nye styringsdialogen rapporter og
mgter av styringskarakter mellom departement og underliggende virksomhet.

Felles etatsstyringsmgte og sektorvise styringsmgter er, i tillegg til arsrapporten,
viktige i oppfglgingen av tildelingsbrevet. Den gamle ordningen med fire faste
fylkesmannsmgter og embetsstyringsmgtene er med det nye rammeverket avviklet,
og erstattet av ett arlig felles etatsstyringsmgte, samt et antall fagmgter som
avvikles etter behov og som ikke inngar i den formelle styringsstrukturen. «Felles»
etatsstyringsmgte er fgrst og fremst et styringsmgte, og innebaerer at alle embeter
og alle fagdepartement (inkludert KMD) og direktorater/tilsyn deltar. Ambisjonen er
(blant annet) at det skal vaere en god arena for erfaringsutveksling og samarbeid
mellom embetene (KMD 2015a:5). | tillegg til etatsstyringsmgtet gjennomfgres
sektorvise styringsmgter.
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4. Metode og datagrunnlag

Evalueringen som helhet tar i bruk et fler-metodisk rammeverk og vil dermed
utnytte flere typer data. Studien er hovedsakelig kvalitativ og omfatter aktuell
akademisk litteratur pa feltet, offentlige dokumenter og utredninger, observasjon
pa aktuelle mgteplasser og dybdeintervjuer med utvalgte informanter i
forvaltningen pa ulike niva. Var spesifikke tilnaerming skal sikre at vi far med KMDs
perspektiv, sektordepartementenes og direktoratenes perspektiv i tillegg til
fylkesmannens og embetsavdelingers (hos utvalgte fylkesmannsembeter)
perspektiv. KMD har veaert sveaert behjelpelige og imgtekommende med a gi
prosjektet tilgang til relevante dokumenter, oversikt over mulige kontaktpersoner i
forvaltningen, samt adgang til FM-nettet. FM-nett er et ekstranett for
kommunikasjon mellom embeter og oppdragsgivere (departementer, direktorater,
tilsyn). P& denne portalen far man adgang til fagsider, felles styringsdokumenter,
mgteoversikt og referater, samt veiledere og retningslinjer som gjelder for alle
embeter og sektorer.

Datainntaket er (foruten relevante offentlige dokumenter) tredelt:
mgteobservasjoner fra etatsstyringsmgtet i april og ett fagmgte for embetsledelsen
i juni 2016, resultater fra KMDs evalueringssurvey i etterkant av det fgrste felles
etatsstyringsmgtet adressert til alle pameldte deltakere — samt informantintervjuer
med utvalgte fylkesmenn. Det betyr at bildet underveisrapporten gir ikke kan sies a
vaere representativt for et stgrre utvalg av aktgrer (departement, direktorat, tilsyn).
Nar vi i senere faser av evalueringen inkluderer andre aktgrers erfaringer med og
oppfatninger av styringsrammeverket kan bildet som avtegner seg veere annerledes.
Sluttrapporten i evalueringen vil dermed kunne gi en mer nyansert fremstilling av
det nye styringsrammeverket, og kan supplere, modifisere eller endre tendenser
som fremkommer i denne rapporten.

De inntrykk som formidles fra mgteobservasjonene er basert pa
prosjektdeltakernes  oppfatninger og  tolkinger. P3a begge mgtene
(etatsstyringsmgtet og fagmetet) deltok to forskere, slik at vi i den videre
diskusjonen i prosjektgruppen har hatt mer enn en oppfatning a8 bygge vare
vurderinger pa. Den etterfglgende evalueringssurveyen av etatsstyringsmgtet i regi
av KMD har veert benyttet som mulig korrektiv til forskernes inntrykk og
fortolkninger av mgtet.

Prosjektgruppen har sa langt i prosjektet gjennomfgrt en intervjuundersgkelse med
til sammen 6 fylkesmenn og én assisterende fylkesmann (i Buskerud, Finnmark,
Hordaland, Sogn og Fjordane, Ser-Trgndelag og @stfold). Dette er et begrenset
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utvalg, og formidlingen av funn vil i derfor denne omgang ikke kunne gi seerlig
grunnlag for direkte og mer nyanserte tilrddninger eller anbefalinger om
kurskorrigering eller justeringer av det nye rammeverket. Intervjuene representerer
ferst og fremst fylkesmennenes synspunkter og erfaringer og datatilfanget er pa
dette punkt for snevert til & si noe helhetlig om styringsrammeverket.
Underspkelsen gir likevel et godt grunnlag for a si noe om hvordan fylkesmennene

selv oppfatter det nye styringsrammeverket.

| forkant av intervjuene ble det utarbeidet en felles intervjuguide som ble benyttet
ved alle intervjuene. Intervjuene foregikk ved personlig mgte, som videomgter eller
per telefon. Hvert av intervjuene hadde en varighet pa omtrent en time og ble
giennomfgrt av en forsker alene eller to forskere sammen. Intervjuene dreide seg
om hvordan styringen av fylkesmannen foregar og hvordan den har utviklet seg, og
tok opp informantens vurderinger av hva som fungerer godt og hva som fungerer
mindre godt. Intervjuene med fylkesmannen hadde tre hovedtema som gjaldt
erfaringer med og vurderinger av (1) fylkesmannen generelt, (2) styringen av eget
embete, og (3) nytt styringsrammeverk for fylkesmannen. Det ble gjort lydopptak av
intervjuene og disse ble i etterkant transkribert og gjennomgatt av forskerne i
prosjektet.

Prosjektet har form som en faglgeevaluering. Med dette menes at det skal
giennomfgres en studie parallelt med iverksettingen av den aktuelle
implementeringen (Baklien 2004). Fglgeevaluering er en ofte egnet metodikk til a
fange opp sentrale utviklingstrekk, og underspkelsesopplegget ma derfor veere
egnet til 8 fange opp utvikling over tid. Fglgeevalueringer skal gi muligheter for
rapportering underveis, og for dialog med oppdragsgiver og andre bergrte aktgrer
giennom mgter, kommentarer pa undersgkelsesopplegg, underveisrapportering og
referansegruppemgter. Slik kan undersgkelsesoppleggets utforming justeres
underveis, og de sentrale empiriske spgrsmal og tendenser kan diskuteres og ogsa
endres i Igpet av prosjektperioden. At evalueringen har form som en
folgeevaluering innebaerer imidlertid ogsa at selve evalueringen kan pavirke
implementeringsprosessene og de data som prosjektet far inn pa ulike tidspunkt.
Slik er fglgeevalueringens natur og til dels ogsa hensikt. Et konkret eksempel i denne
sammenheng er at et utkast av underveisrapporten ble sendt ut og presentert for
representanter i DFU, like i forkant av flere av de samme representantene skal
intervjues om sine erfaringer med og synspunkter pa styringsrammeverket. Disse
aktgrene vil dermed fa presentert Fylkesmennenes syn fgr de selv skal uttale seg
om det samme. Dette gir muligheter for pavirkning av intervjuobjektet og kan
resultere i strategiske svar. Prosjektgruppen vil imidlertid legge vekt pa dette
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momentet i utformingen av intervjuguide til slike aktgrer, for a forsgke a3 demme
best mulig opp for denne problematikken.

Kvalitetssikring av prosjektet vil skje gjennom flere ledd og i flere runder. Prosjektet
vil for det forste fglge allment aksepterte vitenskapelige standarder for god og
samvittighetsfull forskning. Kvalitetssikring skjer videre gjennom jevnlige mgter og
dialog med KMD som oppdragsgiver med informasjon om og oppdatering pa
prosjektstatus m.m. Utsendelse av utkast til underveisrapport og presentasjon av
denne i DFU-mgte i september var en viktig gjennomgang der det ble apnet for
diskusjon og mulige korrigeringer. Vi trekker videre veksler pa var faglige
referansegruppe (bestaende av Professor Per Laegreid, UiB, Professor Jacob Aars,
UiB og Fg@rsteamanuensis Jostein Askim, UiO) i ulike deler av evalueringen.
Referansegruppen har fatt tilsendt utkast til underveisrapport og har gitt ytterligere
kommentarer og tilbakemeldinger til forskergruppen.

5. Forelgpige funn

Sentrale styringsdokumenter

De sentrale styringsdokumentene for fylkesmannen er Virksomhets- og
gkonomiinstruksen (V@I) og tildelingsbrev. V@I gir en oversikt over Fylkesmannens
myndighet og ansvar, informasjon om departementenes styring av Fylkesmannen
(bl.a. om styringsdialog, tildelingsbrev, styringsmgter, ledersamtaler og
arsrapportering), fylkesmannsembetets interne styring og oversikt over
fylkesmannens faste oppgaver. Tildelingsbrevet skisserer gkonomiske rammer og
beskriver prioriteringer, malstruktur og rapporteringskrav for fylkesmennene. Begge
dokumentene er tilgjengelige fra en nyutviklet elektronisk portal som ble lansert i
2016: «Styringsportalen for fyIkesmannen».2

Som en del av det nye styringsrammeverket ble det opprettet et tydeligere skille i
de styrende dokumentene mellom mal- og resultatstyring og styring pa oppgaver
(dvs. aktivitetsstyring). | tillegg skulle det vaere et gkt fokus pa hva som en oppfattet
som vesentlig a styre pa (KMD 2015b) for & lgfte frem enkelte prioriterte
styringsoppgaver hvert enkelt ar. Dette betydde at mal- og resultatstyring skulle
legges til tildelingsbrevet mens oppgavebeskrivelser og aktivitetsstyring skulle
legges i V@I.

? https://styringsportalen.fylkesmannen.no/2016/Styringsdokumenter/
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Utviklingen av styringsdokumentene for fylkesmannen startet i forbindelse med et
tverrdepartementalt prosjekt for a forbedre styringen av embetet hgsten 2014.

a) Tildelingsbrev

Tildelingsbrevet til fylkesmannsembetene for 2014 og 2015 ble utarbeidet av KMD
(tidligere ar, FAD) i samarbeid med 7 andre departement og 9 direktorat. De sakalte
embetsoppdragene hvor de arlige oppdragene til fylkesmannen ble gitt, var da en
del av tildelingsbrevet. Mal- og resultatkravene til fylkesmannen ble fastsatt i
embetsoppdraget, som ga en samlet oversikt over alle oppgaver. Fra 2016 fikk bade
V@I og tildelingsbrevet en ny struktur. | denne forbindelse ble det etablert en felles
malstruktur for fylkesmannen, der 12 av 25 mal (pressemelding 08.02.2016, KMD)?
na gar pa tvers av sektorer. Oppdragene fylkesmennene skal Igse ble samlet i ett
tildelingsbrev per embete. Tildelingsbrevet fikk en ny struktur med hovedmal,
delmal med tilhgrende styringsparametere, resultatmal og oppdrag. Det som
tidligere ble kalt embetsoppdrag i tildelingsbrevet ble omdefinert og er na samlet i
et eget kapittel i tildelingsbrevet med tittelen «Overordnete utfordringer og
prioriteringer» (kapittel 2, etter innledningen kapittel 1). Her samles oversikt over
prioriteringer fra hvert enkelt departement. Mal- og styringsparametere er samlet i
et eget pafglgende kapittel (kapittel 3) og delt opp i delkapitler etter fylkesmannens
fem etablerte roller: som sektormyndighet, som samordningsmyndighet, som
rettssikkerhetsmyndighet, som initiativtaker, og som formidler av informasjon til
kommunale, fylkeskommunale og statlige organ i fylket. Tildelingsbrevet inneholder
videre oversikt over andre forutsetninger og krav (kapittel 4), budsjettildelinger
(kapittel 5), fullmakter (kapittel 6) og rapporteringskrav og resultatoppfalging
(kapittel 7).

Under hvert delkapittel i tildelingsbrevets kapittel 3 finnes en skjematisk oversikt
over operasjonaliserte tverrsektorielle delmdl og videre delmdl for hvert enkelt
departement, gjengitt med konkretiserte styringsparametere og resultatmal, samt
angitt ansvarlig embete og departement. | tillegg er det ogsa formulert oppdrag
som ikke er konkretisert i form av styringsparameter og resultatmal. For
fylkesmannens arbeid med gjennomfgring av nasjonal politikk  for
samfunnssikkerhet og beredskap, for eksempel, gjelder ett tverrsektorielt
styringsparameter: «Fylkesmannens skal fgre tilsyn og veiledning med kommunenes
etterlevelse av kommunal beredskapsplikt» (kap. 3.1.1.3). Resultatmalet for dette
er giennomfert tilsyn i % av kommunene. | tillegg er det formulert to oppdrag:
Fylkesmannen skal gjennomfgre ¢gvelser i kommuner med overordnet

? https://www.regjeringen.no/no/aktuelt/har-fanget-27-tidstyver-hos-fylkesmannen/id2474199/
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beredskapsplan om ressurssituasjonen tillater det, og bista med tilrettelegging av
informasjonstiltak i forbindelse med samlokalisering av ngdmeldetjenesten.

Enkelte resultatmal er svaert konkrete. Ett eksempel pa dette er resultatmal for
understgttelse av kommunenes arbeid med flyktningsituasjonen: «Andel flyktninger
som er bosatt innen 6 mnd. etter at vedtak om opphold i Norge eller reisetillatelse
er gitt: 55 % av IMDis totale bosettingsanmodning til kommunene i fylket.
Resterende andel skal veaere bosatt innen 12 maneder» (kap. 3.2.1.6). Andre er mer
generelle, for eksempel nar det gjelder gkt verdiskapning i landbruket og
fylkesmannens bidrag til vekst og griinderskap innenfor landbruksbaserte naeringer
(kap. 3.1.6.1.) Her er resultatmalet at «Regionalt bygdeutviklingsprogram er
utarbeidet og fulgt opp i trad med nasjonal politikk». For enkelte roller — for
eksempel rollen som rettsikkerhetsmyndighet, er det tydelig at graden av
konkretisering er hgyere. Her finnes mal som ogsa er lettere a kvantifisere, for
eksempel malsettinger om behandlingstid for klagesaker og bestemmelser om
antall tilsyn.

Tildelingsbrevet gjenspeiler ogsa at det ikke er mulig 3 identifisere konkrete
styringsparametere og resultatmal for absolutt alle formal. Ett viktig oppdrag som
ikke er konkretisert i form av styringsparameter og resultatmal, er
kommunereformen. Her heter det at «Fylkesmannen skal pa selvstendig grunnlag
gjore en vurdering av de samlede kommunestyrevedtakene der det legges vekt pa
helheten i regionen og fylket, og gi rdd om framtidig kommunestruktur (...)». Under
enkelte overskrifter er det formulert mange slike mer generelle oppdrag.

Tildelingsbrevet inneholder oversikt over rapportering og rapporteringskrav. Dette
omfatter bestemte rapporteringskrav fra enkelte departement med bestemte
frister gjennom aret, i tillegg til bestemmelser om arsrapport og arsregnskap.
Arsrapporteringen er knyttet til malene, styringsparameterne og resultatmalene fra
tildelingsbrevet, samt sakalte «andre rapporteringskrav» som fremgar av det
samme brevet (kap. 7.3). | tillegg til dette skal fylkesmannen avgi en
avviksrapportering knyttet til de faste oppgavene i V@I (omtalt nedenfor).

Tildelingsbrevet er embetsspesifikt og utarbeides av KMD i samarbeid med
fagdepartementene, direktorat og tilsyn. Det gir arlige styringssignaler og
gkonomiske rammer basert pa kap. 525 i statsbudsjettet
(«Fylkesmannsembetene»). Embetene involveres gjennom det forelgpige
tildelingsbrevet, hvor de kan gi innspill pa uklarheter, forholdet mellom oppgaver og
ressurser og gi en helhetlig vurdering av styringssignalene. | tillegg til
tildelingsbrevet fplger tildelinger fra andre departementers fagkapitler i
statsbudsjettet i supplerende tildelingsbrev, enten fra KMD, andre departement,
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direktorat eller tilsyn. Disse kan inneholde nye styringskrav som fglger av
tilleggsbevilgninger eller ved behov for endringer i styringskrav som er gitt i
tildelingsbrevet. Pa den ene siden har fylkesmannen altsa en mulighet til & pavirke
utformingen av tildelingsbrevet. Samtidig kan det vaere en utfordring at det apnes
opp for supplerende tildelingsbrev i Igpet av aret, bl.a. fordi fylkesmannen da er
bundet opp gjennom forutgdende ressursbruk og gvrige disposisjoner som allerede
er foretatt.

b) Virksomhets- og gkonomiinstruks

Ny V@I ble fastsatt i 2014 og erstattet tidligere gkonomiinstruks som var vedlagt
tildelingsbrevet. V@I ble na sendt ut samtidig med tildelingsbrevet, men som eget
dokument. Fgringer av mer langsiktig karakter, som tidligere var omtalt i
tildelingsbrevet, ble med dette flyttet til V@I (KMD 2015c). V@I ble ytterligere
oppdatert i 2016 og det ble i denne forbindelse lagt til et kapittel som ga en oversikt
over embetenes faste og lovpalagte oppgaver (KMD 2016). Fra og med 2016
inneholder V@I en oversikt over fylkesmannens myndighet og ansvar (kapittel 2),
departementenes overordnete ansvar i styringen av fylkesmannen (kapittel 3),
fylkesmannsembetets interne styring (kapittel 4) og oversikt over fylkesmannens
faste oppgaver (kapittel 5).*

Oversikten over fylkesmannens myndighet og ansvar gjenspeiler, som
tildelingsbrevet, embetets roller. | V@I fra 2016 knyttes styringen til fire
myndighets- og ansvarsomrader: Fylkesmannen som iverksetter, som
samordningsmyndighet, som rettssikkerhetsmyndighet og som ansvarlig for
informasjon, kunnskapsinnhenting, initiativ og forslag (KMD 2016). | den
elektroniske Styringsportalen er ogsa styringsdokumentene organisert under fire
slike rolle-overskrifter.

| oversikten over departementenes ansvar slas det fast at det enkelte
fagdepartement har finansieringsansvaret og faglig instruksjonsmyndighet overfor
fylkesmannen innenfor eget saksomrade. Det presiseres at den enkelte fagstatsrad
er konstitusjonelt ansvarlig for sine fagomrader. Her Igfter V@I frem
ministerstyreprinsippet — et prinsipp som har en sterk stilling i norsk statsskikk, men
som samtidig representerer en hovedutfordring nettopp for alle
samordningsbestrebelser. | denne delen av dokumentet presiseres det videre at
departementenes styringsansvar skal bygge pa prinsippene om mal- og
resultatstyring. Instruksen fremhever at resultater og maloppnaelse skal vektlegges

* https://styringsportalen.fylkesmannen.no/2016/Styringsdokumenter/
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i departementenes styringsdialog med fylkesmannen. V@I inneholder i tillegg
instruks om bl.a. lederlgnnskontrakt og ledersamtale, samt bestemmelser om
arsrapport. Arsrapporten skal fglge krav og mal utarbeidet av Finansdepartementet
(i 2014), og tidligere rapportering pa embetsoppdraget utgar, siden oppdragene
som det skal rapporteres pa na gis i tildelingsbrevet. Ressursrapportering er en del
av arsrapporten.

V@l omtaler ogsa mgtestrukturen det legges opp til i dialogen mellom
departementene og embetene. Det skal vaere ett felles etatsstyringsmgte,
sektorvise styringsmgter ved behov, og sakalte fagmgter. Det felles
etatsstyringsmgtet skal avholdes om varen og er felles for alle departementene som
gir oppgaver til fylkesmannen. Departementene bestemmer om bergrte direktorat
eller tilsyn ogsa skal delta. Her mgter ledelsen i alle embetene. Mgtet skal ta
utgangspunkt i de krav som tildelingsbrevet stiller og gjenspeile det som
rapporteres i arsmeldingen fra embetene. Fgr mgtet gis det en samlet skriftlig
tilbakemelding pa arsrapporten til det enkelte embete. Det avholdes sektorvise
styringsmgter dersom det er behov for utdyping eller presisering av
styringssignalene gitt i tildelingsbrevet og/eller V@I — enten felles eller med enkelte
embeter. Det presiseres at embetsledelsen alltid skal vaere representert i slike
mgter. Fagmgtene skal dekke behovet for faglige avklaringer, for eksempel knyttet
til tolkning av regelverk og saksbehandlingsrutiner, fagkonferanser og behov for
opplering. Her er det ikke krav om at embetsledelsen eller ledelsen i
departement/direktorat/tilsyn stiller. Det presiseres at det ikke skal gis nye
styringssignaler og heller ikke forekomme ressursdiskusjoner pa disse mgtene.

c) Vurdering

Det er enna for tidlig @ si noe sikkert om virkninger av omleggingen av
styringsdokumentene, men det er tydelig at det nye tildelingsbrevet legger stgrre
vekt pa mal- og resultatstyring og gar lenger enn fgr i a tydeliggjore og konkretisere
mal, styringsparametere og resultatmal. Den nye strukturen gir ogsa i prinsippet
stgrre mulighet for samordning mellom oppdragsdepartementene gjennom en
tydeliggjgring og fremheving av tverrsektorielle mal.

Med den nye strukturen er bade styringsdialog og rapportering forenklet. Tidligere
hadde hvert enkelt departement hver sin styringsdialog med fylkesmannsembetene
og hver sin struktur for hvordan rapporteringen av maloppnaelse og gjennomfgrte
aktiviteter skulle forega. Dette var komplekst for Fylkesmannen a forholde seg til.
Fylkesmannens sektormal og rapporteringskrav ble ikke sett i sammenheng og
embetene opplevde til dels motstridende mal.
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Fylkesmennenes umiddelbare tilbakemelding til forelgpig tildelingsbrev for 2016 var
i all hovedsak positiv (KMD 2015d). 15 av 17 embeter var positive til endringene,
men pekte ogsa pa en rekke forbedringsomrader. Det ble pekt pa at noen av
styringskravene i tildelingsbrevet fortsatt var pa et for detaljert niva og innebar
styring pa aktiviteter fremfor resultat. Prinsippet om avviksrapportering for faste
oppgaver i V@I ble ikke ansett a veaere tilstrekkelig etterlevd. Noen rapporteringskrav
inneholdt oppgaver som ikke framkom ellers i styringsdokumentene, og det ble
fremhevet at krav om for eksempel kartlegging, statusvurdering og evaluering
burde begrenses. KMD ba departementene gjgre en ny vurdering av oppdragene
med sikte pa a redusere omfanget og detaljeringsgraden. Departementene ble
videre bedt om a ta en ny gjennomgang av V@I for & beskrive oppgavene pa et mer
overordnet niva, for derigiennom a redusere antallet oppgaver og eventuelt
samordne flere oppgaver mellom departementene.

En omfattende og systematisk gjennomgang av endringer fra forelgpig til endelig
tildelingsbrev er det ikke plass til her, men vi kan gjgre oss noen refleksjoner. Det
endelige tildelingsbrevet for 2016 ble endret etter innspillene som kom til det
forelgpige tildelingsbrevet. For det fgrste ble oversikten over overordnete
utfordringer og prioriteringer for det enkelte departement endret, konkretisert og
presisert. De fleste departement konkretiserte og presiserte flere prioriteringer i det
endelige tildelingsbrevet kontra det forelgpige. Flere departement kortet samtidig
ned oversikten over overordnete utfordringer og prioriteringer (for eksempel KMD),
mens andre utvidet den noe (for eksempel Justis- og beredskapsdepartementet).
For det andre ble det foretatt endringer i oversikten over delmal,
styringsparametere og resultatmal, samt oppdrag. | det forelgpige tildelingsbrevet
var ansvarshavende for enkelte styringsparametere og resultatmal oppgitt a gjelde
for enkeltembeter. | det endelige tildelingsbrevet er disse stort sett endret til a
gjelde for alle fylkesmenn, slik at den totale lengden pa dokumentet er kortet noe
ned. Det er samtidig lagt inn noen flere tverrsektorielle delmal, styringsparametere
og resultatkrav som ikke var tatt inn i forelgpig tildelingsbrev.

Enkelte departement har tydelig gjort en ryddejobb i prosessen fra forelgpig til
endelig tildelingsbrev. Helse- og omsorgsdepartementet har noen faerre mal og
oppdrag i det endelige tildelingsbrevet. Under Klima- og miljgdepartementet er
oppdragene i samlet slik at de gjelder alle fylkesmenn i stedet for til embetene
enkeltvis, noe som har redusert antallet oppdrag betydelig. Ogsa under Landbruks-
og matdepartementet er oppdragene samlet slik at de stort sett gjelder alle
fylkesmennene. Noen (etter var oppfatning) svaert vage styringsparametere og
resultatmal er fjernet. For eksempel under «Klimahensyn skal ivaretas i alle
sektorer» (kap. 3.2.1.5) var det i det forelgpige tildelingsbrevet oppgitt
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styringsparameter: «Tiltak for klimatilpasning» og et tilhgrende resultatmal:
«Samfunnet er bedre tilpasset klimaendringene sammenliknet med 2015». Dette er
fiernet i det endelige tildelingsbrevet.

Totalt sett er tildelingsbrevet fremdeles omfattende. Listen over fellesfgringer for
2016 er blitt noe lengre i det endelige tildelingsbrevet. Listen over «Andre
rapporteringskrav i arsrapporten» til slutt i dokumentet, som kommer i tillegg til
rapportering pa mal, styringsparametere og resultatmal er ogsa etter var vurdering
relativt omfattende.

Nedenfor gjengir vi noen av fylkesmennenes vurderinger av de nye
styringsdokumentene.

Mgteobservasjon: Etatsstyringsmgte og

fagmgagte

Forskergruppen har sa langt veert til stede ved to ulike mgter som er avviklet i
henhold til det nye styringsrammeverket; det felles etatsstyringsmgtet i Oslo den
26. og 27. april 2016 og KMS fagmgte for fylkesmennene i Tgnsberg den 15. til 17.
juni 2016. Nedenfor fglger en generell beskrivelse og vurdering av de to mgtene, i
forste omgang basert pa observatgrenes subjektive inntrykk.” For & vurdere hvor
formalstjenlige disse mgteplassene er, er responsen fra «hovedpersonene» — det vil
si deltagerne fra fagdepartementene og fra de respektive fylkesmannsembeter —
naturligvis det avgjgrende. Omtalen av de to mgtene er derfor i denne
underveisrapporten supplert med deltagernes oppfatning, slik den gir seg til uttrykk
gjennom annen datainnsamling (survey og intervju).

a) Etatsstyringsmgtet

Av de to arenaene, utgjgr etatsstyringsmgtet definitivt den stgrste innovasjonen.
Mgtet i Oslo hadde, som departementsrad Eivind Dahle i KMD poengterte ved
mgtets start, en pilotkarakter, og det burde derfor vaere et visst rom for prgving og
feiling. Men i det store og det hele satt vi som observatgrer igjen med inntrykk av at
mgtet var godt forberedt, og at deltakerne i hovedsak hadde en omforent forstaelse
av hva sjangeren etatsstyringsmgte matte innebzere i en fylkesmannskontekst,
saerpreget som det er med sa mange aktgrer pa begge sider.

5 Yngve Flo var til stede pa etatsstyringsmgtet begge dager, og de to siste dagene av fagmgtet. Kristin
Rubecksen var til stede pa andre dag av etatsstyringsmgtet, og Lise H. Rykkja pa fg@rste dag av fagmegtet. Det
kan nevnes at Flo har veert til stede pa en rekke fylkesmannsmgter i perioden 2009 til 2014, og dermed har
disse mgtene som et referansepunkt.
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Mgtet ble avviklet over to dager i Stratos konferanse- og selskapslokaler, og
observatgrene lot seg fascinere av selve de fysiske rammene rundt mgtet, eller
scenografien, om man vil. Representantene for henholdsvis fylkesmannsembetene

og de sentrale
styringsetatene var
plassert midt imot
hverandre, og da pa en
slik mate at man fikk et
klart inntrykk av
likeverdighet  mellom
partene — men samtidig

slik at man nettopp fikk

Foto fra fagmgtets fgrste dag, 26. april 2016; «fylkesmannssiden» til
venstre, «styringsetatene» til hgyre.

understreket at det var

to «parter» som mgtte
hverandre (se foto). Pa venstre side satt fylkesmennene (plassert i etablert
rekkefglge, fra Finnmark til @stfold), med sine assisterende fylkesmenn bak seg. Pa
hgyre side satt representantene for KMD og de sentrale styringsetatene. Her skiftet
deltagerne plassering, slik at etatene som var «i ilden» tok plass ved bordet, og
ellers tok sete pa stolene bak. Mgtelokalet hadde sine svakheter. Flestepartene av
deltagerne (assisterende fylkesmenn og de pa den «sentrale» siden som til enhver
tid ikke satt ved bordet) matte sitte med notatbgker og datamaskiner i fanget. Det
var dessuten noe lydt mellom mgterommet og vrimlearealet i etasjen nedenfor.
Likevel vil vi fra observatgrenes side si at vi hadde stor sans for de fysiske rammene,
der bordplasseringen og det intime og fortettete lokalet understreket mgtets
formal, og trolig gjorde det enklere a holde en stram regi. Om man kanskje velger
andre mgtelokaler ved senere anledning, bgr fortettingen og hovedelementene i
selve scenografien viderefgres.

Regien var stram, og tempoet var hgyt. Det tror vi ogsa er en forutsetning at
deltagelse pa denne arenaen skal bli prioritert, noe som igjen er en forutsetning for
at mgtet skal fungere ut fra intensjonen om a styrke den sektorovergripende
styringen av embetene, og a sikre lering. Ambisjonen bgr vaere at alle sentrale
styringsetater er til stede mgtet igjennom, ogsa pa de programposter som ikke
involverer eller opplagt er direkte relevante for den enkelte etat. Observatgrene
registrerte at det foregikk en klar uttynning i rekkene pa den sentralstatlige siden i
Igpet av mgtet, og det er verdt & merke seg at den enheten som fikk den aller
klareste meldingen fra fylkesmannsembetene — Sivilavdelingen i JD, knyttet til
pastatt urimelig kritikk av vergemalsarbeidet ute i embetene — ikke var til stede i det
hele tatt.
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Mgtet var strukturert som en dialog knyttet til fylkesmannens rapporter for
foregaende ar, samt utfordringer for innevaerende ar. Under alle temaomrader var
det i prinsippet de sentrale leddene som hadde utspillet, mens fylkesmannssiden
responderte. Like fullt var ikke dette en «ovenfra og ned»-kommunikasjon, det var
en reell dialog, og det kan endatil vaere grunn til 3 hevde at lzeringseffekten — iallfall
den potensielle laeringseffekten — var stgrst pa den sentrale siden. Pa
«fylkesmannssiden» kjenner man hverandre godt, og man kjenner den enkelte
sentrale etat og de enkelte oppdrag godt. De sentrale «fylkesmannsetatene» har
neppe det samme inngaende kjennskap til hverandre; til substansen i «de andres»
oppdrag og styring, og heller ikke alltid til de muligheter som ligger i selve
fylkesmannsinstitusjonen. Det siste poenget ble under mgtet anskueliggjort bl.a.
giennom fylkesmann Sponheims appell til Utlendingsdirektoratet om a «bruke oss»
i stgrre grad enn direktoratet la opp til (under diskusjonen om handteringen av
flyktningkrisen); en appell som ble besvart av UDI-direktgr Frode Forfang, som «tok
veldig med seg» dette om a bruke Fylkesmannen.

Skal fremtidige etatsstyringsmegter innfri sitt potensiale, er det ikke bare viktig at
alle styringsetater prioriterer & veere til stede hele tiden. Det er ogsa viktig at
etatene er representert med personer pa hgyest mulig niva. Under samtale med
representanter for fylkesmannsembetene i pausene, uttrykte mange tilfredshet
nettopp med at det var sa mange «toppfolk» til stede; personer som kunne uttale
seg forpliktende pa vegne av sine respektive enheter — underforstatt; dette har ikke
alltid veert tilfelle pa de tradisjonelle fylkesmannsmgtene. Skal dette veere mulig, vil
det veere en stor fordel om megtetidspunkt blir avklart tidligst mulig, gjerne
rutinemessig lagt til tirsdag/onsdag i uke 17, slik som denne gang. Skal
leeringseffekten tas ut, vil vi videre tro at det er viktig a inspirere de enkelte
styringsetatene til 3 etablere faste rutiner for evaluering i etterkant av mgter, og da
pa en slik mate at de ogsa diskuterer hva som kan lzeres av «de andre».

Programmet for mgtet var sydd sammen pa en slik mate at man allerede i
utgangspunktet «tvang» de sentrale instanser til 8 tenke pa tvers. De fleste temaer
var sektorovergripende (med unntak av en sak BLD hadde alene, samt en sak KMD
ved Kommunalavdelingen sto for), og hvert enkelt av dem forutsatte forberedte
innspill fra flere etater. Temaet asylspknader og bosetning av flyktninger involverte
UDI, DSB, JD og Helsedirektoratet; temaet samordnet bosted-, areal.- og
transportplanlegging involverte KMD, Miljgdirektoratet, LMD, og Helsedirektoratet;
mens den allmenne diskusjonen om Fylkesmannens tverrsektorielle
samordningsrolle ble hektet pa et prosjekt rettet inn mot utsatte barn og unge, og
et etablert samarbeid mellom Helsedirektoratet, Utdanningsdirektoratet, NAV, IMDi
og BUF-etat — for & nevne noen eksempler. Innleggene under de respektive temaer
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bar ikke preg av noen form for «samsnakking» pa forhand, noe vi i utgangspunktet
ikke ser som et problem — for det er nettopp pa denne arenaen at samsnakkingen
foregar, ikke bare pa tvers av etater, men ogsa som en dialog mellom den regionale
og den sentrale stat. Fylkesmannskollegiet bgr i denne sammenheng anses a veere
en saerdeles viktig ressurs for den sentrale stat, for fylkesmennene er ofte de som
kjenner manglende samordning eller harmonisering pa sentralt hold pa kroppen —
ikke minst i form av utfordringer for fylkesmannens egen samordningsfunksjon.

Som nevnt vurderer vi det slik at etatsstyringsmgtet fungerte som en reell dialog,
mer enn en enveiskommunikasjon, og dette innebaerer at ogsa ros og ris gikk begge
veier. Fylkesmennene uttrykte klart det de fant kritikkverdig i den statlige styringen,
og effekten av denne kritikken ble stgrre nar den ble gjentatt av flere. Samtidig var
fylkesmannssiden raus, og konkret i sin ros av det som fungerte godt, eller iallfall
fungerte bedre pa oppdragsgivernes side. Fra sentralt hold var rosen og risen i
forste rekke knyttet til konkrete punkter i fylkesmennenes rapporter, og da i all
hovedsak pa et generelt nivd — med samtlige embeter som adressater. Ingen
enkeltembeter ble, sa langt vi var i stand til a registrere, «hengt ut». Noe av rosen
var like fullt rettet til enkeltembeter, eksempelvis til fylkesmannen i Nordland for
embetets arbeid med risiko- og sarbarhetsanalysen for fylket. Enkeltembeter var
forespurt om a gjgre rede for sitt arbeid innenfor de enkelte temaomrader, og det
er ikke urimelig @ hevde at dette i de fleste tilfeller fungerte som en klapp pa
skulderen for embeter som pa ulikt vis hadde utmerket seg positivt i aret som var
gatt. En generell vurdering fra var side er at denne praksisen nok barer i seg
potensial ikke bare for 3 motivere, men ogsa a svekke motivasjonen for embeter
som ikke blir fremhevet pa denne maten. Slike hensyn bgr likevel tillegges liten
vekt, vurdert opp imot den virkelige verdien av disse innleggene — som sa langt vi er
i stand til & vurdere gjennomgaende var av hgy faglig verdi, og burde ha en
uomtvistelig nytteverdi for forsamlingen.

| etterkant av etatsstyringsmgtet ble det sendt ut et elektronisk spgrreskjema
(evalueringssurvey) til alle som var pameldt mgtet (fylkesmenn, assisterende
fylkesmenn, departementer og direktorater).® Surveyen omfattet i hovedsak
spgrsmal knyttet til deltakernes vurdering av etatsstyringsmgtet med tanke pa om
sammensetningen av programmet opplevdes som hensiktsmessig og nyttig i en
styringssammenheng Spg@grsmalene var i stor grad organisert rundt de ulike
programpostene, som til sammen utgjorde 9 poster fordelt over mgtets to dager:

® Alle deltakere pa megtet fikk tilsendt undersgkelsen. Dette inkluderte ogsa KMD. 68 av 106 deltakere svarte.
Dette gir en svarprosent pa 64,2. Fordelingen var slik: Departement: 28, Direktorat/tilsyn: 11, Fylkesmannen:
29.
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(1) administrative forhold, 2) handtering av hgye ankomster av asylsgkere og
bosetting av flyktninger, (3) samfunnssikkerhet, (4) likestilling og universell
utforming, (5) samordnet bolig-, areal- og transportplanlegging, (6) prioritering av
tilsyn og enhetlig praksis, (7) styrking av fylkesmannens tverrsektorielle
samordningsrolle, (8) kommunereform — fylkesmannens tilradning om fremtidig
kommunestruktur og (9) oppfglging og veiledning av ROBEK-kommuner.

For hver programpost ble deltakerne spurt om a vurdere hvor nyttig posten var i en
styringssammenheng pa en skala fra 1 (i liten grad) til 6 (i stor grad). Det ble spurt
om det var avsatt tilstrekkelig med tid til den aktuelle posten, og om deltakernes
vurdering av spesifikke aktgrer med hensyn til tydelighet i styringssignaler eller hvor
nyttig andre embeters presentasjoner og innlegg opplevdes under den enkelte
programpost. | tillegg var det for hver post anledning til a gi utfyllende
kommentarer i egne felt, og det ble stilt oppfelgingsspgrsmal i de tilfeller der
respondenter hadde gitt uttrykk for at de i mindre grad opplevde den enkelte
programposten som nyttig. Her ble de for eksempel spurt mulige arsaker til dette.
Avslutningsvis ble deltakerne spurt om betraktninger knyttet til ulike aspekter ved
etatsstyringsmgtet sett under ett og departementenes skriftlige tilbakemeldinger
pa embetenes arsrapporter.

Surveyen viser at deltakerne i all hovedsak var positive til mgtet. De mente
gijennomgaende at etatsstyringsmgtet av nyttig, som vist i figur 1 under (81 % svarte
«i stor grad» dvs. score 5 og 6 pa en skala fra 1-6).
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Figur 1. Etatsstyringsmgtet sett under ett: P4 en skala fra 1-6 (der 1 er i liten grad
og 6 i stor grad), i hvilken grad opplevde du etatsstyringsmgtet som nyttig? KMDs
evalueringssurvey av etatsstyringsmgtet varen 2016. Prosent.
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Deltakerne mente videre (Figur 2) at sammensetningen av programmet for mgtet
var hensiktsmessig (75 % svarte «i stor grad», dvs. kategori 5 og 6).
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Figur 2. Programmet sett under ett: Pd en skala fra 1-6 (der 1 er i liten grad og 6 i
stor grad), i hvilken grad mener du sammensetningen av programmet for
etatsstyringsmgtet  var  hensiktsmessig?  KMDs  evalueringssurvey  av
etatsstyringsmgtet varen 2016. Prosent.

| hovedsak mente deltakerne ogsa at de ulike programpostene var relevant i
styringssammenheng, selv om det er noe variasjon mellom enkelte programposter
(figur 3-12, se appendiks). Seerlig spredning i deltakernes vurderinger av
styringsmessig relevans ser vi for posten «likestilling og universell utforming» (figur
7). Her svarte 58,7 % av deltakerne at de oppfattet denne programposten som bare
a ha en «middels» styringsrelevans, (score 3—4). Ser vi kun pa fylkesmennene (en
benevnelse som i denne sammenheng inkluderer de assisterende fylkesmennene)
er andelen «mellomforngyde» enda hgyere (65,5 %). Forskjellene ut fra aktgrenes
virksomhetstilknytning var totalt sett sma, men vi ser at fylkesmennene generelt var
mer positive i sine vurderinger enn representantene for departementene og
direktoratene. Dette gjaldt saerlig deltakernes vurderinger knyttet til den
styringsmessige relevansen av programposten «administrative forhold»; hvor 86,2
% av fylkesmennene svarte «i stor grad», mens 65,4 % av departementene og
direktoratene samlet svarte det samme (figur 3). Pa den andre siden var det stor
enighet uavhengig av virksomhetsniva om at KMD i stor grad (kategori 5 og 6) ga
tydelige styringssignal pa mgtet (figur 4).

Blant fylkesmennene som svarte pa KMDs evalueringssurvey av etatsstyringsmgtet i
2016 oppga 90 % at de opplevde de skriftlige tilbakemeldinger pa arsrapportene
som nyttige (figur 10 under). | surveyen svarte ogsa en stor andel av fylkesmennene
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(80 %) at mgtet opplevdes som en forbedring, og at diskusjonene gjenspeilte
styringsutfordringer som er relevante for embetet (83 %). Nar det gjaldt den
praktiske gjiennomfgringen av etatsstyringsmgtet svarte ogsa her svaert mange av
fylkesmennene at de i stor grad var tilfreds med dette (76 %).
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Figur 10. Programpost 7. Styrking av fylkesmannens tverrsektorielle
samordningsrolle: Pd en skala fra 1-6 (der 1 er i liten grad og 6 i stor grad), i hvilken
grad opplevde du programposten som relevant i styringssammenheng? KMDs
evalueringssurvey av etatsstyringsmgtet varen 2016. Prosent.

Samlet er dette i overveiende grad sveert positive tilbakemeldinger fra
fylkesmennene, noe som bekreftes gjennom intervjuene vi har utfgrt med
fylkesmennene i etterkant av etatsstyringsmgtet og evalueringssurveyen.
Deltakerne pa etatsstyringsmgte benyttet seg i varierende grad av muligheten til 3
gi utdypende kommentarer i egne felt i surveyen. Mange av kommentarene bygger
opp under inntrykket fra surveyen forgvrig om den positive mottakelsen det nye
formatet gir, men det finnes ogsa eksempler pa det motsatte:

«Overraskende nyttig og positiv erfaring» (Direktorat/tilsyn)
«Programmet var bra, en klar forbedring fra tidligere» (Fylkesmann)

«Dette var engasjerende og motiverende. Bra at flere av departementene/direktoratene
satt med hele tiden. Det burde justis ogsd gjort. Viktig for pd tvers innsikten»
(Fylkesmann)

«Det er nyttig, men departementene md veere tydeligere pG hva som er viktigst. Det blir
bdde stort og smdtt. Noen ma ta stgrre ansvar for G se helheten og vurdere embetets
totale prioriteringer» (Fylkesmann)

«Det er meningslgst at sG mange sektormyndigheter skal veere til stede hele tiden»

(Departement)
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Sveaert mange av kommentarene dreide seg om behovet for mer tid til diskusjon og
kommentarer, og/eller viktigheten av at man i forberedte innlegg forholder seg til
den tid man opprinnelig har blitt gitt:

«Viktig at det er tid til spgrsmdl og kommentarer, om det er skal vaere styringsdialog. PG
noen av postene ble tiden oppspist av innledningene» (Fylkesmann)

«Samlet sett vellykket formiddag pa dag 2, men noen innledere hadde dpenbart ikke
forberedt seg mtp G holde tidsbegrensningen. Dermed ble det for kort tid til samtale. Det
gikk ut over temaet samordning av tilsyn» (Departement)

«(...) men i praksis gikk det for mye tid med til presentasjon og det ble for lite tid til
styringsdialog. Sann sett fikk mgtet noe mer preg av seminar enn etatsstyringsmgte»
(Departement)

«De forberedte kommentarene fra embetene er en sveert viktig del av programmet. Men
det er viktig at disse begrenses i varighet til 5-6 min.» (Departement)

«For lite tid til diskusjon, ble litt heseblesende» (Direktorat/tilsyn)

Flere av deltakerne hadde ogsda utdypende kommentarer til det tematiske
opplegget for etatsstyringsmgtet. Innspillene her dreide seg om tema som en
mente burde vart inkludert, eller tema som ikke ble vurdert som sa relevant og ikke
oppfattes som del av embetenes kjerneoppgaver:

«Synes med fordel noen andre sentrale oppdrag for fylkesmennene kunne vaert med;
f.eks. verneplaner pd milijgomradet. Universell utforming ble tatt opp, men dette er et
begrenset oppdrag» (Fylkesmann)

«For mye tid avsatt til emner som ikke er kjerneoppgaver. Eks. universell utforming og
likestilling» (Fylkesmann)

«Interessant innlegg. Men problemet — som ma sies @ tilhgre nesten eksklusivt BLD —
stiller spgrsmal om det er greit med sektorvise tema pad et slikt etatsstyringsmgte? Eller
om det bare bgr veere tverrsektorielle emner (i hvilket tilfelle dette ikke var spesielt
passende)?» (Departement)

Her kan det vaere verdt @ merke seg at temaet «Likestilling og universell utforming»
ser ut til 3 oppfattes som et «sektoroppdrag» og ikke som en sektorovergripende
utfordring. Dette strider mot intensjonene om a lgfte dette fram som tema i denne
sammenhengen.

Enkelte deltakere kom ogsa med konkrete forslag til forbedringer for fremtidige
mgter. En del av disse kommentarene handler om behov for gkt tid og mulighet for
diskusjon, valg av tema m.m., men flere peker ogsa pa aspekter knyttet til selve
mgtelokalet:
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«Arbeidsforholda for oss assisterande fylkesmenn pa bakarste benk, var ikkje gode.
Ein ting er at me er «utanfor» diskusjonen. Det er kanskje tilsikta, og i sa fall til G leva
med. -Ein annan ting er at grunnleggjande faresetnader for G ta gode notatar med
vidare heim, er @ ha straum til PC og eit arbeidsbord (...)» (Assisterende fylkesmann)

«Usikker pd om ass. fylkesmenn var ment G ha observatgrstatus» (Fylkesmann)
«Litt for trange lokaler til todagers mgte» (Departement)
«Forbedring: Lokaler!» (Fylkesmann)

«Forbedringer pa alle fronter foruten om oppsett i mgterom. Alle deltakere mé ha
tilgang til bord, og stikkontakter» (Fylkesmann)

b) Fagmagatet

Fagmegtet vi observerte ble avviklet i Vestfold, med hoveddelen av programmet lagt
til Quality Hotel Tgnsberg. Om dette mgtet skal det fgrst og fremst sies at
observatgrene ikke var i stand til 3 se at dette pa noen som helst mate skilte seg fra
de tradisjonelle fylkesmannsmgtene, naermere bestemt de sakalte «store»
fylkesmannsmgtene.” Dette har nok dels sin forklaring i at mgtet var planlagt og
berammet fgr det nye styringsrammeverket ble fastsatt — noe som i sin tur
innebaerer at det er noe uklart for forskergruppen hvor vidt og i hvilken grad dette
motet skilte seg fra hvordan et «normalt» fagmgte er tenkt. Vare videre
resonnementer legger til grunn at fagmgtearenaen pa ett eller annet vis vil
representere en kontinuitet tilbake til fylkesmannsmgtene.

Det er opplagt at enkelte av de behov som ble dekket gjennom de tradisjonelle
fylkesmannsmgtene (dette mgtet oppstod i 1915, se forgvrig omtale av mgtenes
funksjon og historiske utvikling i Flo 2014) na vil vaere dekket gjennom
etatsstyringsmgter og andre elementer i styringen av embetene. Vi vil likevel
understreke at fagmegtet i Vestfold til liks med tidligere fylkesmannsmgter baerer i
seg kvaliteter som neppe fullt ut blir dekket pa andre mater. Fagmgtet skiller seg ut
fra embetsstyringsmgtet pa en rekke punkter, fgrst og fremst fordi det gir mulighet
for fordypning i enkelttemaer. De store reformer (spesielt slike som pa ett eller
annet vis pavirker kommunal virksomhet), viktige strukturelle endringer i
fylkesmannsembetet selv, samt ny sektorlovgivning pa enkelte felter er temaer som
har statt sentralt pa fylkesmannsmgtene.

7 Disse skilte seg ut fra de «ordinaere» fylkesmannsmgte ved at de ble avviklet utenfor Oslo med et intervall av
to ar, og gav noe st@rre rom for ekskursjoner, festlige sammenkomster o.l.

30



FOLGEEVALUERING AV NYTT STYRINGSRAMMEVERK FOR FYLKESMANNEN RAPPORT 6-2016

| tillegg til samfunnssikkerhet og beredskap, som var tema for fagmgtets dag 1,
utgjorde kommunereformen og de neert tilknyttede reformene i fylkesmannens
egen struktur og rolleutgvelse hovedtemaene under arets fagsamling.
Fylkesmennene selv tok adskillig mer plass under fagmgtet, enn hva tilfellet var
under embetsstyringsmgtet. Konseptet innebzerer da ogsa at det gis tid til bred
debatt, med rom for hgyttenkning og selvkritikk, og da med utgangspunkt i innlegg
fra politisk og/eller administrativ lederskap i departementene, fagbyrakrater samt
representanter for fylkesmannsembetene selv. Arets mgte utmerket seg ved at
kommunereformen var pa vei inn i en kritisk fase, der de siste kommunale vedtak
fer 1. juli-fristen skulle hankes inn, og der arbeidet med a utarbeide fylkesmennenes
tilrddninger var i startgropen. Ute i de enkelte fylkesmannsembetene var det
knyttet stor spenning til hva som ble gitt av politiske signaler under dette megtet,
bl.a. knyttet til hvilket spillerom man skulle ha til 3 gi anbefalinger i strid med lokale
preferanser, samt til handtering av tidsfrister. Slike signaler ble gitt av statssekretaer
Paul Chaffey, og ytterligere signaler kom fra statsrad Jan Tore Sanner under den
hgytidelige middagen i Horten samme kveld (der observatgrene ikke var til stede).
Det var bade torsdagen og fredagen satt av mye tid til intern diskusjon i
fylkesmannskollegiet knyttet til erfaringer fra reformarbeidet og de refleksjoner
man gjorde seg om den videre prosessen — og da pa en mate som ma ha gitt
grunnlag for en viss «kalibrering» fylkesmennene imellom (og i dette tilfellet ogsa
en innsikt i ulike vurderinger om hvordan oppdraget skal Igses). Samtidig ma
meningsutvekslingen ha vaert informativ for KMDs politiske og administrative
lederskap.

Intervjuundersgkelse — Fylkesmannen

| perioden mai — august 2016 gjennomfgrte prosjektgruppen intervju med til
sammen 6 fylkesmenn og én assisterende fylkesmann (i Buskerud, Finnmark,
Hordaland, Sogn og Fjordane, Se¢r-Trgndelag og @stfold). | utvelgelsen av
fylkesmenn har hensyn til geografisk spredning veert et moment, men ogsa
tilgjengelighet har i praksis veert avgjgrende. Vi foretar for tiden (hgst 2016) intervju
med informanter i KMD og andre fagdepartementer. Vi har utarbeidet en
intervjuguide som har blitt lagt til grunn for alle intervjuene, men med noe
tilpasning av spgrsmal avhengig at type respondent (fylkesmenn vs. informanter i
departementer).

Spgrsmalene i intervjuguiden til fylkesmennene har i hovedsak vaert knyttet til deres
egne erfaringer og oppfatninger av styringen av embetene — bade mer allment pa
tvers av embeter, og mer spesifikt for sitt eget embete, og om utformingen,
implementeringen og mulige virkninger av det nye rammeverket for styring av
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fylkesmannen sa langt. Spgrsmalene var utformet for a dekke inn bade for-
situasjonen (fgr innfgringen av nytt rammeverk) og na-situasjonen. Sentrale tema i
intervjuene har blant annet veert refleksjoner rundt ulike sider ved styringspraksis
og styringskultur, forholdet ulike oppdragsgivere imellom, bruk og utnyttelse av
fylkesmannens lokale og tverrsektorielle kompetanse, fylkesmannens handlingsrom,
samt den formelle styringsdialogen (mgtestruktur, mal og resultatrapportering,
bruk av tildelingsbrev, rapportering og tilbakemelding m.m.). Vi har ogsa bergrt
tema som tillitsforhold, uformell styring og styringsbehov. Hovedmalet for
intervjuene har veert a fa et innblikk i hvordan det nye rammeverket for styring av
fylkesmannen oppleves og erfares sa langt, og hvordan dette vurderes av
fylkesmennene selv sett i lys av tidligere styringspraksis, styringskultur og
styringsutfordringer. Vi vil i de kommende avsnitt presentere noen hovedfunn fra
denne intervjurunden. Vi har ved bruk av sitater anonymisert fylkesmennene.
Sitatene er brukt som illustrerende uttalelser og eksemplifisering av bestemte
fenomen vi har lagt merke til, men er ikke ngdvendigvis representative holdninger
for alle fylkesmennene. Vi har ogsa i de fleste tilfeller anonymisert spesifikke
henvisninger til konkrete sektormyndigheter eller oppdragsomrader, delvis pa
grunn av at vi sa langt kun har dekket fylkesmennenes perspektiv.

Det er viktig @ understreke at dette i all hovedsak innebzerer en fremstilling av
virkeligheten sett fra fylkesmennenes side, og at bildet kan bli mer nyansert og
kanskje motstridende nar ogsa representantene for moderdepartementet (KMD) og
sektorene (oppdragsdepartementene og direktorat) har «sagt sitt» i senere faser av
evalueringen.

a) Et vesentlig skritt i riktig retning, men noen utfordringer

gjenstar

Fylkesmennene er i all hovedsak svaert forngyd med det nye rammeverket for
styring. Selv om flere papeker forbedringsmuligheter, mener de at dette allment er
et vesentlig og viktig skritt i riktig retning. Vurderingen er gjennomgaende at
omleggingen av styringssystemet har gitt gkt oppmerksomhet og bevissthet om
fylkesmannens oppgaver og behovet for samordning. En av fylkesmennene
uttrykker det slik (fylkesmann 1):

Det nye rammeverket gjgr at departementene i stgrre grad ma forholde seg til oss. De ma ha

en mening om fylkesmennene i mye stgrre grad, og pa et hgyere niva i sin organisasjon. Det

gigr nok at flere far gynene opp for hva fylkesmennene er. Det er et kjempegode.
Fylkesmennene er en uforlgst kvalitet i norsk statsforvaltning.

Fylkesmennene viser til at det er mindre detaljstyring sammenliknet med fgr,
tydeligere fokus pa mal- og resultatstyring og gkt oppmerksomhet om tverrgaende
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mal og samordning. Samtidig er det flere som peker pa at det bade har vert, og
fortsatt er, forskjeller mellom ulike sektorer, szerlig nar det gjelder detaljstyring.
Den nye strukturen i styringsdokumentene oppleves som god, og det er flere som
mener at omleggingen av dokumentene bidrar til 3 gi en bedre oversikt og innsikt i
hva embetene som helhet har av oppgaver. Delingen i oppdragsbeskrivelser i
tildelingsbrevet (arlige oppgaver) og oppgaver V@I (faste, lovpalagte oppgaver) sees
pa som positivt og som en forbedring og forenkling av styringsdokumentene.

Enkelte peker likevel pa at det er et behov for a8 ga noen ekstra runder og at det kan
vaere noe overlapp av formuleringer mellom de to dokumentene (fylkesmann 2):
Det er jo preg av at dette her er fgrste runde. S3 det er nok en jobb a gjgre med a skille
mellom det som star i tildelingsbrevet og den delen som handler om de faste oppgavene til

fylkesmannen, her er det kanskje litt mye overlapp. Det er nok behov for a rydde litt mer i de
dokumentene.

Selv om alle fylkesmennene vi har snakket med opplever det nye rammeverket for
styring som et vesentlig skritt i riktig retning, er det enkelte forhold som fremdeles
oppleves som utfordrende. Noe av dette knyttes til at styringssystemet er inne i en
«innkjgringsperiode» og at det har gatt kort tid siden det ble innfgrt. Det pekes pa
uklarheter og vanskeligheter med a operasjonalisere mal og resultatkrav. Enkelte
finner ogsa som nevnt over at det fremdeles er en viss overlapp mellom
tildelingsbrevet og V@I. En av informantene peker pa at det kan ta litt tid for enkelte
aktgrer — her oppdragsdepartementene — & finne sine «nye» roller i det nye
rammeverket og endre sin styringsatferd (fylkesmann 3):

Sa er det noen ting som jeg tenker vi fremdeles har som utfordringer... Det bare tar litt lenger

tid, ikke sant, for det handler jo om at det tvinger de ulike departementene til 3 stramme seg

opp selv, da, pa at de ikke da i Igpet av daret kommer med mange nye oppdrag. Det har det jo

vaert en tendens til tidligere og vi har sett det litt i ar, at det er fremdeles noen departement
eller direktorat som kommer med oppgaver litt sann utover...

Flere uttrykker — som denne fylkesmannen — at det er vanlig at det kommer ekstra
oppgaver utover aret som ikke har vaert nevnt i styringsdokumentene. De som
nevner dette viser til en oppfatning om at det nye styringsrammeverket er ment 3
skulle i stgrst mulig grad samle styringssignaler i det arlige tildelingsbrevet. De
uttrykker pa den ene siden bekymring for en fortsatt utvikling med mange
supplerende oppdrag utover aret. Flere av fylkesmennene peker pa den andre siden
pa at det ma vaere rom for en viss fleksibilitet da det kan oppsta ekstraordinaere
situasjoner i Igpet av aret som gjgr at slike supplerende oppdrag og tildelinger er
ngdvendig. Ett konkret eksempel som nevnes av flere er handteringen av den gkte
flyktningestremmen i 2015 og 2016. Oppfatningen blant fylkesmennene er
imidlertid at formidling av slike oppdrag i hovedsak bgr skje unntaksvis. Det er
samtidig en gjennomgaende oppfatning og forhapning blant fylkesmennene at
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dette vil kunne bedre seg over tid, og at omleggingen av styringsrammeverket «ma
ga seg litt til».

Nar det gjelder avholdelsen av det fgrste felles etatsstyringsmgtet varen 2016 er
inntrykket som danner seg gjennom intervjuene at fylkesmennenes erfaringer er
sveert positive. Flere peker pa at «strukturen» pa mgtet opplevdes som god. Det
vises saerlig til at denne maten a organisere mgtet pa har som en gunstig effekt at
sektormyndighetene ma lytte mer til hva de andre sektorene driver med og hvilke
styringssignaler de sender. | denne forbindelse understrekes det at det er viktig at
departementene prioriterer et slikt mgte og er til stede hele tiden. | kombinasjon
med omleggingen av tildelingsbrev og V@I oppfattes det nye styringsrammeverket
som a gi et stort potensiale for mer samordning og koordinering pa tvers av
sektorene. Det understrekes at bade omleggingen av styringsdokumentene og den
nye mgtestrukturen er viktig for embetenes forstaelse av styringsinformasjonen.

Inntrykket vart er at overgangen til ett mgte i aret oppleves som hensiktsmessig.
Flere av informantene uttrykker at bade temavalg og gjennomfgring av mgtet var
bra, selv om enkelte ogsa peker pa at noen programposter ikke var sa treffende for
akkurat deres embete. Alle fylkesmennene sier at det er viktig a ta hensyn til
prioritering av temavalg i planleggingen av slike mgter i tiden fremover. Ogsa
mgtets fysiske utforming vurderes som veldig bra (fylkesmann 3):

Jeg likte jo det at vi liksom satt pa ene siden og hadde assisterende fylkesmenn rett bak oss,
og alle de ulike fagmyndighetene pa andre siden av bordet.

Denne informanten opplyser om at hun i ettertid har tenkt pa om det for noen av
sesjonene i et slikt styringsmgte kunne vart rom for a inkludere enkelte andre
aktgrer med mer spesifikk detaljkunnskap knyttet til noen av embetenes oppdrag,
altsa en form for «sekundant». Hun nevner blant annet helse som et slikt omrade
og fylkeslegen som mulig aktgr:

... jeg som fylkesmann kjenner jo innholdet. Men det er klart — vi har ikke den samme

detaljkunnskapen (...) Ikke sa detaljert som jeg kanskje tenker at en sann mgtestruktur
egentlig krever.

Samtidig vises det til at inkludering av flere fra fylkesmannens side vil kunne gjgre
styringsmgtet for omfattende og stort, og at det i praksis kanskje ikke er mulig a fa
til.

Den skriftlige tilbakemeldingen pa arsrapportene sees pa som et kjeerkomment
tiltak blant fylkesmennene. En informant beskriver dette som en stor forbedring
sammenliknet med tidligere praksis hvor tilbakemeldinger i stor grad hadde et rent
avviksfokus. Det oppleves som viktig at tilbakemeldinger fra sektormyndighetene pa
rapporteringen ogsa sier noe om hva embetet faktisk har fatt til, og ikke bare hva
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man ikke har gjort (fylkesmann 2). En forhdpning er at denne formen for
tilbakemelding vil gi mer rom for a formidle et mer helhetlig bilde av det enkelte
embete og hva som har foregdtt i Igpet av aret. Det fremheves ogsa at det er
positivt at de sentrale styringsorganene far anledning til & gi positive
tilbakemeldinger med dette nye systemet, og ikke bare respondere pa avvik.

b) Ulike styringskulturer og styringspraksiser

Et generelt poeng som trekkes frem i intervjuene, er at styringen av
fylkesmannsembetene tidligere har vaert preget av fragmentering. Det har veert til
dels store forskjeller mellom ulike fagdepartement og direktorater i styringssignaler
som gis, og vesentlige ulikheter nar det gjelder detaljeringsgrad i styringen. Det
rapporteres ogsa om store forskjeller i rapporteringskrav mellom sektorene. Dette
bekrefter langt pa vei moment som ble omtalt i Difis rapport om styring av
fylkesmannen fra 2012 (Difi 2012). Flere av informantene peker pa at slike ulikheter
mellom sektorene kan vaere oppgaveavhengig og dels gar pa hvilke oppdrag som
gis, men ogsa «tradisjon pa hvor detaljert de styrer» mer uavhengig av
oppdragstype — dvs. om man baserer seg pa rammestyring eller detalj- og
aktivitetsstyring (fylkesmann 4). Det vises for eksempel til at styringsmgter selv
innen svaert generelle oppdragsomrader har vaert preget av stor detaljeringsgrad og
konkretisering. En av informantene beskriver denne variasjonen i styringspraksis pa
denne maten (fylkesmann 4):

... departementer som har vaert pa styringsmgter her hos oss Det har vzert alt fra en ren

heflighetsvisitt der de spgr om hvordan det star til i fylket, til en mye mer profesjonell

tilnaerming der departement eller direktorat stiller godt forberedt med forutgaende runder
med utveksling av notater og spissing av tema.

Flere fylkesmenn er opptatt av at stor detaljeringsgrad i styringen kan ha uheldige
sider. Andre er mer apne for at mer konkrete styringssignaler og detaljfokus i
styringsmgter kan ha sine fordeler: Det tydeliggj@r styringsretning og konkretiserer
oppdraget, det kan ogsa signalisere engasjement, kunnskap og profesjonalitet i
styringsdialogen (fylkesmann 4).

Flere av fylkesmennene viser til at det kan veere forskjeller mellom departementer
og direktoratene i styringspraksis. | noen tilfeller er direktoratene mer involvert i
styringen enn departementene. Dette kan henge sammen med at direktoratene i
stgrre grad enn departementene besitter detaljert fagkunnskap innenfor sine
respektive omrader. | mange tilfeller har departementene ogsa delegert
styringsmyndighet over fylkesmannen pa sine oppdragsomrader til direktoratene.
En av informantene viser til at dette blant annet kan fgre til at
sektordepartementene har for liten kunnskap om statens regionale apparat for
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giennomfgring av statlig politikk, og dessuten at en ikke fullt ut klarer a utnytte den
lokale kompetansen som ligger hos fylkesmannen (fylkesmann 2).

Ulikheter i styringspraksis og styringskultur beskrives som et gjennomgangstema
frem til innfgringen av det nye rammeverket, men omtales pa noe ulik mate blant
fylkesmennene. Enkelte oppfatter dette som et problem og knytter det til
begrensninger i fylkesmannens selvstendige handlingsrom. Andre viser forstaelse
for at det ma veere slik fordi fylkesmannen har forskjellige oppgaver innenfor
forskjellige sektorer.

c) Parallelle styringsprosesser og forankring i embetsledelsen

Enkelte av fylkesmennene viser til at det over tid har eksistert en praksis der
sektormyndigheter og fagavdelingene i embetene har hatt en form for
«direktelinje» seg imellom, altsa en linje som gar utenom embetsledelsen. Denne
direkteforbindelsen gjgr seg gjeldende bade ved ressursfordeling og rapportering. |
noen tilfeller kan slike relasjoner bidra til & avlaste embetsledelsen. | andre tilfeller
oppleves det som ugunstig og bidrar til & vanskeliggjgre at embetsledelsen far en
helhetlig oversikt over aktiviteten, oppgaveutfgringen og rapporteringen i embetet
samlet sett.

Det er en generell oppfatning at styring i hovedsak bgr skje gjennom
embetsledelsen. Det oppleves som viktig at det er embetsledelsen som mgter
sektorene, at styringen gar gjennom embetsledelsen til fagavdelingene og at det
ikke kommer styringssignaler utenom (dvs. direkte fra sektor til avdeling). Det vises
til at mer styring gjennom embetsledelsen styrker organisasjonen og embetet som
sadan.

God oversikt og kontroll med embetet handler ogsd om god intern styring og
oversikt i det enkelte embete. Selv om omleggingen til det nye rammeverket for
styring av Fylkesmannen oppfattes som a bedre noe pa dette, peker enkelte pa at
man kunne ha gatt enda lengre i utformingen av det nye rammeverket (fylkesmann
1):

Det nye rammeverket gar i all hovedsak i riktig retning. Men de kunne veert enda raere, og

gatt mer rett pa mal, spgr du meg. Vi far fortsatt sidepenger inn alle veier, om enn i noe
mindre grad enn fgr. Likevel, det at man gar den veien har gjort det litt lettere for oss.

d) Tilleggsbevilgninger og fortsatt omfattende rapportering
Oppdragsdepartementene har anledning til @ gi supplerende tildelingsbrev og

oppdrag utover aret i tillegg til det arlige tildelingsbrevet. Fylkesmennene opplever
slike tilleggsbevilgninger fra sektorene med tilhgrende rapportering som krevende,
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men de anses likevel noen ganger som ngdvendig. Dette gjenspeiler en
gijennomgaende oppfatning av at den totale mengden rapportering er sveert
omfattende. En av fylkesmennene formulerer det pa denne maten (fylkesmann 1):

Jeg vil gjerne ha en pengesum og ett oppdragsbrev inn i dette huset, og en arsrapport som gar
ut av huset. Alt det andre skal ikke vaere der.

Fylkesmennene rapporterer til bredt spekter av aktgrer. Denne rapporteringen skjer
pa ulike tider gjennom budsjettaret. Fylkesmennene er generelt usikre pa om
omfanget har blitt eller vil bli mindre med det nye rammeverket.
Rapporteringssystemet oppleves som svaert krevende. Fylkesmennene peker pa at
det er mange og hyppige rapporteringskrav gjennom aret i tillegg til arsrapporten.

Noe av ambisjonen med det nye rammeverket var en forenkling av rapporteringen
og samtidig en mindre omfattende rapportering. Likevel melder flere av
fylkesmennene om at antallet rapporteringskrav/mengden rapportering oppleves a
ha g¢kt. Dette gjelder bade jevnt over, men ogsa knyttet til enkelte
departementsomrader. Dette oppleves ikke som a veere i trad med intensjonene
bak det nye rammeverket om mer mal- og resultatstyring og mindre
aktivitetsrapportering. Fylkesmennene opplever at det fortsatt foregar en
omfattende aktivitetsrapportering og aktivitetsstyring pa siden av det nye systemet
(fylkesmann 4):
Noe av paradokset med det nye styringssystemet er at antall rapporteringskrav har gkt
ganske vesentlig. Man har en del rapporteringskrav som ikke er i trad med f@ringene i
styringsdokumentene. Dette er en utvikling som jeg synes er beklagelig. Mengden
rapportering har gkt, og er spredt utover flere steder. Det er vanskelig & holde oversikt nar

det skal vrapporteres i utstrakt grad utenom Aarsrapporten og de faste
rapporteringstidspunktene.

En annen informant trekker dette fram som det viktigste ankepunktet og
utfordringen i etterkant av implementeringen av det nye rammeverket, og beskriver
en frykt for at det skal utvikle seg til en ny styringsform og en form for
dobbeltrapportering (fylkesmann 3):
Det som er hovedutfordringen etter min vurdering, det er at det legges opp til et veldig
omfattende rapporteringssystem gjennom aret. (...) Styring gjennom rapportering. Slik at det

er en sann snikinnfgring over det; far vi ikke styre pa detaljer i tildelingsbrevet sa gjgr vi det
gjennom hva en ber om at det skal rapporteres pa.

Enkelte embeter har i etterkant av implementeringen av det nye rammeverket sett
seg ngdt til 3 utvikle egne arshjul knyttet til Iepende rapporteringskrav for & holde
oversikten pa hva det skal rapporteres p3, til hvem og nar. @nskemalet fra flere er
at det er i arsrapporten rapporteringen bgr forega.

Noen uttrykker ogsa et gnske om at det sees naermere pa selve formuleringen av
oppdrag og resultatkrav pa enkelte omrader. Oppfatningen er at det i noen tilfeller
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gas veldig langt i 8 male fylkesmannen pa oppdrag som egentlig ligger til kommunen
(f. eks. pa integreringsfeltet og bosetting av enslige mindrearige asylsgkere), og det
oppleves som uklart hvordan man skal rapportere i enkelte tilfeller. Her vises det til
at departementene og direktoratene kan bli enda tydeligere pa hvilken type
rapportering de gnsker pa hvilke omrader.

Et generelt inntrykk vi far gjennom intervjuene, er at fylkesmennene opplever
systemet med avviksrapportering som en god utvikling, men at dette ikke er
implementert gjennomgaende enna. Fra fylkesmennenes stasted vil gkt vektlegging
av avviksrapportering vaere kjeerkomment (fylkesmann 3):

Ingenting vil glede meg mer enn om vi kommer dit at vi skal avviksrapportere mer enn a
gjenta hele tildelingsbrevet. Det er klart det vil veere veldig fint om vi kom dit.

e) Fremdeles behov for samordning

Til tross for at det fremdeles finnes ulike styringskulturer og parallelle
styringsprosesser og til tross for en vedvarende stor og muligens gkt rapportering
mener flere fylkesmenn at man med innfgringen av det nye rammeverket har
kommet langt nar det gjelder a ta tak i samordningsproblematikken.

Fylkesmennene formidler et inntrykk av at rammeverket har fgrt til en gkt
bevissthet hos oppdragsdepartementene om behovet for samordning og helhet.
Samordningen av styringssignaler oppleves som a ha blitt bedre «bade pa system og
i innhold» (fylkesmann 3), dvs. bade nar det gjelder hvordan styringsdokumenter er
utformet og i den nye malstrukturen og oppdragsbeskrivelser i tildelingsbrev og
oppgaver i V@I. Fylkesmennene opplever ogsa at de nye dokumentene har bidratt
til en styrket samordning internt i embetene, ved at mange flere mal i
tildelingsbrevet gar pa tvers av interne embetsavdelinger sammenliknet med
tidligere. Fylkesmennene mener at samordningsperspektivet pa denne maten har
blitt vesentlig tydeligere med de nye styringsdokumentene.

Fylkesmennene peker samtidig pa at samordning av styringssignaler
sektormyndighetene imellom fremdeles er en utfordring. De vegrer seg fra a gi
noen bastante vurderinger av om ulikheter i styringskultur og styringspraksis har
endret seg vesentlig etter innfgringen av det nye rammeverket, i og med at det har
gatt sdpass kort tid siden implementeringen.

) KMDs rolle

Fylkesmennene opplever helt tydelig KMD som et tydeligere og sterkere
departement sammenliknet med FAD. De fremhever gjennomgaende at
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departementet i arbeidet med innfgringen av det nye styringsrammeverket har tatt
«et skikkelig grep» om styringen av fylkesmannen og mener at det er positivt at
departementet har utfordret oppdragsgiverne pa dette. Noen mener samtidig a
kunne se at KMDs tydeligere rolle har skapt noe urolighet blant
sektordepartementene. Dels vises det til at dette kan handle om kultur, men det
vises ogsa til struktur og saerlig forankringen av styringen i prinsippet om
ministerstyre (hvert departement og hver statsrad er ansvarlig for alt som skjer i
underliggende virksomheter). Dels kan det ogsa handle om ulike oppfatninger av
hva samordning er, og hva som skal veere rollen til KMD som
samordningsdepartement (fylkesmann 3):

En del av departementene vil kanskje ikke sann uten videre akseptere at KMD skal (...) a

samordne er jo en ting, men a avskjaere eller og palegge, a instruere andre departement, det
sitter litt lenger inne.

Fylkesmennene fremhever videre at det har veert viktig at oppmerksomheten om
helhetlig styring og samordning har vaert forankret bredt politisk i tillegg til et sterkt
KMD. Likevel mener fylkesmennene at det fremdeles er sektorforskjeller og at det
innen noen oppdragsomrader er behov for bade en tydeliggjgring og styrket
samordning av styringssignaler. Samfunnssikkerhet og beredskap trekkes fram som
ett omrade der samordningsoppgavene fremdeles oppleves som uklare og
bestillingen utydelig. Det er ogsa flere av fylkesmennene som formidler et gnske om
og behov for bedre virkemidler for embetet nar det gjelder embetenes samordning
av andre statlige etater i sine regioner. Samordningsbehov og styringsbehov vil
kunne variere mellom embetene, og det er gnskelig at man i en styringsrelasjon
ogsa tar hensyn til dette.

g) Fylkesmannens handlingsrom

En malsetting med det nye styringsrammeverket er a gi fylkesmennene stgrre
handlingsrom gjennom ¢kt oppmerksomhet om mal- og resultatstyring.
Utgangspunktet for dette er en antakelse om at mal- og resultatstyring utvider
embetenes handlingsrom mens styring pa oppgaver innsnevrer det (KMD 2015a).
Mens mal- og resultatstyring vektlegger resultater og effekter vil oppgave og
aktivitetsstyring i stgrre grad vektlegge hva som skal gjgres og hvordan tiltakene
skal innrettes. Med stgrre vekt pa resultater og mindre pa aktivitetsstyring vil
dermed fylkesmennene selv i stgrre omfang kunne bestemme hvordan oppgavene
skal Igses.

Fylkesmennene selv ser ut til 3 tolke malet om stgrre handlingsrom vidt, og det er
tydelig i vare intervju at et stgrre selvstendig handlingsrom er gnsket. Dette knytter
fylkesmennene bade til muligheten for a definere hva som konkret skal gjgres
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innenfor hver sektor, men ogsa til muligheten for a foreta interne prioriteringer i
embetet mellom sektoroppgaver. Det utrykkes ogsa et gnske om i stgrre grad a
kunne vaere med a utforme egne oppdrag. Fylkesmennene har ogsa tidligere hatt
muligheten til 3 pavirke oppdragsutformingen ved at de har fatt tilsendt forelgpige
tildelingsbrev som de sa har kunnet kommentere. Dette skjer i noen grad innenfor
noen sektorer, men det vises til at det kunne vaert mer utbredt. Var undersgkelse
viser at det er noe ulikt hvordan fylkesmennene forstar malet om stgrre grad av
handlingsrom. En av fylkesmennene peker pa at det ikke er selve
oppdragsformuleringen en er sa opptatt av her, men snarere embetenes
ressursbruk og prioriteringsrom (fylkesmann 3):

... at vi skal fa stgrre mulighet til selv a prioritere det som vi anser som det viktigste. (...) Det er

fremdeles et stykke frem f@r vi er der, fordi de ulike departementene er veldig opptatt av at vi
skal rapportere pa hvor mange arsverk vi bruker pa det og det oppdraget.

En opplever altsa ikke at det nye styringsrammeverket i denne sammenheng har gitt
noe szrlig stgrre handlingsrom for fylkesmannen sammenliknet med tidligere, selv
om noe av intensjonen bak rammeverket tolkes dithen (fylkesmann 3):
Tanken er jo at vi skal fa stgrre handlingsfrihet til a prioritere, men i virkeligheten sa ja, tenker
jeg handlingsrommet er fremdeles relativt lite pa tvers av de ulike departementsoppdragene.
Jeg kan i liten grad ta penger fra det som for eksempel Miljgdirektoratet har gitt til

forurensning og bruke pa barnehage. (...) Ideelt sett burde vi kunne gjgre slike prioriteringer,
men selvsagt med gode begrunnelser og argumenter for det.

Gjennom intervjuene anerkjenner fylkesmennene at stgrre handlings- og
prioriteringsrom kan skape forskjeller i oppgavelgsning og prioriteringer mellom
embetene, men de ser ikke dette ngdvendigvis som noe negativt. Det er en
oppfatning av at det bgr veere rom for a kunne Igse oppgaver ulikt (og prioritere
ulikt til en viss grad) fordi forholdene og behovene kan veere sveert forskjellige
embetene imellom. Igjen vises det til at dette er et moment som medfgrer at
sektormyndighetene ikke fullt ut benytter seg av den lokale og tverrsektorielle
kompetansen som ligger hos embetene (fylkesmann 1):
Det var et stort sjokk a se hvordan de voldsomme grensene mellom departementene, de ulike
ansvarsomradene og sektoromradene, det formelle ministerstyret, forplanter seg sa sterkt
nedover i systemet. Fylkesmannen, diamanten i systemet, har muligheten for & se helheten,
for & viske ut grensene og sette inn ressursene litt annerledes, der det er behov for mer

effektiv styring. Men da kan vi ikke ha disse ressursskjemaene og strenge sektorgrensene der
hver enkelt passer sin egen hage.

Flere fylkesmenn nevner at ressursrapportering fremdeles er utbredt. Slik
ressursrapportering oppleves som krevende, og som et mulig hinder for selvstendig
handlingsrom, og det er et uttalt gnske om a ga bort fra denne maten a rapportere

o

pa.
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h) Ny mgtestruktur — usikkerhet knyttet til viderefgring av

fylkesmannsmgter

Den nye mgtestrukturen i styringsrammeverket med ett arlig felles
etatsstyringsmgte og fagmeter oppfattes som god, men det er usikkerhet blant
fylkesmennene nar det gjelder forholdet til og en eventuell viderefgring av de
tidligere fylkesmannsmgtene. Det gjelder bade hvor mange slike mgter det skal
veere, hvordan de skal organiseres, og nar og hvor de skal forega.
Fylkesmannsmgtene har i lang tid veert viktige uformelle mgtepunkter hvor
fylkesmennene samlet har fatt diskutert felles problemstillinger. Usikkerheten
knyttet til den nye megtestrukturen er ogsa knyttet til eierskap og initiativrett til
mgtearenaer. Det meldes samtidig inn et fortsatt behov for ogsa 3 mgtes uten at
departement og direktorat er til stede. For noen vil noe viktig gad tapt dersom
fylkesmannsmgtene ikke viderefgres (fylkesmann 3):

Det er et behov for fylkesmennene selv a diskutere og snakke, rett og slett ha kollegadrgfting.

Det er litt uklart hvordan dette skal ivaretas, dette kan jo selvsagt fylkesmennene selv sta for.
Dette gnsker vi a diskutere litt med departementet (KMD).

Flere mener det ogsa er viktig @ ha noen mgtepunkter fordelt utover aret hvor
representanter fra embetsverket og/eller politisk ledelse ogsa er til stede, i tillegg til
etatsstyringsmgtet og fagmgte pa varparten. Et hgstmgte i en eller annen form
oppfattes av flere som a kunne veaere et godt supplement. Her er det likevel noe
ulike oppfatninger til hvordan slike mgtepunkter bgr utformes. Noen peker pa at
slike mgter vil vaere en anledning til avklaringer og presiseringer pa ulike tidspunkt i
Igpet av aret, og viser til at det ofte er her man mottar ogsa mer uformelle
styringssignaler (fylkesmann 3):

Uformelle styringssignaler — ja, det er viktig. Men de ma jo omsettes til formelle styringssignal

pa et tidspunkt. S3 det er jo i forarbeidet at vi ma ha disse mgteplassene, det er viktig at det
skapes rom for disse plassene

Samtidig uttrykkes det av andre en viss skepsis mot utviklingen av parallelle
mgtestrukturer. Skepsisen bunner delvis, slik vi tolker det, i at slike mgteplasser kan
bli en arena for formidling av (nye) styringskrav og signaler, i tillegg til det som
formidles gjennom det felles etatsstyringsmgtet og tildelingsbrevet.

Generelt formidles det ogsa gjennom intervjuene med fylkesmennene at det er et
stort behov for og gnske om & mgte politisk ledelse og ikke bare embetsverket som
sadan. Dette er vesentlig for fylkesmennene a fa direkte informasjon om politiske
prioriteringer. Det vises til muligheten og behovet for Igpende politisk dialog, samt a
kunne delta i politikkutforming (fylkesmann 3):

41



RAPPORT 6-2016 FOLGEEVALUERING AV NYTT STYRINGSRAMMEVERK FOR FYLKESMANNEN

Jeg tror at bade det fylkesmennene og KMD lurer litt pa er hvilke behov det er for andre typer
metepunkt i Igpet av aret (i tillegg til arlig etatsstyringsmgte og fagmgter). Og da szerlig med
ulike departementers politiske ledelse. Det er egentlig ikke byrakratiet vi trenger, for der
opplever jeg at vi har laget en god struktur. Men i og med at fylkesmennene er regjeringen sin
representant ute i fylkene, sd er det ogsa ofte viktig & fa en dialog nar det er politiske tema
som settes pa dagsorden.

Arets etatsstyringsmgte trekkes frem av informanten som et godt eksempel:

... hvor Kunnskapsministeren plutselig hadde et behov for 3 treffe oss, og det ble derfor lagt
inn et eget separat mgte for dette i forkant av etatsstyringsmgtet pa dag 2. Statsraden hadde
behov for & drgfte og diskutere med oss hvordan klagesystemet skulle vaere i klagesaker
knyttet til mobbing i skolen, som er en viktig politisk prioritering som var i sgkelyset da.

Budskapet her er altsa at organisering av mgter ikke bare handler om byrakrati og
styringssystemer, men ogsa ma ta hgyde for den politiske dialogen med
fylkesmennene. Dette er et tilleggsmoment flere av fylkesmennene vi har snakket
med tar opp pa ulike mater. Oppfatningen deres er at dette kanskje ikke i
tilstrekkelig grad er fanget opp av det nye rammeverket, og er et tema som bgr
diskuteres videre. Det er med andre ord gnskelig med arenaer som ivaretar begge
perspektivene (kollegadrgfting og politisk dialog), i tillegg til etatsstyringsmgtet.

Nar det gjelder embetenes kontakt med sektormyndighetene understrekes det at
det oppleves som viktig at tjenestemenn pa hgyere niva i departementene megter
pa styringsmgtene. Ansikt-til-ansikt mgte mellom embetsledelsen og ledelsen i
departementet er viktig (fylkesmann 4);
... 0g sd er det med pa hvilket niva de er representert. Nar man kommer pa styringsmgter sa
forventes det at embetsledelsen (fylkesmann og assisterende fylkesmann, var anmerkning) er
til stede. Og da forventer i alle fall jeg at det reflekteres til en viss grad i dem som mgter. (...)
Det er litt med de signalene det gir, nar vi bruker sd mye tid som vi gjgr pa styringsmgte, at

det reflekteres litt i andre enden. Det har vaert en patakelig forskjell (mellom sektoromrader,
var anmerkning).

En annen informant var inne pa et liknende argument, og legger til at dette handler
ogsa om beslutningsmyndighet og evne til a gi forpliktende svar i styringsmegter.

42



FOLGEEVALUERING AV NYTT STYRINGSRAMMEVERK FOR FYLKESMANNEN RAPPORT 6-2016

6. Konklusjon

Det nye styringsrammeverket for fylkesmannen er utviklet for a gjgre
fylkesmennene bedre i stand til & Igse sine oppgaver og ivareta sine roller, som
iverksetter av nasjonal politikk i fylket, som rettsikkerhetsinstans, som ansvarlig for
informasjon, kunnskapsinnhenting og initiativ, og som sentral samordner av statlig
politikk. Fglgeevalueringen gir sa langt indikasjoner pa at de formelle endringene i
styringsrammeverket ogsa er med pa & endre realitetene ute i
fylkesmannsembetene. Det kan imidlertid vaere mange forhold som totalt sett
pavirker styringen, og enkeltfaktorer er vanskelig a isolere. Endringene i
styringsdokumenter og mgtestruktur er lett 38 observere, men det er vanskelig a si
noe om hvilken konkret effekt de har — ikke minst fordi det har gatt kort tid siden
endringene ble gjennomfgrt. Det vi har avdekket gjennom vare undersgkelser sa
langt, uttrykker i stgrre grad antagelser og forhapninger enn handfaste bevis pa at
styringsrammeverket bidrar til 3 innfri de malsetninger KMD har satt for reformen.

Pagdende og senere forvaltningsreformer vil sannsynligvis ogsa pavirke styringen av
fylkesmannen. KMD har for eksempel startet et arbeid for a utrede fremtidig
geografisk organisering embetet. Tanken er 3 etablere en (mer) hensiktsmessig
struktur for oppgavelgsningen i fylkesmannsembetene, parallelt med at kommune-
og regionreformen blir iverksatt og ny kommune- og regionstruktur avklares. Disse
organisatoriske endringene vil kunne stille bade departement, direktorat og
fylkesmannen overfor andre og nye styringsutfordringer.

Det nye styringsrammeverket er utviklet pa bakgrunn av oppfatninger og signaler
om viktige svakheter og mangler ved det eksisterende rammeverket fra flere hold,
gjennom ulike offentlige utredninger og rapporter og i mgter mellom departement,
direktorat og fylkesmenn i ulike sammenhenger. Fylkesmennene ser ut til 3 gnske
endringene velkommen og er positive til utviklingen av det nye rammeverket.
Samtidig er det tydelig at de oppfatter at det gjenstar noen viktige utfordringer.
Fylkesmennene oppfatter at det nye rammeverket et stykke pa vei kan bgte pa
uheldige sider knyttet til ulikheter i styringsrelasjoner, omfattende styringskrav og
rapportering og manglende samordning, men mener at det ennd gjenstar a se
hvordan dette vil utvikle seg i praksis og over tid.

Datainnsamlingen har som vist i denne rapporten veart konsentrert om
dokumentanalyse, mgteobservasjoner og dybdeintervjuer med noen utvalgte
fylkesmenn. | tillegg trekker vi veksler pa en evalueringssurvey sendt ut til
deltakerne i etterkant av det fgrste felles etatsstyringsmgtet varen 2016. Dette gir
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et bilde av hvordan rammeverket er implementert og mottatt sa langt sett fra ett
bestemt perspektiv.

Beskrivelsen av rammeverket er i denne omgang gjennomgaende deskriptiv. Vi kan
si noe om hvordan styringsdokumentene og mgtestrukturen var fgr, og hvordan det
ser ut etter det nye rammeverket ble innfgrt i 2016, og vi kan si noe om
fylkesmennenes holdninger og oppfatninger av det nye rammeverket og hvordan
det sa langt har fungert. Denne evalueringen inneholder ingen selvstendig kritisk
analyse av «fgr-situasjonen», men bygger pa etablerte oppfatninger om det
tidligere styringssystemets styrker og svakheter gjengitt i tidligere utredninger,
rapporter og eksisterende forskning. Vi mangler forelgpig informasjon fra
fagdepartementenes, direktoratenes og KMDs perspektiv, og ogsa vurderinger og
erfaringer fra avdelingsnivaet hos Fylkesmannen. | tillegg er det som sagt vanskelig
a si noe om hvilke virkninger rammeverket har hatt nar det har gatt sapass kort tid.
Vi er derfor bevisst varsom i vare konklusjoner og anbefalinger i denne omgang.

a) Forelgpige hovedfunn oppsummert

Basert pa den informasjonen vi har sa langt i denne evalueringen, kan vi
oppsummere fglgende:

e Det nye styringsrammeverket far en positiv og til dels entusiastisk
mottakelse blant fylkesmennene. Det oppfattes som et viktig skritt i riktig
retning og som en god erstatning et eksisterende rammeverk med
omfattende svakheter som har vaert overmodent for videreutvikling.

e | datamaterialet vart sa langt fremkommer en felles fortelling om «fgr-
situasjonen», der mye og til dels ungdvendig detaljstyring, ulike
styringskulturer, samt manglende samordning av styringssignaler er
giennomgangstema. Dette skyldes ifglge fylkesmennene delvis en svak
forstaelse og kunnskap om fylkesmannens situasjon og utfordringer sentralt,
saerlig hos oppdragsdepartementene. Det har ogsa veert for lite rom for
prioritering av oppgaver og ressurser innenfor det enkelte embete. Til
sammen har dette fgrt til en oppfatning av at fylkesmannens autonomi og
selvstendige handlingsrom er relativt begrenset.

e Det nye rammeverket har flere funksjoner. Potensialet for gkt
oppmerksomhet om omfanget av fylkesmannens oppgaver hos
oppdragsmyndighetene fremheves som viktig. | tillegg pekes det pa et
uutnyttet potensiale for @kt samordning av styringssignaler fra
departementene.
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e Det nye rammeverket oppfattes a legge til rette for mindre detaljstyring og
mer styring «i stort». Rammeverket har resultert i en tydeligere
oppmerksomhet mot mal- og resultatstyring fremfor aktiviteter og
oppgaver, og gkt oppmerksomhet mot tverrgaende mal.

e Omleggingen av styringsdokumentene med et tydeligere skille mellom
(tildelingsbrev og V@I), samt en tydeliggjgring av bade tverrsektorielle mal
og delmal har vart en forbedring og noe som gir en mer logisk struktur.
Samtidig antydes det at det fremdeles er en vei & ga nar det gjelder
konkretisering av mal, styringsparametere og resultatkrav. Det virker ogsa a
fremdeles vaere noe overlapp mellom de to hoveddokumentene.

e Fylkesmennene opplever KMD som et tydelig og mer handlekraftig
moderdepartement sammenliknet med det tidligere FAD. Her kan det se ut
som utformingen av iverksettingen av det nye styringsrammeverket i seg
selv, men ogsa generelt en sterkere satsing pa statlig forvaltningspolitikk og
stgrre oppmerksomheten om offentlig styring og ledelse, blant annet
giennom KMDs «Program for bedre styring og ledelse i staten», har hatt

betydning. «Administrasjonsdepartementenes» og
«administrasjonsministrenes» relative svakhet i det departementale
fellesskap og i regjeringskollegiet, er ellers poengtert i

forvaltningslitteraturen (se bl.a. Grgnlie og Flo 2009).

e Den nye mgtestrukturen, og seerlig etableringen av et arlig
etatsstyringsmgte oppleves som en positiv nyvinning. Etatsstyringsmgtet
fremstar som en viktig arena for gjensidig «ris og ros» i dialogen mellom
fylkesmennene og oppdragsdepartementene. Etatsstyringsmgtet gir ogsa
potensielt grunnlag for mer og bedre samordning, i og med at
oppmerksomheten om tversgaende problemstillinger er et hovedfokus.
Fagdepartementene ser og opplever i mgtet dessuten helheten og
totaliteten i styringssignalene som fylkesmannen star overfor, bade i mgtet
med andre departement og nar det gjelder tverrgdende tema.

e Fagmgter oppleves (som tidligere fylkesmannsmgter) fortsatt som viktige
arenaer for oppklaring og utvikling av mer formelle styringssignaler. Dette
gjelder bade fagmgter for embetsledelsen og fagmeter der fagpersoner pa
avdelingsniva i embetene mgter departement eller direktorat. Det hersker
imidlertid usikkerhet knyttet til hvordan disse mgtene skal viderefgres med
det nye styringsrammeverket. | tillegg er det et sterkt @nske fra
embetsledelsen om mgteplasser som gir mulighet for direkte dialog med
politisk ledelse, for a diskutere politiske signaler og utvikling av politikk.
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Fagmgtet som ble avholdt varen 2016 i regi av KMD liknet til forveksling
tidligere fylkesmannsmgter.

e Fylkesmennene opplever fremdeles store utfordringer knyttet (il
rapportering. Rapporteringen oppleves som svart omfattende. Det
rapporteres for mye, pa for mange parametere og krav. | tillegg opplever
fylkesmannen at det skal rapporteres og gis tilbakemelding pa en lang rekke
ting utenom det som er lagt i arlig tildelingsbrev og V@I. Noen fylkesmenn
mener 3 se en gkt rapportering. Dette strider mot det nye rammeverkets
intensjoner.

e Fylkesmennene opplever diskusjonene om og mulighetene for 3 gi
tilbakemelding pa forelgpig tildelingsbrev som positivt. Samtidig oppleves
praksisen med supplerende tildelingsbrev (og tilhgrende rapportering) som
vanskelig. Det skaper problemer knyttet til ressursutnyttelse og mer
rapportering. Samtidig er det en viss forstaelse for at slike nye tildelinger og
oppdrag i noen tilfeller kan vaere ngdvendig.

e Fylkesmennene opplever fremdeles samordningsutfordringer, bade nar det
gjelder styringssignaler som kommer fra departementene og nar det gjelder
samordning internt i embetet. | noen grad skyldes dette manglende
operasjonalisering av oppdrag fra departementene. Fylkesmennene
oppfatter ogsa at departementene i liten grad, i alle fall frem til na, er
samsnakket om oppdragene og har en ulik tilneerming il
operasjonaliseringen av egne oppdrag.

e Fylkesmennene opplever forelgpig ikke at handlingsrommet deres er endret
med innfgringen av det nye rammeverket.

e Det hevdes videre at fylkesmannens lokale og tverrsektorielle kompetanse
(fremdeles) ikke er fullt ut utnyttet.

b) Noen tentative anbefalinger

Basert pa funnene i denne underveisrapporten konkluderer vi med fglgende
vurderinger og anbefalinger:

Mal- og resultatstyring har statt sterkt i den norske forvaltningens styringsfilosofi
siden 1980-arene (Johnsen 2010; Laegreid mfl 2007, 2006a, 2006b). De siste arene,
blant annet i etterkant av 22. juli-kommisjonens rapport (NOU 2012:14) har det
veert ytret mye kritikk av mal- og resultatstyring i den norske forvaltningen (se ogsa
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Fimreite, Lango, Laegreid og Rykkja 2012). En kritikk har gatt pa at manglende evne
fra sentralt politisk hold til & prioritere har fgrt til en gkning i resultatkrav og
resultatindikatorer. En annen kritikk gjelder overmaling eller uheldig
malforskyvning, der det blir rapportert pa mindre viktige, men kvantifiserbare sider
og ikke pa mer sentrale sider som er vanskelig & kvantifisere. Det er en kjent
problemstilling at samfunnsmessige resultatmal er vanskelig & konstruere, og en
ender ofte opp med aktivitetsmal og prosessmal som erstatning. Dette er velkjent
kritikk ogsa fra annen internasjonal forskningslitteratur (Bevan og Hood 2006; de
Bruijn 2001; Bouckaert og Halligan 2008). Svaret pa denne kritikken har veert forslag
om a redusere antallet mal og resultatindikatorer. Faren for at dette kompenseres
med flere bestillinger og aktivitetskrav er imidlertid tydelig til stede, og
fylkesmennene selv antyder at dette allerede skjer. Dersom forenkling og «mer
styring i stort og mindre i smatt» er malet, er dette en urovekkende utvikling. Det er
ogsa grunn til 8 advare mot en eventuell utvikling av to sett styringssystem — ett
formalisert mal- og resultatstyringssystem og en mer uformell bestillingspraksis (i
dette tilfellet «forkledd» gjennom rapporteringskrav fra sentralt hold).

| utarbeidelsen av styringsdokumentene er det et behov for kontinuerlig
oppmerksomhet om operasjonalisering av mal- og resultatkrav. Fylkesmennene
nevner at det kan veere problemer knyttet til dette, fordi bade mal og resultat kan
vaere vanskelig & operasjonalisere. Det er ogsa en utfordring & unnga overlapp og
grasoner, og kompleksiteten i styringen er fremdeles tydelig. Det er vanskelig a si
om skillet mellom arlige mal og resultatkrav i tildelingsbrev og faste lovpalagte
oppgaver i V@I vil fgre til forenkling og mindre styring, rapportering og kontroll, slik
den overordnete intensjonen med det nye rammeverket er. Fylkesmennene selv er
avventende til dette. Balansen mellom fylkesmennenes autonomi og fleksibilitet til
a lgse oppgavene, og behovet for standardisering og ensretting er fremdeles
vanskelig. | forlengelsen av dette kan det vaere en god idé a kartlegge hvordan antall
mal- og resultatkrav for fylkesmannen utvikler seg over tid, og sammenlikne med
«f@r»-situasjonen (dvs. en form for «benchmarking»).

Styringsrelasjonen bgr fortsatt ta hensyn til variasjon mellom embetene. Det er i
dag sektorvise styringsmgter mellom oppdragsdepartement og enkelte fylkesmenn i
tillegg til det arlige etatsstyringsmgtet, der oppdragsgiverne far anledning til 3 bli
bedre kjent med det enkelte embete. Selv om antall styringsmgter bgr begrenses,
er det fortsatt nyttig & gjennomfgre mgter med det enkelte embete for a leere det a
kjenne og gke kunnskapen om det enkelte embetets saregenheter og eventuelle
spesielle styringsbehov og utfordringer.

Fylkesmannen har anledning til & gi innspill til forelgpig tildelingsbrev, og dette
oppfattes som en viktig anledning til & gi signaler om eventuelle uklarheter,
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misforhold mellom oppgaver og ressurser, og styringssignaler mer generelt.
Fylkesmennene kan gis en mer fremtredende rolle i utarbeidelsen av
tildelingsbrevet, men det ma ogsa tas hensyn til ressursbruken hos oppdragsgiver i
denne sammenheng. KMD bgr fortsatt ha det siste ordet og et spesielt ansvar for a
ivareta samordningsperspektivet inn i styringsdokumentene og i styringsrelasjonen.

Oppfelging av og oppmerksomhet om rapporteringsomfang og rapporteringstyper
er et sentralt moment. Ett konkret forslag for a begrense rapportering kan veere 3
innfgre avviksrapportering ogsa pa resultatmal i tildelingsbrev. Dette vil kunne
begrense rapporteringen i betydelig grad. Det vil vaere en fordel & samle
rapportering i mest mulig grad i arsrapporten, og dessuten a samle g@vrig
rapportering til noen fa, faste tidspunkt i Igpet av aret.

| forlengelsen av dette er det et behov for & begrense supplerende tildelingsbrev i
stgrst mulig grad, for a sikre forutsigbarhet i det enkelte embete. Nar det gjelder
supplerende tildelingsbrev er det en forstaelse for at ekstraordinaere situasjoner
eller behov vil kunne dukke opp ut gjennom aret. Det er ogsa naturlig at det skjer
enkelte endringer i revidert nasjonalbudsjett. Det bgr imidlertid nettopp vaere slike
ekstraordinzere situasjoner som begrunner ekstratildelinger og oppgaver. Ogsa i
disse sammenhengene kan en vurdere forenklet rapportering, for eksempel
avviksrapportering.

Nar det gjelder det arlige felles etatsstyringsmgtet er det pa grunn av mgtets
omfang og mange deltakere ngdvendig med en stram regi og prioritering av tema.
Reell dialog og mulighet for «ris og ros» begge veier er nyttig for begge parter, dvs.
bade den enkelte fylkesmann og fagdepartement/direktorat. Det bgr legges til rette
for diskusjon, men fortettingen og hovedelementene i selve scenografien bgr
viderefgres. Det bgr sikres et fortsatt hgyt faglig niva, og samtidig en sterkere
prioritering av tema etter relevans.

Sett fra fylkesmennenes side er det viktig at representantene fra
fagdepartementene i sa stor grad som mulig deltar pa hele mgtet. Nar mer
samordning av styringssignaler og bedre kunnskap om fylkesmannens helhetlige
situasjon er sentrale malsettinger, bgr ambisjonen veere at alle sentrale
styringsetater er til stede mgtet igjennom, ogsa pa de programposter som ikke
involverer eller opplagt er direkte relevant for den enkelte etat. Med bakgrunn i
dette er det ogsa viktig at mgtetidspunktet blir avklart tidligst mulig og gjerne
rutinemessig blir lagt til samme tidspunkt hvert ar.

En rutinemessig evalueringssurvey etter mgtet vil kunne gi god informasjon om
bade innhold og form, og kan benyttes for a justere og videreutvikle. For a sikre en
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leeringseffekt bgr styringsetatene oppmuntres til 3 etablere faste rutiner for
evaluering i etterkant av etatsstyringsmgter der man ogsa diskuterer hva som kan
lseres av «de andre».

Fagmgtene for fylkesmennene bgr viderefgres, men det er behov for en naermere
avklaring med tanke pa innretning, hyppighet og omfang. En modell kan veere ett
fast fagmgte for embetene i fellesskap, med apning for flere etter behov. Det er
behov for en videre diskusjon om andre mgteplasser som ogsa ivaretar et
kollegaperspektiv og behovet for politisk dialog med sentrale myndigheter.

Vi vil anbefale at et eventuelt arlig fagmegte blir viderefgrt pa en slik mate at det tar
opp i seg viktige kvaliteter ved det gamle fylkesmannsmgtet; muligheten for faglig
fordypning, samt vektlegging av den interne diskusjon og meningsbrytning
fylkesmennene (og assisterende fylkesmenn) imellom. Dette er en debatt som bgr
veere av stor verdi bade for fylkesmennene selv, og for den politiske og
administrative ledelse. Her er det ogsa grunn til 3 minne om at representanter for
den politiske og administrative ledelse har hatt fylkesmannsmgtene som en area
der de har kunnet mgte fylkesmennene «ansikt til ansikt», bl.a. i forbindelse med
st@rre lovendringer og reformer. Dette vil det fortsatt vaere behov for. Historisk sett
har det vaert en del stridigheter knyttet til «eierskapet» for fylkesmannsmgtene. |
opphavet var dette fylkesmennenes egen arena, og departementet ble «invitert
inn». Men etter at FAD i sin tid overtok det allmenne ansvaret for embetet fra JD,
tok JD ogsa over arranggransvaret for fylkesmannsmgtene (Flo 2014: 658).
Eierskapet til denne arenaen bgr ikke vaere et avgjgrende punkt i diskusjonen
knyttet til hvordan fagmgtet skal avvikles. Dersom om KMD forsetter som «eier»,
bgr det ha stor interesse av at embetene far vaere med pa a utforme programmet,
og til 3 melde inn behov for faglige overlegninger og viktige temaer.

De tidligere fylkesmannsmgtene var rutinemessig avviklet fire ganger arlig, til dels
knyttet opp til viktige milepaler (som arsrapportene om varen og
budsjettproposisjonen om hgsten). Det er opplagt at det ikke er behov for a
viderefgre denne ordningen i form av fire obligatoriske fagmegter hvert ar, og at
avvikling av fagmgter ma vaere mer behovsprgvd. Sa vidt vi kjenner til, har
utfordringen pa departementalt hold enkelte ganger veert a «finne pa temaer» til 3
fylle programmet pa fylkesmannsmgtene. Samtidig er det administrative
utfordringer knyttet til en slik ordning; da det kan vaere vanskelig a samle alle
fylkesmenn og assisterende fylkesmenn til slike ad hoc-samlinger pa kort varsel.
Fylkesmannsmgtets verdi var knyttet til at datoene var kjent lang tid i forveien, og
at forsamlingen alltid var (tilnaermet) fulltallig. En mellomlgsning kan veere &
institusjonalisere ett fast fagmgte for aret (og forgvrig avvikle mgter etter behov),
gjerne i juni, og noenlunde etter «fast mal» for juni-fylkesmannsmgtet. Vi vil i den
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forbindelse nevne at den kan vaere mulig a strippe programmet for den «festivitas»
som preget arets fagmete (til liks med tradisjonelle junimgter), og a bygge fagmgtet
rundt lesten av de «ordinaere» fylkesmannsmgtene i regjeringskvartalet (R5). Vi vil
likevel gjgre oppmerksom pa at det uformelle (og formelle) sosiale samveeret
knyttet til ekskursjoner og én hgytidelig middag, og a gi enkeltembeter landet over
muligheten til a stille som vertskap for hele kollegiet, har en egenverdi, og er med
pa a skape internt samhold og & bygge en embetskultur av verdi for hele
fylkesmannsinstitusjonen.
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Epilog: Videre arbeid
a) Hgst 2016

Prosjektgruppen vil i Igpet av hgsten 2016 foreta flere intervjuer. | denne runden vil
vi veere szrlig opptatt av sektormyndighetenes (fagdepartementer/DFU-
representanter og direktorat) og KMDs perspektiv. Vi vil ogsa foreta ytterligere
mgteobservasjon utover hgsten. Mulige mgtearenaer vil vere fellesmgte med
fagdepartementene etter innlevering av fgrste utkast av underveisrapporten
(endelig underveisrapport leveres 15. september, mgtet er berammet til 21.
september) og bilaterale mgter med fagdepartement.

b) Var 2017

| lgpet av varen 2017 planlegger vi & gjennomfgre oppfelgingsintervju med
fylkesmennene (etter behov). Det er interessant a fglge opp intervjuene som er
gjennomfgrt for denne underveisrapporten for & undersgke om oppfatningene har
endret seg og om fylkesmennene har andre refleksjoner som kan utfylle, og
ytterligere vurderinger knyttet til hvordan rammeverket og praktiseringen av det
eventuelt har utviklet seg over tid.

Vi planlegger videre a gjennomfgre to casestudier i noen fa naermere utvalgte
embeter som gar i dybden pa bestemte tema. Omradene som skal dekkes er
samordning for samfunnssikkerhet og forvaltning pa helseomradet (mer spesifikt
tema vil bli avklart i samarbeid med oppdragsgiver). Det er forelgpig ikke fastlagt
hvilke embeter som skal dekkes. | forbindelse med case-studiene planlegger vi a
utfgre intervju med sentrale personer pa direktoratsnivaet samt relevante
fagavdelinger hos fylkesmannen. Pa denne maten vil vi forsgke a dekke inn alle tre
nivaene (sektormyndigheter, embetsledelse og embetsavdelinger).

Prosjektgruppen vil i Igpet av varen 2017 ogsa foreta ytterligere mgteobservasjon, i
ferste omgang etatsstyringsmgtet og KMDs fagmgte i 2017, men ved mulighet ogsa
andre mgteplasser som kan veere aktuelle. Endelig sluttrapport leveres 31. august
2017.
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Figur 1. Etatsstyringsmgtet sett under ett: PG en skala fra 1-6 (der 1 er i liten grad
og 6 i stor grad), i hvilken grad opplevde du etatsstyringsmgtet som nyttig? KMDs
evalueringssurvey av etatsstyringsmgtet varen 2016. Prosent.
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Figur 2. Programmet sett under ett: P en skala fra 1-6 (der 1 er i liten grad og 6 i
stor grad), i hvilken grad mener du sammensetningen av programmet for
etatsstyringsmgtet ~ var  hensiktsmessig?  KMDs  evalueringssurvey  av
etatsstyringsmgtet varen 2016. Prosent.
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Figur 3. Programpost 1. Administrative forhold: Pd en skala fra 1-6 (der 1 er i liten
grad og 6 i stor grad),: i hvilken grad opplevde du programposten som relevant i
styringssammenheng? KMDs evalueringssurvey av etatsstyringsmgtet vdaren 2016.
Prosent.
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Figur 4. Programpost 1. Administrative forhold: Pd en skala fra 1-6 (der 1 er i liten
grad og 6 i stor grad),: | hvilken grad mener du at Kommunal- og
moderniseringsdepartementet ga tydelige styringssignaler? KMDs evalueringssurvey
av etatsstyringsmgtet vdaren 2016. Prosent.
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Figur 5. Programpost 2. Handtering av hgye ankomster av asylsgkere og bosetting
av flyktninger: Pa en skala fra 1-6 (der 1 er i liten grad og 6 i stor grad),: i hvilken
grad opplevde du programposten som relevant i styringssammenheng? KMDs
evalueringssurvey av etatsstyringsmgtet varen 2016. Prosent.
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Figur 6. Programpost 3. Samfunnssikkerhet: Pd en skala fra 1-6 (der 1 er i liten grad
og 6 i stor grad), i hvilken grad opplevde du programposten som relevant i
styringssammenheng? KMDs evalueringssurvey av etatsstyringsmgtet varen 2016.
Prosent.
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Figur 7. Programpost 4. Likestilling og universell utforming: Pa en skala fra 1-6 (der
1 eriliten grad og 6 er i stor grad), i hvilken grad opplevde du programposten som
relevant i styringssammenheng? KMDs evalueringssurvey av etatsstyringsmgtet
vdren 2016. Prosent.
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Figur 8. Programpost 5. Samordnet bolig-, areal- og transportplanlegging: Pd en
skala fra 1-6 (der 1 er i liten grad og 6 i stor grad), i hvilken grad opplevde du
programposten som relevant i styringssammenheng? KMDs evalueringssurvey av
etatsstyringsmgtet varen 2016. Prosent.
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Figur 9. Programpost 6. Prioritering av tilsyn og enhetlig praksis: PG en skala fra 1-6
(der 1 er i liten grad og 6 er i stor grad), i hvilken grad opplevde du programposten
som relevant i styringssammenheng? KMDs evalueringssurvey av etatsstyringsmgtet
vdren 2016. Prosent.
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Figur 10. Programpost 7. Styrking av fylkesmannens tverrsektorielle
samordningsrolle: Pd en skala fra 1-6 (der 1 er i liten grad og 6 i stor grad), i hvilken
grad opplevde du programposten som relevant i styringssammenheng? KMDs
evalueringssurvey av etatsstyringsmgtet varen 2016. Prosent.
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Figur 11. Programpost 8. Kommunereform — fylkesmannens tilrddning om fremtidig
kommunestruktur: Pa en skala fra 1-6 (der 1 er i liten grad og 6 i stor grad), i hvilken
grad opplevde du programposten som relevant i styringssammenheng? KMDs
evalueringssurvey av etatsstyringsmgtet varen 2016. Prosent.
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Figur 12. Programpost 9. Oppf@lging og veiledning av ROBEK-kommuner: PG en
skala fra 1-6 (der 1 er i liten grad og 6 er i stor grad), i hvilken grad opplevde du
programposten som nyttig i styringssammenheng? KMDs evalueringssurvey av
etatsstyringsmgtet varen 2016. Prosent.
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Figur 10. Kun Fylkesmennene: Om etatstyringsmgtet — pa en skala fra 1-6 (der 1 er i
liten grad og 6 i stor grad). KMDs evalueringssurvey av etatsstyringsmgtet vdren

2016. Prosent. Prosent. N=29.
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