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Sammendrag

Pa oppdrag fra Finansdepartementet har Statskonsult i 1997 foretatt en
systematisk gjennomgang av ressursbruken til administragon i Kirke-,
utdannings- og forskningsdepartementet. Hensikten med arbeidet har vaat a

gi en systematisk oversikt over departementets ressursbruk med saalig
vekt pa oppfelging og forvaltning av bevilgninger gitt av Stortinget

framskaffe et kunnskapsgrunnlag for en bedre resultatoppfelging av
underliggende virksomheter og statlige til skuddsordninger.

En sentral ramme for & vurdere ressursbruken har vaat kravenei statens
gkonomiregelverk, som tradte i kraft 10.01.97.

Kartleggingen har bestdtt av fem hoveddeler:

Beskrivelse av institugonelle og organisatoriske trekk ved departementet
Utviklingen i budsiett og ansvarsomréder i perioden 1992-97
Utviklingen i departementets interne ressurser i perioden 1992—96
Fordelingen av departementets personellressurser etter oppgavetyper i
1997, basert pa en sparreskjemaundersgkel se

Beskrivelse og vurdering av departementets styring av underliggende
virksomheter og av departementets tilskuddsforvaltning. Sektorstyringen
har ikke vaat underlagt en tilsvarende kartlegging og vurdering.

Metoden har bestétt av dokumentstudier, sparreskjemaundersgkel se, intervjuer
og deltakende observasjon.

Beskrivelser og hovedfunn

Kirke-, utdannings- og forskningsdepartementet har ansvar for omradene kirke,
utdanning og forskning. Departementet har vaat preget av det omfattende
reformarbeidet pa alle disse omradene de senere arene, og gjennomfaring og
forvaltningsmessig oppfalging vil st sentralt ogsai de neemeste arene.

Med unntak av forskningsomradet, er det et saatrekk ved denne sektoren at det
ikke finnes en mellomliggende struktur, som for eksempel underliggende
direktorater, mellom Kirke-, utdannings- og forskningsdepartementet og de
utevende virksomhetene. Med ca 140 underliggende virksomheter utever
departementet en omfattende etatsstyring. | tillegg til underliggende etater,
spiller kommuner og fylkeskommuner en sentral rolle innenfor departementets
ansvarsomrade.

Kirke-, utdannings- og forskningsdepartementet forvalter ca 140 tilskudds-
ordninger fordelt pa ca 85 poster, og tilskuddene belgper seg til 12,3 milliarder



kroner, dvs 44 prosent av budgettet. Tilskuddsordningene forvaltes dels av
departementet og dels av underliggende virksomheter.

Det har vaat en nominell gkning i departementets budgett fra ca 20 mrd kroner i
1992 til 28 mrd kroner i 1997, nar rammetilskudd til kommuner og fylkes-
kommuner og enkelte, saarskilte tilskudd og utlan er holdt utenfor. Korrigert for
prisutviklingen, er drgye 70 prosent av veksten pa ca 8 mrd kroner realvekst.
Det gir en realvekst i perioden paca 29 prosent, eller cafem prosent gjennom-
snittlig pr &. Denne veksten kan i hovedsak knyttes til en volumvekst pa grunn
av at antall studenter har gkt. Veksten er en mindre viktig forklaringsfaktor enn
reformarbeidet nér det gjelder utviklingen i departementets interne ressurser i
perioden 1992-97.

Departementet disponerer totalt ca 380 &rsverk. Arsverkene fordeler seg med
rundt 20 prosent til hver av funksonene sekretariat for politisk ledelse og
gjennomfering av sektorpolitikken, og 14 prosent til hver av funksonene
ivaretakelse av forvaltningsoppgaver og styring av underliggende virksomheter.
Fire prosent av ressursene gar med til forvaltning av tilskuddsordninger. Det
brukes 28 prosent, eller godt og vel 107 arsverk, til intern administrasion —
inklusive adl forvaaelse- og arkivtjeneste.

Avdeinger som har mye arbeid knyttet til pagaende reformer, bruker forholds-
vis mer tid til oppgaver som sekretariat for politisk ledelse, mens avdelinger der
reformer er i iverksettingsfasen, bruker relativt mer tid pa gjennomfaring av
sektorpolitikken. Universitets- og hegskoleavdelingen, som har flest under-
liggende virksomheter, bruker mer ressurser til styring av underliggende
virksomheter enn de @vrige avdelingene pa utdanningsomradet. Slik sett
gjenspeiler undersegkel sen ulikhetene mellom avdelingene og derved de ulike
virkemidlene de benytter.

Alle avdelingene innenfor utdanningsomradet har relativt hay andel av ressurs-
ene knyttet til forvaltningsoppgaver (13-30 prosent), bade til forskriftsarbeid,
enkeltvedtak og enkelthenvendel ser.

Kirkeavdelingen bruker sine ressurser pa en utypisk méte, jamfert med de gvrige
fagavdelingene. Avdelingen bruker over halvparten av sine arsverk til styring av
underliggende virksomheter, i hovedsak til styring av Opplysningsvesenets fond.

Administragonsavdelingen bruker 46 prosent av sine samlede ressurser til
internadministrative formd. Bare knapt 30 prosent av departementets samlede
ressursbruk til intern administragon utferes av Administragonsavdelingen. Det
viser at mange av disse oppgavene er desentralisert til avdelingene, blant annet
forvagelse- og arkivtjenesten, og at Administrasonsavdelingen utferer en rekke
direkte utadrettede oppgaver, saalig knyttet til gjennomfaring av sektor-
politikken.

Nar vi sasmmenlikner Kirke-, utdannings- og forskningsdepartementets ressurs-
bruk med tilsvarende i de @vrige departementene Statskonsult har gjennomgatt,
finner vi at Kirke-, utdannings- og forskningsdepartementet relativt sett synes &



ha en forholdsvis lav samlet ressursbruk til sekretariatsfunksonen og gjennom-
faring av sektorpolitikken, og en noe hgyere andel til forvaltningsoppgaver og
styring av underliggende virksomheter enn gjennomsnittet. Andelen ressurser til
tilskuddsforvaltning og intern administragon ligger jevnt med de avrige. Men ser
vi pa drsverk pr styrt underliggende virksomhet, ligger departementet klart
lavere enn alle gvrige departementer.

Kirke-, utdannings- og forskningsdepartementet er et stort departement, som har
hatt en viss nedgang i antall tilsatte i perioden 1992-96. Avdelingenes starrelse
varierer mellom 20 og 80 tilsatte. Omlag 60 prosent av de tilsatte er kvinner.
Andelen tilsatte med utdanning fra universitet og hagskole, hgyere grad, er
betydelig lavere (46 prosent) enn i departementenei tidligere gjennomganger (ca
65 prosent). Turnover er ikke spesielt hay, men varierer mellom avdelingene.

De samlede driftsutgiftene under post 01 og 11, kapittel 0200, har hatt en
nominell vekst pa 16 prosent i perioden 199296, realvekst korrigert for
prisstigning er pa fem prosent. Bade den gjennomsnittlige manedsl ennen og de
gjennomsnittlige driftsutgiftene pr tilsatt ligger noe lavere enn gjennomsnittet for
departementene saml et.

Fram til januar 1998 har man hatt en sentral vurderingsordning ved ledighet i
dtillinger. Ordningen har i praksis ikke fungert sa effektivt og ressursbesparende
som planlagt, og er derfor avviklet. Det synes som om det blir satset lite pa
intern kompetanseutvikling i forhold til malene i personalplanen.

Departementets styring av de 140 underliggende virksomhetene er omfattende
og differensiert. Det brukesi gjennomsnitt 0,2 arsverk pr etat, mens gjennom-
snittet for gvrige departementer er ett arsverk pr etat. Styringen avgrenses av
rammer som lovgivningen setter pa de forskjellige omradene, blant annet av
kirkeloven og universitets- og hegskoleloven. Etatsstyringen er for det meste
lagt til fagavdelingene, men Administrasionsavdelingen har til na hatt ansvar for
virksomheter som utfarer oppgaver for mer enn én fagavdeling, som Statens
utdanningskontorer.

Det er klare ulikheter mellom de forskjellige avdelingenes styring av under-
liggende virksomheter, men store likhetstrekk innenfor hver avdeling.

Etatsstyringsmeter avholdes relativt sielden. Det er mange deltakere fra bade
departement og underliggende virksomhet. Etatene virker mindre forngyd med
sider ved styringsdialogen med departementet.

| rapporteringen fra universiteter og hegskoler har driftsmessige og administra-
tive utfordringer fatt en bred omtale i forhold til mer analysepreget rapportering
om viktige forhold som f eks forskning og utvikling. Kravene til rapportering er i
hovedsak kvantitative. Departementet forholder segi liten grad til kvaitative
sider ved virksomhetenes aktiviteter og resultater. De ber om rapportering av
data de mener de kan forholde seg til, omfanget av underliggende virksomheter
tatt i betraktning. Flere av de underliggende institug onene savner et langsiktig
perspektiv for sin virksomhet. Videre gnskes det mer tilbakemelding pa de



faglige resultatene og den faglige kvaliteten som den enkelte institugon har
oppnadd.

Det gar lang tid fra styringssignaler i tildelingsbrev til arsrapportering i mars aret
etter (14 maneder), og det skjer i liten grad sammenstilling med tall for
foregdende ar. Dermed far man ikke umiddelbart noe inntrykk av om utviklingen
gar i gnsket retning.

For atilpasse tilskuddsforvaltningen til kravene i gkonomiregelverket, har Kirke-
, utdannings- og forskningsdepartementet organisert et internt progjekt.
Progektet er forankret i departementets ledelse og involverer samtlige
avdelinger. | progektet arbeides det med en gjennomgang av alle tilskudds-
ordningene med tanke pa forbedret utforming, oppfelging og kontroll, og paen
presentasjon av alle ordningene i budgjettproposisonen i lgpet av arene 1997—
99.

Kirke-, utdannings- og forskningsdepartementet bruker 15 arsverk, eller fire
prosent, av ressursene sine til forvaltning av ca 140 tilskuddsordninger fordelt
over 85 poster. Det gir ca 0,1 arsverk pr tilskuddsordning (0,2 rsverk pr post),
noe som ligger jevnt med gvrige departementer. Ressursbruken til forvaltning av
tilskuddsordningene har en tendenstil & gke nar

tilskuddsordninger er aktivitetsstyrte og ikke rammestyrte

departementet selv er tilskuddsforvalter, framfor nér tilskuddsforvaltningen
er helt eller delvis delegert

det er ulikheter i gkonomirapporteringssystemet hos mottaker og forvalter
flere departementer yter tilskudd pa tiltaksomradet

antallet tilskuddsmottakere pr ordning stiger

tilskuddsordningen endres og er avhengig av omfanget pa endringen
politisk oppmerksomhet og mediafokus gker

det mangler gode, praktiske |@sninger for ordningen, og kontrollrutinene
derfor blir mer omfattende

Vurderinger og tilradinger fra Statskonsult

Pa bakgrunn av de vurderingene som er gjort i kapittel 9, punkt 9.3, vil vi
oppsummere vare anbefalinger mht ressursbruk, omprioriteringer og
delegering i falgende punkter:

Ut fra Kirke-, utdannings- og forskningsdepartementets behov for
delegering, gjares det en grundig vurdering av hvilke oppgaver som kan
delegeres til underliggende virksomheter, og hvilke virksomheter som best
kan ivareta de ulike delegerte oppgavene. Det vil kunne gi departementet
rom til & omfordele ressurser fra forvaltningsoppgaver til oppgaver knyttet
til sektorpolitikken, etatsstyringen og funksjonen som sekretariat for
politisk ledelse.

Blant forvaltningsoppgaver som kan vazre sazlig aktuelle for delege-

ring, er rammeplanarbeid, arbeid med metodiske veiledninger og

etterutdanning, og farstegangsbehandling av enkeltvedtak.



Blant aktuelle miljeer for delegering, er etter var vurdering
administragonen ved universitetene og hagskolene, utdannings-
kontorene, det nyetablerte Norgesnettradet, de statlige kompetanse-
sentra og Nasjonalt |aaremiddel senter.

Vi anbefaler at det iverksettes en gjennomgang av Universitets- og
hagskoleavdelingen, der det vurderes hva som kan delegeres (jf punkt
9.3.2), hvordan man kan gjare etatsstyringen mer hensiktsmessig og
effektiv, og hva dette krever av |edel sesmessige ressurser. Oppmerksom-
heten bar i en dik gjennomgang vaae rettet mot oppgavefordeling,
arbeidsméter og ledelse.

Selv om vi ikke har god oversikt over hvilke typer henvendel ser
departementet mottar, og det derfor er vanskelig a vaare konkret pa
hvordan dette skal kunne utformes, vil vi anbefale at departementet
vurderer muligheter for a effektivisere arbeidet med enkelthenvendel ser.

Departementet bar sikre at en samlet vurdering av behovet for personal-
ressurser inngdr i de ordinagre styringsaktivitetene etter at man har avviklet
ordningen med en samlet stillingspott.

For & mate utfordringene som kan knyttes til kompetanse og arbeidsméte,
jf punkt 9.3.3, vil vi anbefale at Kirke-, utdannings- og forskningsdeparte-
mentet setter i gang et utviklingsarbeid i departementet, der man ser kritisk
pa arbeidsméter, holdninger, kompetanse knyttet til bade nyrekrut-tering
og utvikling av medarbeiderne, og ser pa hvordan lederskap best kan
understette god kvalitet i oppgavel gsingen.

For etatsstyringen generelt vil vi anbefae falgende:

| etatsstyringsmetene bear det fares en dialog mellom ansvarlige ledere om
hovedlinjene, utfordringene og rammebetingel sene som hver enkelt
virksomhet skal forholde seg til i Sitt virke. Vi mener at de beste
virkemidlene for & oppna dette er at

antallet motedeltakere reduseres

begge parter er representert pa hayt lederniva badei

etatsstyringsmgtene og kortrapportmgtene

mgtene er godt planlagt

meter avholdes minst en, helst to ganger arlig.

Bredere anlagte informagions- og utvekslingsmeater bar avholdes separat
fra etatsstyringsmetene.

Ut fravar diskugon i kapittel 7, vil vi anbefale at felgende tiltak vurderes
generelt i styringen av underliggende virksomheter (i noen avdelinger og overfor
noen virksomheter er tiltakene ikke aktuelle, fordi praksis er i samsvar med
tiltakene):



Hver underliggende virksomhet ber fa tildelingsbrev som er adressert til
denne virksomheten alene, ik at saaskilte krav til den enkelte virksom-
heten lettere kommer fram

Endelig tildelingsbrev bar sendes tidligere, jf gkonomiregel verkets
funksjonelle krav punkt 1-1.2 om at endelig tildelingsbrev sendes sa snart
Stortinget har fattet sitt endelige bevilgningsvedtak

Det bar presiseres pa hvilket detaljeringsniva den tekstlige rapporteringen
anskes, dlik at rapporteringen ikke blir ungdig omfattende fra enkelte
virksomheters side, jf skonomiregel verkets funkgonelle krav punkt 1-3.2

Plan for styringsmeter ber foreligge pa et tidlig tidspunkt, jf gkonomi-
regelverkets funksonelle krav punkt 1-2.2 om at styringsdialogen skal
formaliseresi en styringskalender. Utsettelser, omberamminger og
improvisagoner ber unngas

Hyppigere styringsdialoger med den enkelte institusjon, blant annet for &
kunne tilpasse dialogen til budgettprosessen, jf gkonomiregelverkets
funkgonelle krav punkt 1-2.2

Mer bruk av tall og informasjon fra foregaende & og mer bruk av
periodiske rapporter pa vesentlige omrader (jf gkonomiregelverkets
funksionelle krav punkt 1-3.3), slik at endring i maloppnael sesgrad og
avvik fraresultatma kommer fram

Mer tilbakemelding til den enkelte ingtitusion om arsrapporten, jf
gkonomiregelverkets funksonelle krav punkt 1-3.2, siste avsnitt.

| tillegg ber felgende vurderes vedrerende etatsstyringen av universitetene og
hagskolene:

Informasjon fra departementet som gjelder flere institugoner, ber kunne
gisi annen form (skriftlig) eller i et annet forum enn i styringsdialogen
(fellessamlinger for flere likeartede institusjoner)

Universitets- og hagskoleavdelingen bar gi raskere og mer konkret
respons pa forsag fra universitetene og hagskolene

Universitets- og hagskoleavdelingen bar vaare mer opptatt av forskning og
utvikling ved den enkelte institugon, og av evalueringer av dette

|gangsetting av en mer planmessig hospitering i Universitets- og
hagskoleavdelingen av tilsatte ved universiteter og hagskoler

Utarbeiding av rutiner for haring av synspunkter fra universiteter og

hagskoler i forkant av departementets endringer av regelverk, instrukser
o.l.
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Nar det gjelder etatsstyringen av Statens utdanningskontorer, mener
Statskonsult at Kirke-, utdannings- og forskningsdepartementet generelt ber
giennomfare en tett oppfelging av disse kontorene, dlik at de kan bli etablert som
en mest mulig enhetlig og helhetlig etat, og utfere oppgaver som departementet
har behov for. Videre anbefaler vi at fagende punkter bar vies spesiell
oppmerksomhet:

Selv om Administragonsavdelingen er blitt mer koordinert de seneste
arene og tildelingsbrev og etatsstyring pa gkonomisiden er blitt bedre, er
det fortsatt koordineringsproblemer patvers av avdelingenei Kirke-,
utdannings- og forskningsdepartementet. Departementet bar vurdere
hvordan den interne koordineringen kan forbedres.

Direkte kontakt mellom departementet og fylkeskommunene forekommer
og kan skape uklarhet for utdanningskontorene. Departementet bar — i
samarbeid med Statens utdanningskontorer — avklare hvordan kontakten
mellom de tre nivaene ber handteres for & skape best mulig
kommunikagon.
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1 Bakgrunn og formal med gjennomgangene

Pa oppdrag fra Finansdepartementet har Statskonsult foretatt en systematisk
gjennomgang av ressursbruken til administragon i Kirke-, utdannings- og
forskningsdepartementet.

Dette er tredje aret slike kartlegginger og analyser av ressursbruken utfares. |
1995/96 ble ressursbruken i Fiskeridepartementet, Sosial- og hel sedepartementet
og Utenriksdepartementet gjennomgétt. | 1996/97 ble det foretatt en tilsvarende
giennomgang i Finansdepartementet, Miljgverndepartementet og

Samferdsel sdepartementet. Rapportene finnes i Statskonsults rapportserie for
1996 og 1997. | denne rapporten presenteres resultatene fra gjennomgangen i
Kirke-, undervisnings- og forskningsdepartementet.

1.1  Mandat og formal

Arbeidet i departementsgjennomgangene skal konsentreres om &

1. Kartlegge og vurdere utviklingen av departementets samlede ressurser til
administragon — ikke bare til internadministragon, men alle typer oppgaver,
inkludert styring av underliggende etater og forvaltning av tilskudds-
ordninger.

2. Kartlegge og vurdere ressursene i forhold til departementenes
ansvarsomrader.

3. Kartlegge og vurdere muligheter for effektivisering og omprioritering av
administrative ressurser — herunder personale, dlik at disse prioriteresi
samsvar med departementets politiske og budgettmessige prioriteringer.

Under ferste &rs arbeid med a konkretisere formd og problemstillinger for
departementsgjennomgangene, ble falgende stadfestet:

Hovedformdlet er & oppna en bedre styring og forvaltning av de bevilgede
midlene — bl amed utgangspunkt i kravene som er nedfelt i det nye
gkonomiregelverket for staten.

Anaysene ska ikke ha som formd a framskaffe beslutningsunderlag for a
vurdere nedskjaginger i departementenes driftsbudgetter.

Statskonsult legger vekt pa at disse kartleggingene og analysene ogsa skal vage
et nyttig underlag for det enkelte departement i eget utviklings- og reform-
arbeid. Gjennomgangen av den administrative ressursbruken kan dessuten vaae
et bidrag i mer allmenne vurderinger av departementenes arbeidsformer.

Fra Statskonsults side er forma et med gjennomgangene presisert pa felgende
mate:
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Gi regjeringen en systematisk oversikt over departementenes ressursbruk
med saalig vekt pa oppfelging og forvaltning av bevilgninger gitt av
Stortinget

Framskaffe et kunnskapsgrunnlag for en bedre resultatoppfelging av
underliggende virksomheter og statlige til skuddsordninger.

1.2  Neermere om problemstillinger og avgrensninger

Ut framandatet avgrenses kartlegging og analyse til den siden av departementet
og dets virksomhet som gjelder bruken av ressurser til administragon. Det er
bare den administrative delen av departementet som er gjenstand for analyse, dvs
at departementets politiske ledelse ikke inngar.

Tre aspekter av begrepet ressurser er valgt ut for kartlegging og analyse:
Interne innsatsfaktorer som lgnn til personalet og kjegp av varer og
tjenester
Personalets tidsbruk i form av fordeling av &rsverk padle
funksoner/oppgavetyper i departementet
Ulike typer budsjettutgifter pa de saksfeltene som departementet har
ansvaret for.

De to farste punktene gjelder departementets interne ressursbruk. Det tredje
punktet gjelder ressursene pa departementets ansvarsomrader. Ut fra erfaringer
de foregdende &r, er det i &rets gjennomgang lagt mindre vekt pa dette aspektet.
Andre trekk ved departementet og dets virksomhet beskrives og analyseresi den
utstrekning de ma antas & kunne pavirke omfang, innhold og sammensetning av
ressursbruken i departementet.

Det er omfattende og sammensatte sparsmal som gnskes besvart i mandatet.
Som ved den farste gjennomgangen, har det vaat nadvendig a foreta avgrens-
ninger og presiseringer av mandatet.

Gjennom analysene sgkes felgende hovedspersma belyst:

Er den interne ressursbruken i departementene rimelig fordelt pa de ulike
oppgaver og funksoner?

Er omfanget og innholdet i departementenes ressursbruk til etatsstyring og
tilskuddsforvaltning tilstrekkelig til & mete kravene i gkonomiregel verket
for staten?

Kan det — med utgangspunkt i kartleggingene — papekes konsekvenser for
den interne ressursdisponeringen i departementene?

Bade undersgkel sesobjektene og enkelte av vurderingskriteriene er i endring.
Dette er av betydning blant annet for sasmmenlikninger av departementer som
undersgkes ved ulike tidspunkter, og for vurderinger av samme departement pa
ulike tidspunkter.
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En saaskilt merknad skal knyttes til vurderingen av departementets etatsstyring
og tilskuddsforvaltning i forhold til krav i skonomiregelverket. Her pagar det en
tilpasning og et endringsarbeid i forhold til et regelverk som ble vedtatt i 1996,
og som trédte i kraft 10.1.97. Det er sdledes rimelig at departementet i drets
giennomgang i sa mate har kommet lenger, jamfart med departementene som ble
gjennomggatt i 1995 og 1996, men enna ikke har fullfert dette tilpasnings-
arbeidet. | 1997 har vi derfor farst og fremst vurdert hvordan departementet har
lagt opp arbeidet for & mate kravene og eventuelle utfordringer i samband med
gkonomiregelverket. Det har med andre ord vaat for tidlig & vurdere faktisk
etterlevelse av det nye og utvidede regel verket.

Mandatets hovedpunkter og de mer konkrete problemstillingene ovenfor fordrer
bade beskrivelser, andyser og vurderinger.

Statskonsults arbeid faler i tre hoveddeler.

For det farste skal utviklingen i departementenes ansvarsomrader beskrives, og
det skal gis en systematisk oversikt over departementenes ressursbruk, nsamere
bestemt utviklingen i arene 1992-97 og situagonen i 1997.

For det andre skal vi forsake a forklare hvorfor ressursbruken er som den er, dvs
antyde noen sammenhenger med utgangspunkt i de dataene som frambringes.
For afafram et grunnlag for vurdering, blir informagion fraforskjellige kart-
legginger koplet med annen informagjon.

For det tredje skal behovet for & omprioritere ressurser mellom ansvarsomrader
og mellom funksgoner vurderes. Sgkelyset skal saalig vaare rettet mot
departementenes oppfalging av bevilgninger gitt av Stortinget. Vi har valgt &
konsentrere oss saaskilt om departementenes styring og oppfelging av
underliggende forvaltningsorganer og om departementenes forvaltning av
tilskuddsordninger innenfor eget ansvarsomrade. For a styrke vurderings-
grunnlaget, har vi i arets gjennomgang hatt intervjuer med et utvalg av
underliggende virksomheter. Det gir mulighet til & se etatsstyringen bade fra
departementets stasted og fra de styrtes stasted. Her vil det dreie seg om
vurderinger og fordag til endringer.

1.3  Styring og organisering av prosjektet

Statskonsults oppdragsgiver for progektet har vaat Finansdepartementet ved
Finansavdelingen. En referansegruppe ble opprettet. Den har hatt representanter
fra Finansdepartementet og alle Kirke-, utdannings- og forskningsdeparte-
mentets avdelinger samt en representant for fagorganisagonenei Kirke-,
utdannings- og forskningsdepartementet. Viktige funkgoner for referanse-
gruppen har vaat medvirkning i framskaffing av data- og informas onsgrunnlag
og kvalitetsskring av arbeidet underveis.

Méten arbeidet har vaat organisert pa, og ansvarsfordelingen mellom oppdrags-
giver, oppdragstaker og utgvende organ, innebagrer at Statskonsult fullt ut har
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hatt det faglige ansvaret for gjennomgangen — inkludert de vurderingene og
tilradingene som framkommer i rapporten.

| Statskonsult har arbeidet med gjennomgangen vaat organisert i et progekt med
pros ektleder og fem prosjektmedarbeidere.

1.4  Tilneermingsmate og oppbygging av rapporten

Vi skal her gi en kort presentasjon av tilnaarmingsmaten og oppbyggingen av
rapporten.

Kartleggings- og analysemodell

| samrad med oppdragsgiveren har Statskonsult lagt til grunn at undersegkel ses-
opplegget for departementsgjennomgangen i 1997 i hovedsak skal fglge samme
hovedmal som i 1995 og 1996. Innenfor denne rammen har vi i opplegget for
1997 supplert med flere kvalitative data, blant annet fra intervjuer med ledere
ved underliggende virksomheter, fra dokumentanalyser og fraintervjuer med
ledere og nakkel personell, herunder med representanter for fagforeningene i
Kirke-, utdannings- og forskningsdepartementet. Dette innebager at vi i
gjennomgangen for en stor del bygger pa data fra departementet selv, men ogsa
supplert med data fra underliggende virksomheter. | vedlegg 2 er det gjort
naamere greie for innholdet i analysemodellen, operas onalisering, metodisk
opplegg m.m. Visse sider ved metode og datagrunnlag kommenteres ogsa etter
hvert i rapporten under omtalen i det enkelte kapitlet.

Gjennomgangen bestar av

en breddekartlegging av departementets ansvarsomrader, funksjoner og
interne innsatsfaktorer

en fordyping med hensyn til departementets styring og oppfalging av
underliggende virksomheter, dets forvaltning og oppfalging av tilskudds-
ordninger, og hvordan departementet kan mete kravene i det nye
gkonomiregelverket pa disse omrédene.

Oversiktenii figur 1.1 viser de hovedelementene som inngar i kartleggingen og
analysen av departementenes ressursbruk.
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Figur 1.1 Oversikt over hovedelementene i kartlegging og analyse av ressursbruken i
departementene.

Kartlegging Kartlegging Kartlegging Kartlegging Kartlegging

av av av av av
institusionelle ansvarsomréder i personal- trekk ved etatsstyring

trekk budsjett- ressurser (tid) innsatsfaktorer og
(organisering) proposisjonen fordelt pd (ansatte og tilskudds-
funksjoner systemer) forvaltning

Sammenfattende analyse

Modelleni figur 1.1 er brukt som hjelpemiddel for & beskrive sammenhenger
mellom departementets ressursbruk og faktorer som pavirker den (oppgaver og
ansvarsomrader, organisering og andre ingtitusionelle trekk m.m.)

Oppbygging av rapporten

| kapittel 2 gjennomgar vi en del generelle kjennetegn ved departementene og en
del felt der departementene kan vaae forskjellige.

Dette danner et allment grunnlag for den videre framstillingen og dreftingen,
som er tredelt: Kapitlene 3—6 utgjer departementsgjennomgangens bredde-
kartlegging av departementets institusjonelle saatrekk, ansvarsomrader,
oppgavetyper og innsatsfaktorer. | kapittel 7 skjer en fordyping med hensyn til
kartlegging og analyse av overordnede og systemmessige sider ved etatsstyring
og i kapittel 8 tilsvarende for tilskuddsforvaltning. | kapittel 9 gis det en
oppsummering og sammenfattende analyse.

De enkelte hovedelementene i modellen i figur 1 er i hovedsak behandlet i hvert
sSitt kapittel.

| kapittel 3 beskriver vi Kirke-, undervisnings- og forskningsdepartementets
organisering, oppgaver og andre ingtitusjonelle trekk som antas & ha sammen-
heng med ressursbruken i departementet, blant annet departementets starrel se og
ansvarsomrader, oppgaver og virkemidler, organiseringen av selve departe-
mentet og av departementssektoren som helhet, institugonell historie og
utviklingstiltak i departementet.

| kapittel 4 gis det en kort framstilling av utviklingen pa ansvarsomradene de
seneste fem drene sammen med en framgtilling av utgiftsutviklingen pa de
forskjellige omradene (programkategoriene) i samme periode. Vi ser negmere pa
hvordan utgiftsutviklingen har vaat ndr det gjelder henholdsvis drift og over-
faringer, og pa hvordan driftsutgiftene har fordelt seg mellom departementet og
de underliggende forvaltningsorganene.
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| kapittel 5 presenterer vi resultatene av kartleggingen av departementets tids-
bruk fordelt mellom forskjellige oppgavetyper. | departementsgjennomgangene
er et departements oppgaver delt inn i seks hovedkategorier; sekretariat for
politisk ledelse, gjennomfaring av sektorpolitikk, forvaltningsoppgaver,
etatsstyring, tilskuddsforvaltning og internadministrasjon. Etter a ha presentert
hvordan ressursbruken fordeler seg pa de seks oppgavetypene i departementet
og i den enkelte avdeling, giennomgér vi hver av oppgavetypene mer i detalj,
med vekt pa trekke fram de mest interessante funnene.

Kapittel 6 tar for seg utviklingen den seneste femarsperioden i lennsutgifter,
innkj@p av varer og tjenester, personalsammensetning og interne styrings-
systemer for ressursbruken i departementet.

De systemmessige og overordnede sidene ved departementets etatsstyring
beskrives og vurderesi kapittel 7. Generelle utviklingstrekk og hovedut-
fordringer for departementet i styringen av underliggende virksomheter omtales,
og det gis en neamere omtale av styringen av de viktigste virksomhetene.
Departementets ressursbruk pa etatsstyring trekkes inn fra ressurskartleggingen i
kapittel 5. Til dutt gis en vurdering av departementets etatsstyring.

Det gisi kapittel 8 en oversikt over utviklingen og status med hensyn til
departementets forvaltning av tilskuddsordninger, og en vurdering av
departementets arbeid pa dette feltet.

Kapittel 9 inneholder en oppsummering av hovedfunnene i kartleggingen og
Statskonsults vurderinger og tilradinger.
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2 Departementene — fellestrekk og variasjoner

Departementene har fellestrekk som skiller dem fra andre offentlige organisa-
goner. Samtidig kan det enkelte departement ha seartrekk jamfart med andre
departementer. | dette kapitlet gjennomgas kort og pa generelt grunnlag en del
forhold og faktorer hvor departementene dels har fellestrekk og dels skiller seg
frahverandre.

Malt i antall tilsatte er de norske departementene sma sammenliknet bade med
departementene i mange andre europeiske land og med virksomheter i den
avrige statsforvaltningen. | Norge sysselsetter departementene med sine rundt
3 700 tilsatte bare vel to prosent av de om lag 171 000 statstilsatte.

Starrel sesforholdet mellom departementene og de gvrige statsorganene har blant
annet sammenheng med arten oppgaver som utfaresi et departement. | andre
lands sentrale forvaltninger utferes ofte en rekke utevende og administrative
funkgoner innenfor den formelle departementsorganisagonen. Dette er funk-
soner som i vart land er tillagt direktorater og andre offentlige virksomheter. |
Norge har det i etterkrigstida veat en forvaltningspolitisk linje & utvikle departe-
mentene i retning av sekretariater for den politiske ledelsen, og & delegere
«tekniske og rutinepregede oppgaver» og forvaltningsoppgaver til forvaltnings-
organer pa sentralt og regionat/lokalt niva?

Departementene er politisk-administrative organer i egentlig forstand, og har
en sentral rolle som sammenbindere av det politiske systemet og det administra-
tive apparatet. De er blant de mest sentrale aktarene i offentlige bedutnings-
prosesser gjennom plasseringen pa toppen av statsforvaltningen, og de har en
politisk ledelse som er ansvarlig overfor Stortinget.® Tilknytningen til den
politiske arenaen gjar departementene som organisasjoner dpne med hensyn til
saker som defineresinn i organisagonen fraomgivelsene. Men i selve saks-
handteringen og beslutningsprosessene kan de framsta som noksa lukkede for
omverdenen. Dette er administrative prosesser som skal berede grunnen for
politiske vedtak, og det eksisterer ogsa et formelt lovgrunnlag for & kunne unnta
dike prosesser fra offentligheten far endelig vedtak er fattet. Det spesielle
forholdet mellom politikk og administragon innebazrer dessuten at det i et
departement — og for den enkelte tjenestemann — kan vaare rolleuklarheter, som
gir seg utslag i kryssende forventninger og konflikter mellom lojalitet mot den
sittende politiske ledelsen og politisk ngytralitet, og mellom lojalitet og
tjenestemennenes faglige uavhengighet (Dahl Jacobsen 1960).

Departementenes forankring til det politiske systemet bidrar til at det i et
departements omgivel ser ofte er mange og aktive aktarer som departementet ma

! Kilde: Statens sentrale tjenestemannsregister pr 1.10.95, gjengitt i St prp nr 1 (1996-97, Gul
bok, vedlegg 3)

2 Dette kommer til uttrykk bl ai St prp nr 121 for 1955, Modalsliutvalgets innstilling fra 1970
om den sentrale statsforvaltnings organisasjon (ssalig kapittel 6) og regjeringens program for
fornyelse av statsforvaltningen (kapittel 5) fra 1987.

% Sef eks NOU 1982:3, Laggreid og Olsen 1978, Christensen og Egeberg 1989.
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forholde seg til. Gjennom den politiske ledelsens funkgoner og eksterne
tilknytninger pavirker forskjellige politiske organer pa ulike vis omfanget av og
innholdet i departementets arbeid. Det siktes her til Stortinget og dets komiteer,
partigrupper, politiske partier, fylkeskommuner og kommuner. Saaskilte trekk
ved en mindretallsregjerings arbeid overfor et aktiv stortingsflertall er at

arbei dsoppgavene som sekretariat for den politiske ledelsen i departementene ser
ut til & gke. | samme retning antar vi at opprettelsen av Stortingets kontroll- og
konstitusjonskomité og nye arbeidsformer i Stortinget virker; dpne heringer,
spontane sparretimer, skriftlige spersma med en ukes svarfrist osv. Berarte
parter og interesseorganisagoner er med ulik styrke og i forskjellig omfang
aktive pa departementets sektorer og ansvarsomrader, og de tar nye pavirknings-
virkemidler i bruk for & fremme sin sak. Enkeltborgere henvender seg til
departementet. Mengden henvendel ser er kanskje helst avhengig av hvilken type
enkeltsaker departementet har til behandling.

Omfanget av samhandlingen med forskjellige typer aktarer varierer nok over tid
og fra departement til departement — og det samme gjar da ogsa ressursbruken
og arbeidsmengden i departementet. Dette henger blant annet sammen med
forskjeller og skiftninger i politisk oppmerksomhet mellom og innenfor saksfelt.

| lgpet av 90-arene har et gkende antall landsdekkende massemedier fatt bedre
arbeidsmuligheter gjennom bl a elektronisk tilgang til departementenes
postjournaler. Samtidig har dpenbart medienes interesse for departementenes
saksbehandling og henvendelser i den forbindelse gkt. Dette kan ogsa pavirke
arbeid og ressursbruk. Medieoppmerksomheten kan ogsa sies a ha en kontroll-
funksjon. Stortingets kontrollorgan — Riksrevigonen — har de seneste arene
utviklet sin kontrollvirksomhet ogsi retning forvaltningsrevigon, der blant
annet maformulering, resultatoppnael se og evalueringer av offentlige tiltak
vektlegges sterkere enn far. Krav om dette rettes i farste rekke til departemen-
tene. Utviklingen av det nye gkonomiregelverket for staten kan delvis sesi
sammenheng med den gkte vekten pa kontroll av og i statsforvaltningen og
departementene de seneste arene.

Pa andre omrader varierer forholdet mellom departementene mer. De er
forskjellige nar det gjelder sterrelse, ansvarsomréder, oppgaver, organisering,
organisagonskultur, og har forskjellig historisk utvikling og tradigon.

Departementets starrelse kan males pa flere méter — bl aved antall tilsatte, ved
omfanget av departementssektorens budgjett og andelen av det samlede stats-
budgettet, og ved omfanget av det lov- og forskriftsverket departementet har
ansvaret for. Norske departementer hadde ved utgangen av 1995 mellom ca 80
0g 640 tilsatte. | gjennomsnitt er det 245 tilsatte i et departement.

Fordelingen av utgifter mellom departementene for det vedtatte 1997-buds ettet
viser en variagon mellom ca 1,1 mrd kroner ( Olje- og energidepartementet) til
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ca 56,6 mrd kroner (Kommunal- og arbeidsdepartementet, medregnet ramme-
tilskuddet til kommuner og fylkeskommuner).*

Departementenes ansvarsomrader er ulike som falge av at de er tildelt ansvar
og arbeidsoppgaver pa forskjellige samfunnnssektorer. Ansvarsomradets
karakter innvirker bl a pa hvilke styringsvirkemidler overfor samfunnet som er
mest egnet, og hvordan de best utformes og kombineres. Det dreier seg om
lovbaserte forbud og pdbud, konsesjoner m.m., forhandlinger og avtaler,
gkonomiske virkemidler som avgifter og tilskudd, informasjon og holdnings-
pavirkning samt organisatoriske virkemidler (Eckhoff 1983).

Nar det gjelder departementenes oppgaver, er det flere méter ainndele dem pa.
En gruppe inndelinger er typologisering av departementsoppgaver, som da
forutsettes & gjelde felles for alle departementer, og som dermed gir grunnlag for
sammenlikninger mellom departementene. | NOU 1989:5 (s. 88) inndeles
oppgavene i konstitusonelle oppgaver, politiske oppgaver, forvatnings-
oppgaver og styringsoppgaver overfor underliggende virksomheter. |
Departementshandboka (A dministrasjonsdepartementet 1994) grupperes
departementsoppgavene dlik:

Forberedel se og gjennomfaring av sektorpolitikk (dels som faglig politisk
sekretariat for statsraden, dels ved utredning og gjennomfering av saker
som departementet har ansvaret for)

Vedtak i enkeltsaker

Intern administrason og organisering

Ekstern administragon og organisering, dvs av underliggende
virksomheter.

En annen type inndeling vil fokusere pa en gruppe aktiviteter knyttet til
virksomheten pa det enkelte ansvarsomrédet, og sdledes vaae spesiell for det
enkelte departement. | denne rapporten skal vi bruke en departementsspesifikk
oppgaveinndeling i omtalen av saatrekk i kapittel 3 og en almenn inndeling i
departementsfunkgjoner i kapittel 5.

Organiseringen og spesialiseringen av departementets virksomhet kan skje etter
forskjellige prinsipper. Formal/sektor, funksjon, fag/profesion eller klientgrupper
kan vazre det overordnede prinsippet for avdelingsinndeling, gjerne med ett av de
andre prinsippene som inndelingskriterium pa nivaet under.
Organiseringsprinsippene varierer mellom departementer, og kan ogsa gjare det
innenfor ett departement. Over lang tid synes spesialiseringen i
departementsstrukturen & ha tiltatt (NOU 1982:3), og de tidligere kontorene er
langt pavei erstattet av noe starre seksjoner. Det har vaat en utvikling av nye
arbeidsformer patvers av avdelings- og departementsgrenser i form av
tverrgaende utvalg og grupper. Bruken av tverrdepartemental e arbei dsgrupper
har tiltatt®, og dette kan innvirke patids- og ressursbruken i departementene.

4 S 111 1997: Kilde: St prp nr 1 1997-98, Gul bok, Vedlegg 1, tabell 2, Utgifter til statsbankene,
statens petroleumsvirksomhet, Statens petroleumsfond, statens forretningsdrift og folketrygden
er ikke inkludert i denne departementsfordelingen, mens |&netransaksjoner er tatt med.

® Christensen og Egeberg 1989, Stigen 1991
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Samtidig har den hierarkiske, formelle organisasjonsstrukturen fortsatt mye a s
for tjenestemennenes kontaktmanstre og beslutningsatferd (Christensen og
Egeberg 1989).

Ogsa den fysiske rammen departementet arbeider innenfor, har innvirkning pa
kontakt og beslutningsatferd (Jacobsen 1987). For eksempel betyr det noe for
bedl utningsprosesser og ressursbruken om to eller flere departementsavdelinger
holder til i lokaler som ligger nag eller fjernt fra hverandre. Samarbeidet antas &
vaae mindre og kostnadene sterre, dersom et departement er spredt i to eller
flere bygninger framfor at det er samlet. Tilsvarende ma, at annet likt, samling
av flere departementer i ett bygg antas & virke fremmende pa interdepartemental
kontakt og samarbeid, mens atskillelse har motsatt effekt.

Sammensetning av og trekkene ved personalet varierer ogsa mellom departe-
mentene. De oppviser forskjellige fordelinger nar det gjelder personalets kjenn,
utdanning, alder og tjenestetid m.m. Personal sammensetningen er viktig for
departementets evne til & |@se oppgavene sine pa en god mate. Utdanning er en
viktig faktor, som blant annet pavirker hvordan tjenestemenn definerer og | aser
problemer. Samtidig synes departementene a ha et stort potensiae til & sosiali-
sere sine til satte og skape en spesiell departementstilherighet.®

Organisasjonskultur ma ogsa antas a kunne virke inn pd mater oppgaver |gses
pd, og dermed pa bruken av administrative ressurser. Det dreier seg blant annet
om de uformelle normene i en organisagon og organisagonsmessige felles-
verdier, symboler, «ritualer», forestillingsmanstre og handlinger som springer ut
av dem. Disse aspektene ved organisasioner er svaat vanskelige & operasjona-
lisere og kartlegge, og det er ikke lagt vekt pa a kartlegge organisasjonskultur i
var undersegkelse.

Departementer kan, som andre organisasjoner, forstas ut fra sin institusjonelle
historie. Den kan vage lang, som for Kirke-, utdannings- og forsknings-
departementet (som bygger pa Kirke- og undervisningsdepartementet fra 1814),
eller relativt kort, som for Miljgverndepartementet (fra 1972). Den historiske
utviklingen har pavirket blant annet innholdet i politikken pa departementets
ansvarsomrader og de handlingsvalgene som kan gjaresi dag, dagens organisa-
gonsstruktur, spesialiseringsprinsipper og rekrutteringsmenstre i departementet,
og den organisag onskulturen som viderefares fra eldre til yngre medarbeidere.

Flere av de faktorene som er nevnt i dette kapitlet, ma allment antas a kunne
virke inn pa ressursbruken i departementene. Det kan derfor vagre relevant &
trekke dem inn i den sammenfattende analysen. Samtidig vil det for det enkelte
departement vaae saarskilte forhold og trekk, knyttet til dets omgivelser,
ansvarsomrader, oppgaver, organisering osv, som spiller en spesiell rolle, bl afor
den interne ressursbrukens omfang og innretning. | kapittel 3 gar vi naamereinn
pa dette for Kirke-, utdannings- og forskningsdepartementets vedkommende.

® Se Lagyreid og Olsen 1978, saxlig kapittel 4.3
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3 Departementets oppgaver og organisering

3.1 Kortfattet presentasjon av departementets
oppgaver og virkemidler — herunder seertrekk ved
departementet

Kirke-, utdannings- og forskningsdepartementet er landets averste forvaltnings-
organ i saker som gjelder kirke, utdanning og forskning. Departementet for-
holder seg bade il offentlige og private/frittstdende aktarer, og har tverrgaende
oppgaver som i betydelig grad involverer andre departementer og forvaltnings-
omrader. Departementet har bade politiske og administrative oppgaver. Som
regjeringskontor og sekretariat for statsraden, skal departementet forberede
saker for regjeringen og Stortinget, og gjennomfare og falge opp vedtak disse
treffer.

Departementets budgjett har i 1995 og 1996 vaat pa 25-26 milliarder kroner.
Budsettet bestar av programomréade 07 kirke-, utdannings- og forsknings-
formdl. Under dette programomradet finnes falgende programkategorier/
ansvarsomrader: Administrasion (07.10), grunnskolen (07.20), videregéende
opplaging (07.30), andre tiltak i utdanningen (07.40), annen voksenopplaging
(07.50), hagre utdanning (07.60), forskning (07.70), stipend og sosiae forma
(07.80) og Den norske kirke (07.90). Departementet hadde 330,5 organiserte
stillingshjemler i 1996. Avdelingsinndeling falger i hovedsak inndelingen i
ansvarsomrader/programkategorier.

Departementet ivaretar den nagonale utdanningspolitikken for grunnskolen og
for videregdende opplaaing. Ansvaret for drift og administrasion av grunn-
skolene er kommunenes, mens fylkeskommunene har ansvar for drift og
oppfalging av videregdende opplaging. Kommunesektoren spiller derfor en
sentral rolle innenfor departementets ansvarsomrade.

Universiteter og statlige hagskoler er direkte underlagt Kirke-, utdannings- og
forskningsdepartementet, som har forvaltningsansvaret for institusjoner innenfor
offentlig heyere utdanning — inkludert Statens |anekasse for utdanning.
Departementet har ansvar for dintegrere voksenopplaaingen innenfor hele
utdanningssystemet, og har oppgaver i forhold til andre aktarer som folke-
hagskoler, fjernundervisningsinstitus oner og opplaging i arbeiddivet.

Departementet har ansvar for den sentrale forvaltningen av Den norske kirke, og
forvalter ogsa Opplysningsvesenets fonds kapital og eiendommer — herunder
prestegardene — samt Den norske kirkes landsfond. Drift av kirkebygg og
kirkegarder og kirkelige stillinger, bortsett fra presteskapet, er kommunenes
gkonomiske ansvar.

Kirke-, utdannings- og forskningsdepartementet har ansvar for forsknings-
politikk og samordning av forskningssaker pa tvers av departementene. Dette
omfatter norsk deltakelse i ulike internasjonale forskningsinstitugoner og
forskningsprogrammer. Departementet har videre forvaltningsansvar for Norges
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forskningsrad. Forskningsrédet er etablert som et forvaltningsorgan med
sagskilte fullmakter og har ansvar for & fremme grunnforskning og anvendt
forskning pa ale felt. Administragonsbevilgningen til Forskningsradet bevilges
over Kirke-, utdannings- og forskningsdepartementets budsjett. Departementets
faglige bevilgning til Forskningsradet gar i hovedsak til grunnforskning.
Departementet har ogsa forvaltnings- og budsjettansvar for en rekke forsknings-
institutter, og for kontingenter vedrarende internagonalt forskningssamarbeid
(EU, CERN m fl).

| de seneste drene har det funnet sted en rekke store reformer pa departementets
omrade. Det starste og viktigste reform- og omstillingsarbeidet knytter seg til
giennomfaringen av grunnleggende reformer i utdanningssektoren fra grunn-
skole, videregaende opplaging til hagskole og universitet. Ogsa innenfor
forskningssektoren gjennomfares det et omfattende omstruktureringsarbeid.
Kirkeforvaltningen har vaat preget av et gjennomgripende kirkelig reform-
arbeid, hvor malsettingen har vaat a gi kirken starre selvstyre gjennom
desentralisering og myndighets- og oppgaveoverfaring til kirkens folkevalgte
organer.

En betydelig del av departementets kapasitet har derfor vaat og er knyttet til
planlegging, giennomfaring og viderefaring av

skolestart for seksaringer og innfering av 10-arig grunnskole med nytt
lareplanverk (Reform 97)

Reform 94 i videregéende opplaaing

omstrukturering av det regionale hggskol esystemet og kunstutdanningen
omstilling i forskningsradssystemet og forskningsinstituttsektoren
fornyelse av den kirkelige lovgivningen

utarbeiding av et felles lovfundament for statlige universiteter og hegskoler
utarbeiding av en felles utdanningslov

reform for etter- og videreutdanning og voksenopplazing.

De omfattende omleggingene kommer i tillegg til departementets ordinage,
|gpende forvaltnings- og styringsoppgaver. Gjennomferingen av reformarbeid,
omstillinger og organisatoriske tiltak har krevd en omfattende oppfealging fra
departementets side, og desentralisering og delegering av oppgaver forutsetter at
det gistilstrekkelig opplaging og veiledning. Lov- og avtaleverk skal lgpende

til passes utviklingen innenfor departementets ansvarsomrade. | tillegg ma
departementet — etter at oppgaver er overfert —ivareta et systemansvar bl aved
atrekke opp overordnede retningslinjer og gi nagonale vurderinger av kvalitet
0g resultat.

Parallelt har departementet blitt mer internagonalt orientert. Det internasonae
arbeidet er ikke lenger en spesiditet, men en side ved starre deler av departe-
mentets arbeid. Departementet deltar aktivt i nordisk og internasonalt utdan-
nings- og forskningssamarbeid, og seerlig E@S-avtalen dpner for et utstrakt sam-
arbeid mellom Norge og EU gjennom utdannings- og forskningsprogrammer.
De virkemidlene som Kirke-, utdannings- og forskningsdepartementet har, kan
grupperes som falger:
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Lov- og regelverk

Politiske virkemidler formidlet gjennom blant annet St prp nr 1, andre
stortingsdokumenter, retningslinjer og sektorplaner

Organisatoriske virkemidler som oppretting av underliggende
virksomheter, endringer i oppgavefordeling innenfor ansvarsomradene
samt reformer og endringer i tilknytningsform og avtaler om lgnns- og
arbeidsvilkar

Buds ettmessige og gkonomiske virkemidler, herunder et stort antall
tilskuddsordninger

Innholdsmessige virkemidler, herunder |agreplaner

Informagon og veiledning

Evaluering og tilbakerapportering

Tilskuddsordninger utgjer en betydelig del av departementets budgjett. Kirke-,
utdannings- og forskningsdepartementet forvalter ca 140 til skuddsordninger
fordelt pa ca 85 poster, og tilskuddspostene bel gper seg til 12,3 milliarder
kroner, dvs 44 prosent av budgjettet, som dels forvaltes av departementet og
dels av underliggende virksomheter.

Et viktig saartrekk ved Kirke-, utdannings- og forskningsdepartementet er at det,
med unntak av forskningsfeltet, ikke har en mellomliggende struktur, dvs
underliggende direktorater eller sentraladministrative organer. Departementet er
—med sine ca 140 underliggende virksomheter — det departementet som har flest
underliggende virksomheter. En konsekvens av dette er at departementet far
direkte forvaltningsansvar pa flere omrader og blir behandlingsinstans for en
rekke enkeltsaker. | tillegg til forvaltningssaker fra underliggende institugoner
og lokalforvaltningen, mottar departementet et betydelig antall enkeltsaker som
gjelder individuelle henvendel ser og foresparder. Saksmengden blir saalig
omfattende i en reformfase der departementet har en sentral initierende og
utfgrende rolle.

Kirke-, utdannings- og forskningsdepartementet har et omfattende samarbeid
med andre departementer om utdannings- og forskningssparsmal. Departe-
mentet ivaretar en rekke sekretariatsfunksjoner og radgivende funksioner i
forbindel se med sentrale offentlige utredninger og utvalg knyttet til departe-
mentets ansvarsomrader. Kirke-, utdannings- og forskningsdepartementet har et
samordningsansvar for forskningssaker patvers av departementene.

3.2 Departementets nyere historie

Kirke-, utdannings- og forskningsdepartementet bygger pa det tidligere Kirke-
0g undervisningsdepartementet, som ble opprettet i 1814 som et av landets fem
farste departementer. |1 1982 ble Kirke- og undervisningsdepartementet delt ved
at det ble skilt ut et eget Kultur- og vitenskapsdepartement, som blant annet fikk
ansvaret for hgyere utdanning og forskning. Ved en omorganisering pr 1. januar
1990 ble ansvaret for all utdanning samlet i ett departement som fikk navnet
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Utdannings- og forskningsdepartementet. Kirkesakene ble da flyttet over til
Kirke- og kulturdepartementet. Ved en ny omorganisering mellom disse
departementene pr 1. januar 1991 ble kirkesakene lagt til Utdannings- og
forskningsdepartementet. Departementet fikk navnet Kirke-, utdannings- og
forskningsdepartementet.

En omfattende omorganisering av utdanningsadministrasonen er gjennomfert. |
1990-92 ble en rekke sakkyndige rédssekretariater nedlagt, og noen av disse
organenes oppgaver blelagt til departementet. Parallelt ble det i 1992 opprettet
statlige utdanningskontorer i ale fylker (fellesfor Oslo og Akershus), og
tidligere skoledirektgrkontor inngar i utdanningskontoret. Statens utdannings-
kontorer har oppgaver i forhold til utdanning og opplaaing paale nivaer i
regionen, bortsett fra hagskoler og universiteter. Utdanningskontorene er binde-
ledd mellom departementet og den offentlige utdanningssektoren i kommuner og
fylkeskommuner. Det ble ogsa opprettet et Nasjonalt laaremiddel senter som skal
samordne utviklingen av lagemidler.

Innenfor hagre utdanning ble det skapt en ny hagskolestruktur ved en omorga-
nisering av 98 statlige regionale hagskoler til 26 hagskolesentrai 1994. Videre
ble kunstutdanningen organisert i kunsthegskolen i Bergen og Odlo.
Universitetet i Trondheim ble omorganisert i 1996. For & gke den samlede
kvaliteten og produktiviteten i hggre utdanning og forskning, ble samtidig alle
universiteter og hggskoler knyttet ssmmen i ett integrert nettverk, kalt
Norgesnettet. Den nye institug onsstrukturen la grunnlag for en ny styrings-
ordning i den regionale hagskolesektoren. Institusjonene har fétt gkt selvstyre
over den daglige driften, men til gjengjeld stilles det skjerpede krav til resultater.
Med Lov om universiteter og hagskoler i 1995 fikk man for farste gang et felles
lovfundament for statlige universiteter og hegskoler. | 1996 ble Norges
landbrukshggskole og Norges veterinaahagskole overfert fra

L andbruksdepartementet.

| 1977 ble funkgonen som leder for Regjeringens forskningsutvalg lagt til
statsraden i det daveaende Kirke- og undervisningsdepartementet. Kirke-,
utdannings- og forskningsdepartementet er regjeringens koordinerende
departement i forskningssaker med ansvar for samordningen av forskningssaker
departementene imellom. Innenfor forskningssektoren preges senere &rs
utvikling av to viktige saker: Dannelsen av Norges forskningsrad og full
deltakelse i EUs rammeprogram for forskning under EQ3S-avtalen. Ved
opprettelsen av Norges forskningsrad i 1993 ble det foretatt dyptgripende
endringer i forskningsradsstrukturen. Radet erstattet fem tidligere forskningsrad
og ble etablert som et forvaltningsorgan med saarskilte fullmakter under Kirke-,
utdannings- og forskningsdepartementet. Norges forskningsrad skal styrke den
forskningspolitiske samordningen og vaae et nagonalt forskningsstrategisk
organ med ansvar for & fremme grunnforskning og anvendt forskning pa alle felt.
| 1994 ble Norges forskningssamarbeid med EF/EU utvidet i vesentlig grad ved
at EdS-avtalen gav full deltakelse i EUs rammeprogram. | de senere arene har
departementet blitt mer internagonalisert, og deltar i dag aktivt i inter-nagonalt
samarbeid innenfor utdanning og forskning, savel innenfor politikk-
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utformingsorganisasjoner (OECD, UNESCO, Europaradet m fl) som innenfor
programsamarbeid pa faglig niva (EU m fl).

| lgpet av de seneste 15 arene er det gjennomfert omfattende reformer i stats-
kirkeordningen rettet mot kirkens organisagons- og styringsstruktur. Sentrale

elementer i dette reformarbeidet har vaat desentralisering og oppgaveoverfaring

til kirkens organer regionalt og lokalt, samt overfering av fullmakter og
styringsansvar til valgte kirkelige organer. Palovgivningssiden har reform-
arbeidet resultert i ny lov om Den norske kirke, ny lov om kirkegarder,
kremasjon og gravferd og ny lov om Opplysningsvesenets fond. Disse lovene
som aletradtei kraft 1. januar 1997, erstatter tidligere kirkelovgivning.

3.3 Departementets organisering

Departementet er organisert i §u avdelinger og er inndelt i sekgoner som vist

nedenfor:

Avdeling

Administragon

Forskning

Grunnskole

Ansvar

Ansvar for
koordinering,

noe etatsstyring og
tilskuddsforvaltning

Ansvar for samordning
og forvaltning innenfor
forskningssektoren

og koordinering av
departementets
internagonale arbeid

Ansvar for
grunnskoleopplazing
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Seksjoner

Informasjonssystemer
Personal

Forvatning

@konomi

Lann og forhandlinger
Likestillingssekretariatet

Ikke inndelt i
sekgoner

Skolens innhold

og lagreplan
Systemutvikling

og resultatoppfelging
Lov, avtaleverk og
godkjenningsordninger
@konomi og
ressursrapportering



Kirke

Videregdende
opplazing

V oksenopplazing
og folkeopplysning

Universitet og
hagskole

Ansvar for den sentrae
forvaltning av

Den norske kirke og
Opplysningsvesenets fond

Ansvar for videregaende
opplaging, herunder
opplaging i skole og
fagopplaging i arbeiddlivet

Ansvar for tilrettelegging
av voksenopplaging pa
alle utdanningsomrader
og nivaer

Ansvar for den nagonale
utdanningspolitikken og
for forvatning av
institugoner innenfor
hagre utdanning. Statens
lanekasse for utdanning

Kirke
Fond og gkonomi
Prestegarder

Lageplan
Utviklingsarbeid
Regelverk
Administragon

Folkeopplysning
Skoleverket

Budgjett

Fag
Organisagon
og styring
Student- og
personal saker
@konomi

Departementsréden er departementets averste administrative leder. Avdelingene
ledes av ekspedigonsgefer, sekgonene av avdelingsdirekterer eller underdirek-
tarer. Ekspedigonsgefen assisteresi hver avdeling av avdelingsdirekterer i
tillegg til seksgonslederne. Departementet hadde 330,5 organiserte stillings-
hjemler i 1996. Oversikten under viser hjemler pr 01.01.96 fordelt pa

avdelingene:

Stab

Administragonsavdelingen

Forskningsavdelingen
Grunnskoleavdelingen
Kirkeavdelingen

Videregdende opplaaing
V oksenopplaaing og folkeopplysn

10,0
55,5
20,5
47,2
35,0
76,4
27,5

Universitet- og hegskoleavdelingen 58,4

330,5

Administras onsavdelingen er relativ stor sammenliknet med administragons-
avdelingene i andre departementer. Dette har sasmmenheng med at forvaltning av
statstilskudd til private skoler, og at etatsstyringsansvar overfor alle statlige
skoler/internater innenfor grunnskolen og videregdende opplaaing, Nasjonalt
laaremiddel senter, Statens utdanningskontorer, de statlige spesial pedagogiske
kompetansesentra, Samisk utdanningsrad og Statens ressurs- og voksen-
opplazingssenter er lagt til Forvaltningsseksonen. | tillegg har avdelingen ansvar
for forhandlinger og dreftinger med organisasjonene om Ilgnns- og arbeidsvilkar
for kommunal og fylkeskommunal skole, presteskapet og departementets
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underliggende institugoner (avtaleverket), samt ansvar for I T-politikken for
utdanningssektoren.

Ansvaret for forskningspolitikk, forskningsrad og enkelte forskningsinstitutter er
lagt til Forskningsavdelingen, som ogsa forvalter og samordner internasjonalt
forskningssamarbeid. Koordineringsansvaret for internagonalt utdannings-
samarbeid er ogsa lagt til avdelingen. Avdelingen skiller seg ut frade andre
avdelingene ved at den ikke er inndelt i sekgoner.

Avdeling for voksenopplaaing og folkeopplysnings ansvarsomrader skiller seg
frade andre avdelingene ved at de gér patvers av sektorene i departementet og
krever utstrakt samarbeid med andre avdelinger i departementet. Avdelingen har
hatt ansvar for lovsekretariatet for utredning av en felles opplaaingsiov og
utarbeiding av lovproposigon.

| departementet er det en rekke tverrgdende utvalg og grupper av permanent
karakter som f eks @konomiforum, Internasjonalt forum, Kontaktgruppa for
FoU mwv. | tillegg kommer en rekke ad hoc-pregede grupper og nettverk, f eks
styringsgruppe for arbeidet med intern opplaaingsvirksomhet. En rekke
arbeidsoppgaver lgsesi dag ved ulik grad av prosektorganisering — saalig
knyttet til arbeidet med de store reformene.

Departementet er nai ferd med a gijennomfere justeringer i organiseringen pa
avdelingsniva. Forvaltningsseksionen i Administrasjonsavdelingen, med opp-
gaver som gjelder tilskuddsforvaltningen for private skoler og forvatningen av
statlige institugoner under seksonen, overferestil Avdeling for voksenopp-
lagring og folkeopplysning. Forvaltningen av Statens |anekasse for utdanning
overferes fra Universitet og hagskoleavdelingen til Avdeling for voksenopp-
lagring og folkeopplysning. Det tas sikte pa a iverksette overferingene fra 1. mars
1998. Fra 1. desember 1997 er forvaltningen av Det norske meteoro-logiske
institutt overfart fra Universitet og hagskoleavdelingen til Forsknings-
avdelingen, og det er opprettet en til to stillinger pa hgyt nivafor juridiske
eksperter i departementsradens stab. Parallelt med disse endringene ble hver
enkelt avdeling bedt om & foreta en gjennomgang av sin organisering innen
utgangen av 1997 — med saalig vekt pa mellomledernes muligheter for
kvalitetskontroll, arbeidsledelse og opplaging av medarbeidere og pa deres
muligheter for analyse og langsiktig planlegging. Disse vil danne grunnlag for
eventuelt ytterligere endringer i organiseringen.

3.4  Organisering og struktur pa ytre apparat

Departementets underliggende virksomheter er svaat ulike mht sterrelse,
funkgon og tilknytningsform. Statens utdanningskontorer kan beskrives som
ordinaae forvaltningsorgan. Statens ressurs- og voksenopplaaringssenter er en
undervisningsingtitusion, og Norges forskningsrad et forvaltningsorgan med
sagskilte fullmakter. En del av virksomhetene, f eks Statens lanekasse, har eget
styre, noe som igjen stiller saalige krav til etatsstyringen. Departementet har ca
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140 underliggende virksomheter. Det eksakte antallet er noe vanskelig afasts 3,
bl a pa grunn av endringer i forbindelse med opprettelsen av Norgesnettradet.

Kirke-, utdannings- og forskningsdepartementet driver bade etatsstyring overfor
underliggende virksomheter og sektorstyring overfor fylkeskommuner,
kommuner og private/frittstéende virksomheter.

Ansvaret for organer som administrativt er underlagt departementet, er fordelt
pa avdelingene som vist nedenfor:

Administragonsavd Nagonalt laremiddel senter
Statens utdanningskontorer (18)
Samisk utdanningsrad
Statens ressurs- og voksenopplagings-
senter
Kompetansesentra for spesialundervisning (20)
Statlige grunnskoler (4)
Statlige videregaende skoler (6)

Kirkeavd Kirkeradet
Bispedgmmeradene (11) og presteskapet
Nidaros domskirkes restaureringsarbeider
Det praktisk-teol ogiske seminar

Svalbard kirke
Grunnskoleavd Foreldreutvalget for grunnskolen
Avd for videregéende Radet for fagopplaging i arbeiddivet
opplaaing Opplagingsrad (20)
Avd for voksenopplaaing Norsk fjernundervisning
og folkeopplysning Norsk voksenpedagogisk forskningsinstitutt
Universitet- og Universiteter (4)
hagskoleavd Vitenskaplige hagskoler (6)
Statlige kunstakademier og kunsthandverks-
hagskoler (5)

Statlige hegskoler (26)

Statens lanekasse for utdanning
Norgesnettradet

L agrerutdanni ngsradet
Riksbibliotektjenesten

Det norske meteorol ogiske institutt

Forskningsavd Norges forskningsrad
Norsk utenrikspolitisk institutt
Norsk ingtitutt for forskning om oppvekst,
velferd og aldring
Ingtituttgruppa for samfunnsforskning
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Kirke-, utdannings- og forskningsdepartementets etatsstyring er omfattende.
Departementets andel av postene 01 og 11 utgjer om lag 18 prosent av
statsbudsj ettets samlede bel gp pa disse postene. Om lag 14 prosent av ale
statstilsatte har sitt arbeid i virksomheter under departementet. Departementet
har i senere & nedlagt et betydelig arbeid i & forbedre etatsstyringen gjennom
standardisering og kontinuerlig forbedring av tildelingsbrev, klargjering av
fullmakter, innfering av formalisert styringsdialog mv.

Statlig styring pa departementets omrader omfatter styringen av statlige,
kommunale, fylkeskommunale og private aktarer. Styringsansvaret omfatter
bade etat og sektor. De mest sentrale styringsvirkemidlene som benyttes pa
departementets omrader, er lovbasert styring, finansiell styring, innholdsstyring
og avtaler om Ignns- og arbeidsvilkar (tariffavtaler).

| kirke-, utdannings- og forskningssektorene er mal- og resultatstyring et
bagrende prinsipp. Som en integrert del av reformarbeidet, legger departementet
na opp til en samlet gjennomgang av styringsmidlene i utdanningssektoren. Mal-
og resultatstyring vil i denne sammenhengen inkludere utforming og formidling
av md gjennom ulike styringsmidler, tilbakemelding og vurdering av resultat i
forhold til disse malene. Arbeidet sikter mot styring av utdannings-sektoren,
savel som de underliggende etatene mer spesielt. Statens utdannings-kontorer far
sentrale oppgaver i de nye styringssystemene.

Parallelt og i forlengelsen av det omfattende reformarbeidet, er det i de senere
arene innenfor alle departementets sektoromrader foretatt en desentralisering og
delegering av oppgaver til underliggende organer, kommuner og fylkeskom-
muner. Dette gjelder bade innenfor etatsstyringen av underliggende statsinsti-
tugoner og -etater og innenfor sektorstyringen, saalig gjelder dette i forhold til
utdanningssektoren i kommuner og fylkeskommuner.

Pa det kirkelige omradet er forvatningsmyndighet i stor grad delegert til
bispedemmeradene, samtidig som den kirkelige administrasionen i bispe-
degmmene har blitt styrket og omorganisert. For den lokale kirkeforvaltningen
innebagrer den nye kirkelovgivningen organisatoriske og forvaltningsmessige
endringer i forholdet mellom kommune og kirke. Forvaltningen av
Opplysningsvesenets fond er i gkende grad blitt desentralisert bl aved
avtaleregulert overfaring av oppgaver til Statskog SF.

3.5 Kortfattet beskrivelse av pagaende utviklingstiltak

Bade utdannings-, forsknings- og kirkesektoren er inne i en omstillingsfase.
Gjennomfaring og forvaltningsmessig oppfelging av de store reformene vil sta
sentralt i departementets arbeid i de neameste drene.

Administrag onsavdelingen vil vektlegge oppfelging og iverksetting av
bestemmelser i gkonomiregelverket, utvikling av rutiner for mal- og
resultatstyring, utvikling av etatsstyringen, forenklingsarbeid i lenns- og
forhandlingssparsmal, systemutvikling pa statistikkomradet, utarbeiding av
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personal- og kompetanseplaner for departementet, forvaltning av privatskole-
feltet og giennomfering av I T-plan for norsk utdanning.

For Grunnskoleavdelingen vil gjennomferingen av Reform 97 fortsatt vaeare en
sentral oppgave. Dette inkluderer utvikling av veiledninger, etterutdanning av
personalet og nagonalt vurderingssystem, tilrettelegging for lokalt utviklings-
arbeid og et godt oppvekstmilja. Reformen skal videre falges opp med
forskningsmessig evaluering. Oppfalging av lovutvalgets inngtilling og
utarbeiding av forskrifter vil sta sentralt.

Avdeling for videregdende opplaaing skal sikre at gjennomfearing av Reform 94
skjer i samsvar med vedtatte planer. Etterutdanning av lagere og tilrettelegging
av opplaging for voksne, fremmedspraklige og funksjonshemmede, og
kvalitetssikring, evaluering og eventuelle justeringer er sentrale oppgaver.

| Universitets- og hegskoleavdelingen vil oppfalging av ny universitets- og
hegskolelov, etablering av Norgesnettradet og ny rammeplan i larerutdanningen
vage de starste utfordringene. Det vil bli satt fokus pa & utvikle styrings-
systemene, klargjere og etablere desentralt ansvar og utvikle kvalitetssikrings-
systemer i forhold til institugonene.

Hovedutfordringen for Avdeling for voksenopplaaing og folkeopplysning vil
vaae arbeidet med en voksenopplaaingsreform, som bl avil fokusere pa
grunnutdanningen, kompetanseutvikling i arbeiddivet, dokumentason av
realkompetanse, voksenpedagogikk og regional samordning. Det er lagt fram en
NOU om handlingsplan for etter- og videreutdanning, og det skal etter planen
legges fram en stortingsmelding varen 1998.

Forskningsavdelingen arbeider med en ny forskningsmelding som legges fram i
1998. Oppfalging av forskningsrédsreformen, utarbeiding og gjennomfering av
retningslinjer for finansiering av forskningsinstitutter og reformenei institutt-
sektoren vil ogsa sta sentralt sammen med arbeid med EUs rammeprogram for
forskning.

| Kirkeavdelingen vil den viktigste oppgaven vaae oppfalgingsarbeidet i
tilknytning til ny kirkelovgivning, forskrifter og regelverk. Forenkling av arbeidet
med fondsforvaltningen, bedret styring, bedret avkastning og desentralisering vil
sta sentralt. Etatsstyring vil vagre viktig med sikte pa utvikling av resultatkrav og
rapporteringssystemer i forhold til bispedemmene.

3.6  Oppsummering

Kirke-, utdannings- og forskningsdepartementet har ansvar for omradene kirke,
utdanning og forskning. Et omfattende reformarbeid har preget departementet
de senere arene, og giennomfering og forvaltningsmessig oppfalging av de store
reformene vil sta sentralt i departementets arbeid ogsa i de nermeste arene. Det
starste og viktigste reform- og omstillingsarbeidet er foretatt i utdannings-
sektoren, bade innenfor grunnskole, videregaende opplaging og hagskole og
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universitet. Ogsa innenfor forskningssektoren gjennomfares det et omfattende
omstillingsarbeid. Det kirkelige reformarbeidet innebagrer blant annet
myndighets- og oppgaveoverfaring til kirkens organer regionalt og lokalt.

Et viktig seartrekk ved Kirke-, utdannings- og forskningsdepartementet er at det
ikke har en mellomliggende struktur, dvs underliggende direktorater eller
sentraladministrative organer, men mata hand om styrings- og forvaltnings-
ansvar direktei forhold til utevende virksomheter. Kombinert med et stort antall
underliggende virksomheter, innebaarer dette at departementet far direkte
forvaltningsansvar pa en rekke omrader, og blir behandlingsinstans for et stort
antall enkeltsaker.

Departementets etatsstyring er omfattende. Departementets andel av postene 01
og 11 utgjer om lag 18 prosent av statsbudsjettets samlede bel gp pa disse
postene. Om lag 14 prosent av alle statstilsatte har sitt arbeid i virksomheter
under departementet. | tillegg til underliggende etater, spiller kommunesektoren
en sentrd rolle innenfor departementets ansvarsomrade.

Tilskuddsordninger utgjer en betydelig del av departementets budgjett. Kirke-,
utdannings- og forskningsdepartementet forvalter ca 140 til skuddsordninger
fordelt pa ca 85 poster, og tilskuddspostene bel gper seg til 12,3 milliarder
kroner, dvs 44 prosent av budgjettet, som dels forvaltes av departementet og
dels av underliggende virksomheter.
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4 Utviklingen i departementets
ansvarsomrader

4.1  Innledning

| dette kapitlet brukes regnskapstall for & vise utviklingen i departementets
ansvarsomrader i perioden 1992-97. Vi har sett pa hvordan utgiftene fordeler
Seg pa postgrupper/utgiftstyper og pa programkategorier. Farst vil vi imidlertid
trekke fram noen viktige momenter som bakgrunnsinformasjon:

Statsbudsjettene for perioden 1990-93 var bl a preget av satsing pa hagre
utdanning og forskning. Studiekapasiteten ved universiteter og hagskoler ble gkt
betydelig (50 prosent gkning fra 1988 til 1993, nar plasser over Beredskaps-
planen tas med), og det var en realvekst i forskningsbevilgningen pa over 5
prosent pr & i giennomsnitt (Gul bok 1992-93 s. 13-14*, s. 31*).

Fra og med 1994 har rammetilskudd til grunnskoleundervisning (som da
utgjorde vel 4 mrd kroner) og sektortilskudd til fylkeskommunal videregaende
opplaging (som da ogsa utgjorde vel 4 mrd kroner) vaat ute av Kirke-,
utdannings- og forskningsdepartementets budsjett. | 1995 og 1996 har nivaet pa
budgettet vaart 26-27 mrd kroner.

Kirke-, utdannings- og forskningsdepartementets utgifter utgjer 6,9 prosent av
statens samlede utgifter over statsbudsjettet (Gul bok 1995-96 s. 17*), og er
dermed det fjerde starste departementet malt etter utgiftsstarrelse (malt i antall
tilsatte er det bare Utenriksdepartementet og Justisdepartementet som er sterre
enn Kirke-, utdannings- og forskningsdepartementet).

Prisutviklingen i perioden 1992-97 har veat paca 11 prosent.

4.2  Utgiftsutviklingen med fordeling pa postgrupper

Det er tre postgrupper som peker seg ut som spesielt tunge: Lenn og
godtgjarelser, Varer og tjenester og Overfaringer til private.

Tabell 4.1 viser regnskapstall for 1992 og 1995 samt S 111 for 1997 fordelt pa
utgiftstypene.
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Tabell 4.1 Totale utgifter pd programomrade 07 fordelt p& postgrupper

(nominelle tall, millioner kroner)’

1992 1995 1997
Postgruppe
01 Lenn og godtgjarelser 5859 6947 8094
11-23 Varer og tjenester 3966 5736 5729
24 Driftsresultat 2 -4 0
30-49 Nybygg, anlegg mv 1328 788 1014
50-59 Overf. Andre statsregnsk. 595 751 791
60-69 Overf. til kommuner 11618 1866 2538
70-89 Overfaringer til private 7272 10936 10146
90-99 Utlan, avdrag mv 17 15 6581
SUM programomrade 07 30657 27035 34893

Kilde: St prp nr 1 1993—94 s. 27, St prp nr 1 1996—97 s. 24, S 111 (1996—97)

Hvisvi gar inn i hver postgruppe, var det i hovedtrekk falgende utvikling fra
1992 til 1997 (Driftsresultat (24) kommenteres ikke pga ubetydelige starrelse):

Lenn og godtgjarelser (01)

Det har vaat en gkning i utgifter til Ienn og godtgjerelser pa ca 2,2 mrd kroner
fra 1992 til 1997. @kningen henger sammen med den betydelige veksten i
kapasiteten ved universiteter og hagskoler.

Departementets egne lannsutgifter er behandlet i kapittel 6.

Varer og tjenester (11-23)

Varer og tjenester har gkt med ca 1,7 mrd fra1992 til 1997. | likhet med
gkningen i lgnnsutgiftene, henger dette sammen med kapasitetsveksten ved
universiteter og hegskoler.

Departementets utgifter til varer og tjenester er behandlet i kapittel 6.

Nybygg, anlegg mv. (30-49)

Utgiftene var pAca 1,3 mrdi 1992, 0,8 mrdi 1995 og 1 mrd i 1997. Utgiftenei
denne postgruppen vil variere pga at sterre byggeprosjekter kan gi store utslag
det enkelte &r. Utgiftene gjelder stort sett universiteter og hggskoler.

Overfgringer til andre statsregnskaper (50-59)

Utgiftene i denne postgruppen gjelder i hovedsak bevilgninger til forsknings-
formdl i regi av Norges forskningsrad og driftsutgifter ved Norges
forskningsrad. Det har vaat en gkning fraca 0,6 mrd kroner til 0,8 mrd kroner i
perioden.

Overfgringer til kommuner (60-69)

Den store reduksionen i denne postgruppen skyldes at rammetilskuddet til
finansiering av grunnskolen og den videregdende skolen etter 1993 er overfert til
Kommunal- og regional departementets budsjett. Det som gjenstér er diverse

" Poster under kap. 2410 Statens |&nekasse for utdanning er tatt med i de aktuelle
postgruppene. Fordi store poster er overfart mellom Kirke-, utdannings- og
forskningsdepartementet og andre departementer, er det ikke foretatt prosentuering av tallene.
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tilskudd til ssaskiltetiltak i regi av kommuner og fylkeskommuner og tilskudd til
enkeltskoler og til fremmedsprakopplaaing, herunder voksenopplaging.
Utgiftsekningen fra 1995 til 1997 skyldes kompensason for Reform 1997,
herunder utgifter til skolebygg for seksaringer.

Postgruppen 60-69 er naamere behandlet i kapittel 8.

Overfgringer til private (70-89)

De tyngste utgiftspostene i denne postgruppen er utdanningsstipend og rente-
stanad under kap. 2410 Statens lanekasse for utdanning. For gvrig ligger blant
annet tilskudd til internagonale organisasoner og programmer, tilskudd til
stiftelser og tilskudd til drift av privateide folkehggskoler, til private grunn-
skoler, videregaende skoler og hagskoler i denne postgruppen. Veksten fra 1992
til 1995 skyldes veksten i stipendutgifter i forbindelse med gkt antall studenter.
Postgruppen 70-89 er naamere behandlet i kapittel 8.

Utlan, avdrag mv (90-99)

Den store utgiften i 1997 skyldes 1an til Statens lanekasse for utdanning (S111).
Denne utgiften gikk tidligere under Finansdepartementets budgett.

4.3  Utgifter fordelt pa programkategori

Alle programkategorier har hatt en vekst i perioden. Hegre utdanning og
Stipend og sosiale formd peker seg ut som de helt dominerende
programkategoriene.

| 1992, 1995 og 1997 (S I11) fordelte utgiftene seg slik pa programkategoriene:

Tabell 4.2 Totale utgifter p& programomrade 07 (nominelle tall, mill kroner)®

Programkategori 1992 1995 1997
07.10 Administrasjon 208 284 290
07.20 Grunnskolen 5306 1253 1964
07.30 Videregaende opplaering 6805 933 1228
07.40 Andre tiltak i utdanningen 1426 1532 1699
07.50 Annen voksenoppleering 851 963 972
07.60 Hagre utdanning 9437 11601 12812
07.70 Forskning 648 1088 1247
07.80 Stipend og sosiale formal 5328 8679 13815
07.90 Den norske kirke 648 702 866
SUM programomrade 07 30657 27035 34893

Kilde: St prp nr 1 1993—-94 s. 25-26, st prp nr 1 199697 s. 22-24, S 111 1996-97.

8 Kap. 2410 Statens lanekasse for utdanning er medregnet under programkategori 07.80. Fordi
store poster er overfart mellom Kirke-, utdannings- og forskningsdepartementet og andre
departementer, er det ikke foretatt prosentuering av tallene.
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Det falgende beskriver hovedutviklingen fra 1992 til 1997 innenfor den enkelte
programkategori.

Administrasjon (07.10)

Programkategorien gjelder selve departementet, utdanningskontorene og Samisk
utdanningsrad. Veksten er knyttet til opprettelsen av Statens utdanningskontor.
Departementets utgifter er naarmere behandlet i kapittel 6.

Grunnskolen (07.20)

Kategorien omfatter statlige bevilgninger til grunnskolen som ikke omfattes av
rammetilskuddet. Nedgangen fra 1992 til 1995 skyldes at rammefinansieringen
er overfart til Kommunal- og regional departementet. Veksten fra 1995 til 1997
skyldes kompetanseheving/ etterutdanningstiltak og tilskudd til investeringer i
skolebygg for seksaringer (kap. 0228 og 0229) i forbindelse med Reform 97.

Videregaende opplering (07.30)

Nedgangen fra 1992 til 1995 skyldes at rammefinansieringen fom 1994 skjer
over Kommunal- og regional departementets budgett. Kategorien omfatter etter
dette bevilgninger som ikke inngdr i rammetilskuddet. Veksten fra 1995 til 1997
har sammenheng med en gkning pa 209 mill kroner i tilskudd til bedrifter som tar
inn lagrlinger (Stortingets behandling av budsjettforslaget pa kap 234, post 70).

Andre tiltak i utdanningen (07.40)

Kategorien omfatter tilskudd til private skoler, landsdekkende og regionale
spesial pedagogiske kompetansesentra, drift av Nagonalt laaemiddel senter,
tilskudd til utvikling og produksion av laaebgker og diverse andre tilskudd. Det
har vaat en vekst i utgiftene pa 273 mill kroner, hovedsakelig knyttet til ekte
tilskudd til private skoler (Reform 97, flere skoler med tilskudd, gkning i elevtall
0g justering av tilskuddssatsene, jf St prp nr 1 for budgetterminen 1997, s 105).
Statskonsult har tidligere gjennomgéit tilskuddsordningen for private grunn- og
videregdende skoler (Rapport 1996:8).

Annen voksenopplaering (07.50)

K ategorien omfatter pa den ene siden voksenopplaaing som det offentlige star
ansvarlig for, og pa den andre siden opplaaing arrangert av studieforbundene,
fjernundervisning og folkehagskoler. Det har vaat en gkning fra 1992 til 1995
0g deretter en utflating i 1997. @kningen skyldes saalig gkt antall flyktninger
som far norskopplaging, samt gkt timeramme for norskopplaging til innvand-
rere (kap 0250 post 60). Bak gkningen for kategorien som helhet skjuler det seg
en nedgang i tilskuddene til folkehagskoler. Dette forklares med et noe mindre
antall skoler og lavere prosentsats for kapitaltilskudd som felger av fallet i
rentenivaet (St prp nr 1 for budsjetterminen 1997, s. 142). Tilskuddsordningen
for voksenopplaging i studieforbundene er nylig gjennomgatt av Statskonsult
(Rapport 1997:3). Vi viser ogsatil rapporten fra Statskonsult om
fjernundervisning (Rapport 1997: 16).

Hggre utdanning (07.60)

| tillegg til universiteter og hagskoler omfatter kategorien Riksbibliotektjenesten
og Det norske meteorol ogiske institutt. Programkategorien utgjer om lag en
tredel av Kirke-, utdannings- og forskningsdepartementets budgjett og har gkt
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betydelig, fra 9,4 mrd kroner i 1992 til 11,6 mrd kroner i 1995 og 12,8 mrd
kroner i 1997. Dette tilsvarer en nominell vekst pa 36 prosent , dvs langt over
den pris- og kostnadsutviklingen som har vaat i perioden. Veksten er en faglge av
politiske beslutninger, herunder Stortingets vedtak om «nasional dpning» av de
tradisonelt lukkede studiene, og derav felgende gkning i studieplasser. @kning i
studieplasser gir seg konkret utdag i utgiftene til lann, varer og tjenester, samt
nybygg, jf omtale av disse postene over.

Forskning (07.70)

Programkategorien omfatter Norges forskningsrad, internagonalt forsknings-
samarbeid, utgifter til statlige forskningsinstitugoner og tilskudd til private
forskningsinstitugoner. Det har vaat en markant vekst i utgiftene. Forklaringen
ligger delsi gkte kontingenter til internagonalt forskningssamarbeid
(kontingenten vedregrende full deltakelse i EUs rammeprogram for forskning som
en felge av E@S-avtalen bevilges over denne kategorien), delsi ramme-
overfaringer fra andre departementer ved opprettelsen av Norges forskningsrad i
1993 (gjelder Norges forskningsrads administragonsbevilgning og midler til
forskerrekruttering innenfor landbruks- og fiskeriforskning). Departementets
faglige bevilgning til Norges forskningsrad, som i hovedsak gar til grunnforsk-
ning, har imidlertid ikke hatt vekst i perioden som helhet, og ligger reelt om lag
pa samme niva somi 1993.

Stipend og sosiale formal (07.80)

Kategorien omfatter drift av statsbanken Statens lanekasse for utdanning,
stipend, rentestgnad, |an til Statens lanekasse for utdanning, tiltak for utdanning i
utlandet og sosiale formal for elever og studenter. De starste postene er stipend,
rentestenad, tap pa utlan og lan til Statens |anekasse for utdanning. Det har de
seneste &rene vaat en sterk gkning i innvilgede |an, samtidig som stadig flere 1an
blir misligholdt. Den regnskapsmessige handteringen av dette gir store utslag pa
oversikter som tabell 4.2. 1 1995 ble 2 mrd kroner bevilget som et engangsbel gp
til avskriving av tap pa uerholdelige 1an (kap. 2410 post 74). | 1997 (S1II) ble
det gitt 1an til Statens lanekasse for utdanning pa ca 6,6 mrd kroner fra
statskassen. Disse midlene nyttes il tildeling av nye studielan til studenter og
elever fra Lanekassen.

Den norske kirke (07.90)

Programkategorien omfatter regional- og sentralkirkelig administragon,
presteskapet, restaureringsvirksomheten ved Nidaros domkirke/
Erkebispegarden og Opplysningsvesenets fond (finanskapital og eiendommer).
Veksten fra 1992 til 1997 skyldes primaat vekst i antall stillinger og gkte
inntekter fra Opplysningsvesenets fond. For 1997 ble det i S111 bevilget 100 mill
kroner i tilskudd til kirkelig virksomhet i kommunene (kap. 294, post 72). For
evrig er aktivitetsnivaet under programkategorien stort sett uendret i perioden.

37



4.4  Oppsummering

Det har vaat en nominell gkning fraca 20 mrd kroner i 1992 til 28 mrd kroner i
1997. Rammetilskudd/sektortilskudd til grunnskolen og til fylkeskommunal
videregdende opplaaing patil sammen dreyt 8 mrd, 1,3 mrd til ekstraklasser og
0,4 mrd til diverse laglingetilskudd er datrukket fra 1992-tallet, og utlan pa 6,5
mrd i 1997 er holdt utenfor. Tar man hensyn til prisutviklingen i perioden, kan
man grovt s at drgye 70 prosent av veksten pa ca 8 mrd er realvekst. Dette gir
en realvekst i perioden pa ca 29 prosent — ca 5,2 prosent gjennomsnittlig pr ar.

De postgruppene som forklarer mest av veksten er Overfaringer til private, Lann
og Varer og tjenester. Postgruppen Nybygg/anlegg er laverei 1997 enn i 1992.

Nar det gjelder vekstens fordeling pa programkategoriene, er det Hagre
utdanning som star for den sterste delen. Programkategorien Forskning har hatt
betydelig vekst, men tallene er pa et langt lavere niva enn Hggre utdanning, og
knytter seg i hovedsak til internagonalt forskningssamarbeid under EJS-avtalen
og overfagring av midler fra andre departementer. For gvrig har det vaart en vekst
i programkategorien Grunnskolen i forbindelse med Reform 97.

Kort sagt er veksten i hovedsak knyttet til budsettkapitler som gjelder

L &nekassen og universiteter og hagskoler. | forbindelse med at antall studie-
plasser har gkt, har volumet pa stipend og |an samt driftsutgiftene ved
universiteter og hagskoler gkt. Denne volumveksten har trolig gkt arbeids-
mengden i departementet noe. Men dersom veksten i utgiftene hadde hatt
sammenheng med endringer som krever omfattende innsats fra departementet,
ville vi haforventet en tilsvarende vekst i departementets interne utgifter (jf
kapittel 6), saalig ndr det gjelder Universitets- og hagskoleavdelingen.
Statskonsult kan imidlertid ikke se at budsjettutviklingen pa Kirke-, utdannings-
og forskningsdeparte-mentets omrade i perioden 1992-97 gir noen sterke, klare
faringer pa forventet utvikling av departementets interne ressurser i samme
periode.
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5 Departementets bruk av personalressurser
etter oppgavetyper

| kapitlet gis en beskrivelse av ressursbruken i Kirke-, utdannings- og
forskningsdepartementet fordelt pa oppgavetyper. Ressursbruken forstas her
som tidsbruken til departementets tilsatte malt i arsverk. Tidsbruken er fordelt pa
seks almenne departementsfunksoner eller oppgavetyper. Inndelingen er felles
for kartleggingen av ressursbruken i alle departementsgjennomgangene ogsa fra
tidligere ar. Det er gjort rede for inndelingen i punkt 5.1.

5.1 Innledning, opplegg og avgrensning

Beskrivelsen er basert pa en sperreskjemaundersgkel se som omfatter samtlige
sekgoner og enheter i Kirke-, utdannings- og forskningsdepartementet.
Undersgkelsen skal gi et bilde av faktisk utfart arsverk, inkludert overtid.
Sparreskjema ble delt ut til departementets administrative ledelse, dvs departe-
mentsrad, avdelings- og seksondedere. Samtlige har svart pa skjemagne.

Respondentene ble bedt om afordele utfarte arsverk pa de ulike oppgavetypene,
dik at det skulle vaare dekkende for utfarte oppgaver i 1997. Det har med andre
ord ikke vaat foretatt noen tidsregistrering for en bestemt periode, og registre-
ringen har form av anslag. Resultatene fra registreringen vil derfor kunne avvike
frafaktisk ressursbruk. | tillegg vil vi peke pa de allmenne problemene med
feilkilder som kan oppsta ved bruk av sperreskjemaer, f eks at respondentene
kan oppfatte sparsmdl ulikt og dermed registrere like arbeidsoppgaver pafor-
skjellige kategorier i skjemaet. Dette har vi forsekt a forebygge ved en omfat-
tende veiledning til utfylling av skjemaet og radgivning i utfyllingsperioden. |
etterkant av sparreundersgkel sen har det dessuten blitt gjennomfert avdelings-
vise intervjuer i departementet, der uklarheter ved de innhentede data har blitt
gjennomggétt og forsekt klarlagt. Sparreskjema med veiledning er gjengitt fullt ut
i vedlegg 3 og 4.

Sparreskjemaene ble returnert til Statskonsult via Kirke-, utdannings- og
forskningsdepartementets administragonsavdeling. Far skjemaene ble videre-
sendt oss, foretok Administragonsavdelingen en gijennomgang av skjemaene. |
tilfeller hvor Administrasonsavdelingen fant resultater den gnsket a fa utdypet,
gikk man tilbake til de som hadde fylt ut skjemaene. Dette farte blant annet til at
andlagene over personalressurser brukt til intern administragon gikk noe ned.
Gjennom avdelingsintervjuene har vi fétt inntrykk av at Administragons-
avdelingens initiativ ble oppfattet som et forsgk pa a heve datakvaliteten
gjennom at det ble etablert en mer felles og ensartet forstaelse av hvilke
oppgavetyper vi gnsket registrert som intern administrason.

Departementets oppgaver ble gruppert i seks hovedfunksoner, som er definert
og avgrenset pa falgende méte:
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1. Sekretariat for politisk ledelse omfatter her typisk politiske saker og
prosesser rettet mot regjering og Storting. Det gjelder utarbeiding av
saksgrunnlag som skal passere statsréd, arbeid i forhold til statsradens
opptreden i Stortinget, generell bistand til politisk ledelse samt generell
forberedelse av nye politiske ordninger og virkemidler. Kategorien omfatter
arbeidet med St prp nr 1, Stortingsmeldinger og andre stortingsdokumenter.

2. Gjennomfgring av sektorpolitikken omfatter fagsaker og oppgaver som
giennomfares innenfor politisk opptrukne rammer, og som i hovedsak retter
seg mot sektoren (kommuner, fylkeskommuner, nagingdivet og private). For
eksempdl vil gjennomfaring av meldinger, oppfalging av handlingspro-
grammer og lgpende arbeid innga her. Det samme gjelder for rapportering fra
sektoren, og for |gpende faglig kontakt med egne, underliggende virksom-
heter, ndr denne kontakten ikke faller inn under styring av underliggende
virksomheter i hovedfunksjon 4. Inkludert er ogsa samordning som springer
ut av departementets myndighet og ansvar, og generell radgivning, veiled-
ning, informagyon til andre offentlige organer og samfunnet for avrig. Arbeid
med heringsuttalelser og deltakelse i utviklings- og endringsarbeid som andre
departementer har ansvaret for, er ogsa inkludert.

3. lvaretakelse av forvaltningsoppgaver som er lagt direkte til departe-
mentet, omfatter primaat departementets ressursbruk knyttet til atreffe
avgjerelser under utevelse av offentlig myndighet, enten gjennom forskrifter
eller som enkeltvedtak. Inkludert er prosessen rundt vedtakene, bade med &
utarbeide forskrifter, behandle klagesaker og gi fortolkninger og veiledning.
Utarbeiding av forskrifter, rundskriv m.m. i forbindelse med lagreplaner inngar
i denne funksonen.

4. Ressursbruk knyttet til administrativ oppfelging og styring av
underliggende virksomhet, bade forvaltningsorganer og statseide sel skaper
og stiftelser. Dette omfatter koordinerende og tilrettel eggende aktiviteter for
styring av etater, forvaltningsbedrifter og sel skaper. L gpende faglig kontakt
som skjer formelt og uformelt mellom departement og underliggende organer,
som ikke er forankret i faste rutiner for etatsstyring, inngar ikke her, men i
hovedfunksjion 2. Arbeid med underliggende virksomheters budsjett inngar i
hovedfunkgon 1.

5. Ressursbruk til forvaltning av tilskuddsordninger omfatter administrativ
oppfalging og kontroll, samt arbeid med & innhente informasion om
ordningenes effekter. Enkeltvedtak i forbindelse med sgknadsbehandling
ligger under denne hovedfunksjonen og ikke under hovedfunksion 3.

6. Ressursbruk til intern administrasjon omfatter det interne hjelpe- og
serviceapparatet som er bygget opp for & understette utevelsen av
departementets faglige aktiviteter. Typisk internadministrative omréder vil
vaae arkiv, forvaaelsestjenester, | T-stette, personal-, gkonomi- og
eiendomsforvaltning, og andre nadvendige stette- og servicefunksoner.

Inndelingen er i hovedsak gjort etter hvilke brukere som mottar resultatene av
departementets arbeid. Hovedfunksjon 1 omfatter oppgaver som retter seg mot
politisk ledelse. Hovedfunksjon 2 omfatter oppgaver som retter seg mot
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sektoren (kommuner, fylkeskommuner, nagingslivet og private). Hovedfunkgon
3 omfatter oppgaver som departementet utfarer overfor brukere og
sluttmottakere samt arbeid rettet mot regelverksforvaltere. Hovedfunkgon 4
omfatter oppgaver som retter seg mot underliggende virksomheter.
Hovedfunkgon 5 skiller seg fra dette mensteret. Tilskuddsforvaltning harer
hjemme under flere hovedfunksoner, fordi den retter seg mot flere typer
mottakere. Vi har imidlertid valgt & gi tilskuddsforvaltning saarskilt oppmerk-
somhet, og har derfor skilt ut oppgaver som knytter seg til dette omradet i en
egen kategori som hovedfunkgon 5. Hovedfunkson 6 omfatter alle oppgaver
som har departementet som sluttbruker, dvs intern administrason som en
stettefunksgon i forhold til de utadrettede oppgavene.

Funksonene skal ikke overlappe hverandre. | veiledningen er det presisert
hvordan de ulike funksonene skal skilles fra hverandre, og hvilke konkrete
oppgaver som inngar. Som nevnt er det brukt tilneamet likt skjema og
veiledning for alle departementsgjennomgangene nar det gjelder de seks
hovedfunkgonene. Men det er gjort visse departementsspesifikke tilpasninger i
delfunksionenei ar somi foregdende ar. Dette ivaretar hensyn til departe-
mentets saatrekk, men det gjer at resultatene ikke er fullt ut sammenliknbare pa
underniva

Hensikten med sparreskjemaundersokelsen er primaat a fa fram det relative
forholdet mellom ressursbruken til de forskjellige hovedfunksonene, dernest den
absolutte ressursbruken til disse funksionene. Siden et sentralt siktemd har vaat
avurdere medgatt ressursbruk til forvaltning og oppfalging av bevilg-ningene, er
styring av underliggende virksomheter og forvaltning av tilskudds-ordninger
skilt ut som egne hovedfunksjoner i undersgkel sen.

Avdelingsintervjuene ble gijennomfart som delvis strukturerte oppfal gings-
intervjuer, der avdelingsledel sen og evrig tilsatte med ansvar for utfyllingen av
sparreskjemaene deltok. | intervjuene ble funnene i funkgonskartleggingen
gjennomgétt — med anledning til & gi supplerende opplysninger. Intervjuene ble
ogsa brukt til &innhente opplysninger om utviklingen i departementenes
ansvarsomrader pa 90-tallet, om disse har hatt konsekvenser for blant annet
arsverksfordelingen mellom hovedfunksjonene, og eventuelt hvilke konse-
kvenser. Av salig interesse var synspunkter pa ressursmessige endringer (f eks
omprioriteringer internt i departementet, gkt/redusert bruk av overtid,
konsulenttjenester o.l.), endring i arbeidsdeling mellom departement og
underliggende forvaltningsapparat og ansvarsdelingen mellom Kirke-,
utdannings- og forskningsdepartementet og andre departementer. Pa den méten
har vi forsakt & modifisere noe av den svakheten i datamaterialet som ligger i at
vi ikke har sammenliknbare data for ressursbruken i departementet fratidligere
ar.
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5.2 Departementets samlede ressursbruk fordelt pa
hovedfunksjoner

Tabell 5.1 Departementets ressursbruk fordelt p& hovedfunksjoner
(andel i prosent, N= 380,6)

Hovedfunksjon Arsverk Prosent (%)
Sekretariat for politisk ledelse ..................ccooei 74,1 19
Gjennomfgring av sektorpolitikken ....................... 77,7 20
Ivaretakelse av forvaltningsoppgaver ................... 53,95 14
Underliggende virksomheter og statseide selskaper

og stiftelser 52,2 14
Styring av underliggende virksomheter .................. 29 8
Forvaltning av tilskuddsordninger 15,25 4
Intern adminiStras|ON .............cooo.ooveeosreoreceineee 107,4 28

Sum 380,6 100

Ut fratabell 5.1 framgar det at departementets ressursbruk fordeler seg med
knapt tre firedeler til eksternt og politisk rettet arbeid, og drayt en firedd til
intern administrative formal.

Ser en pa hovedfunksionene enkeltvis, er det intern administrasion som legger
beslag pa de fleste av departementets ressurser, mens gjennomfaring av sektor-
politikken og sekretariatsfunksjonen falger pa henholdsvis andre og tredje plass.
Deretter kommer ivaretakelse av forvaltningsoppgaver og styring av underlig-
gende virksomheter. Av ressursbruken til styring av underliggende virksomheter
brukes 29 arsverk til etatsstyring. Resten, dvs 23 arsverk, gar i all hovedsak til
Kirkeavdelingens styring av Opplysningsvesenets fond, og er fert under
oppfelging av statsaks esel skaper, stiftelser o.l. Fire prosent av departementets
ressurser gar til forvaltning av tilskuddsordninger.

Under intervjurunden i avdelingene ble det pekt pa at undersgkel sens funksjons-
inndeling hadde gjort det noe vanskelig med ressursfaringen. Det er vart
inntrykk at de fleste likevel mente tallmaterialet i store trekk ga et riktig bilde av
departementets ressursfordeling.

Vare informanter mente at departementets ressursfordeling mellom hoved-
funkgoner har endret seg pa 90-tallet. Det ble nevnt at da de sakkyndige rédene
ble nedlagt, ble departementet tillagt oppgaver som hadde ligget i radenes
sekretariater. Dette har bl afert til at departementet nd behandler et sterre antall
enkeltsaker enn tidligere, og at ressursbruken til forvaltningsoppgaver derfor har
gkt. Det ble ogsa papekt at det omfattende reformarbeidet har gkt departemen-
tets behovet for ressurser bade til sekretariatsfunksonen, giennomfaring av
sektorpolitikken og forvaltningsoppgaver. Det ble dessuten understreket at
tilpasningen til gkonomiregelverket har medfart okt ressursbruk til etatsstyring
og tilskuddsforvaltning. Det gjelder ssalig arbeid med kontroll og oppfelging av
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tilskuddsordninger. Vare informanter mener at tilpasningsarbeidet krever mer
ressurser enn det som er behovet pa sikt, men at ressursbruken over tid vil ligge
hayere enn far det nye regelverket ble iverksatt.

5.3 Avdelingenes samlede ressursbruk fordelt pa

hovedfunksjoner
Tabell 5.2. Avdelingenes® ressursbruk i arsverk fordelt p& hovedfunksjoner
Hovedfunksjon Stab Adm Ki Gr Vg Vo UH Fo| KUF

Sekretariat for politisk ledelse.. 5,3 9,6 3 17 125 45 14,2 8| 74,1
Gjennomfaring av

sektorpolitikken .................. 0,4 16 1,7 164 233 68 7,1 56 77,7
Ivaretakelse av
forvaltningsoppgaver ........... 03 31 27 78 165 34 199 03 54

Underliggende virksomheter
og statseide selskaper og

stiftelser o.l. ..., 01 58 256 43 19 18 10,8 19| 52,2
Styring av underliggende

virksomheter ..................... 01 58 32 43 18 1,7 10 1,9 29
Forvaltning av

tilskuddsordninger .............. 04 25 05 12 52 37 165 01 153
Intern administrasjon .......... 6,2 32 129 119 214 7 12 4,5 107
SUM Lo 12,7 69 46,4 586 80,8 27,2 65,6204 381

Tabell 5.2 viser i absolutte tall de enkelte avdelingenes bidrag til departementets
arbeid under de enkelte hovedfunkgonene. Talenei tabellen reflekterer ogsai
store trekk avdelingenes starrelse.

Fagavdelingene disponerer ca 59 arsverk, eller i underkant av 80 prosent, til
funksonen som sekretariat for politisk ledelse, mens Administragons-avdelingen
bruker ca 10 arsverk. Ser en pa avdelingene enkeltvis, bruker likevel
Administragonsavdelingen mer ressurser til denne funksonen enn tre av de seks
fagavdelingene. Dette kan henge sammen med Administragonsavdelingens
arbeid med St prp nr 1. Departementsraden med stab bruker 5,3 av totalt 12,7
arsverk til funksjonen som sekretariat for politisk ledelse.

Til gjennomfering av sektorpolitikken bruker fagavdelingene ca 61 arsverk av
departementets samlede ressurser, mens Administragonsavdelingen bruker 16,4
og Departementsraden med stab 0,4 &rsverk. Bare to av fagavdelingene bruker
like mye eller mer ressurser til denne funkgonen enn Administragons-
avdelingen. Til tradigonelle forvaltningsoppgaver bruker fagavdelingene 50,5
arsverk, mens Administragonsavdelingen bruker ca 3. Av departementets 107
arsverk til intern administrasion bruker Administrasionsavdelingen 31,5. Det vil
S at av ale arsverk til intern administrasion utfgres knapt 30 prosent av
Administrasionsavdelingen. En vesentlig arsak til dette er nok at bade
forvagrelse- og arkivtjenester ressursfares pa de respektive fagavdelingene.

® Stab = Departementsr&den stab, Adm = Administrasjonsavdelingene, Ki = Kirkeavdelingen,
Gr = Grunnskoleavdelingen, Vg = Avdeling for videregaende opplaging, Vo = Avdeling for
voksenopplaging og folkeopplysning, UH = Universitets- og hegskoleavdelingen, Fo =
Forskningsavdelingen, KUF = Kirke- utdannings- og forskningsdepartementet.

43






Tabell 5.3. Avdelingenes ressursbruk til hovedfunksjoner, prosent ut fra
avdelingenes totale ressursbruk

Hovedfunksjon Stab Adm Ki Gr Vg Vo UH Fo| KUF
Sekretariat for politisk ledelse.. 42 14 6 29 15 17 22 39 19
Gjennomfaring av

sektorpolitikken .................. 3 24 4 28 29 25 11 27 20
Ivaretakelse av

forvaltningsoppgaver ........... 2 4 6 13 20 13 30 1 14

Underliggende virksomheter
og statseide selskaper og

stiftelser .......oovvveiiiieinn. 1 8 55 7 2 7 16 9 14
Styring av underliggende

virksomheter ..................... 1 8 7 7 2 6 16 9 8
Forvaltning av

tilskuddsordninger .............. 3 4 1 2 6 14 3 0 4
Intern administrasjon .......... 49 46 28 20 26 26 18 22 28
SUM Lo 100 100 100 100 100 100 100 100 100

Tabell 5.3 viser hvor stor andel av avdelingenes totale ressursbruk som brukes
pa den enkelte hovedfunksgion. Tabellen og den grafiske framstillingen viser med
andre ord den enkelte avdelings “funksjonsprofil .

Diagram 5.1 Grafisk framstilling av avdelingenes «funksjonsprofil»
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Det framgar at Departementsraden med stab bruker henholdsvis 42 og 49
prosent (ca5 og 6 arsverk) av sine ressurser til sekretariatsfunksjonen og intern
administragon. Denne funkgonsprofilen skiller seg fra fagavdelingenes, som har
en langt jevnere fordeling pa alle hovedfunkgoner. De samme forskjeller gar
ogsaigjen mellom Stab og Administragonsavdeling, nar en ser bort fra
ressursbruk til intern administrasion. Administragonsavdelingen bruker 46
prosent av sine ressurser til denne funkgonen — en prosent som ligger nsamere
Departementsrad med stab, enn fagavdelingene.

Departementsrad med stab har oppgaver primaat knyttet til & forberede saker
for, og serge for forvaarel setjenester til, politisk og administrativ ledelse. Det er
derfor lite overraskende at vart datamateriale viser en funksjonsprofil som
beskrevet i foregdende avsnitt.

Administragonsavdelingen bruker naturlig nok mesteparten av sine ressurser til
intern administrasion. Av avdelingens ca 69 arsverk, brukes 46 prosent eller 31,5
arsverk til denne funksjonen. Av de resterende ressursene bruker avdelingen 24
prosent eller ca 16 arsverk til giennomfering av sektorpolitikken, 8 prosent eller
5,8 arsverk til styring av underliggende virksomheter og fire prosent eller catre
arsverk til hver av de evrige funksonene.

Administrag onsavdelingen bruker en noe lavere andel av sine ressurser til
sekretariatsfunksonen enn de fleste fagavdelinger. Dette forklaresi farste rekke
ved at fagavdelingenes ressursbruk til utarbeiding av dokumenter til Storting og
regjering (bortsett fra St prp nr 1) og til lgpende bistand til politisk ledelse er
starre enn Administragonsavdelingens.

Nest etter intern administragon er gjennomfaring av sektorpolitikken den
hovedfunksonen som krever mest ressurser i Administrasonsavdelingen. Her
ligger avdelingens ressursbruk noe lavere enn fagavdelingenes. Avdelingen har
en betydelig hayere ressursbruk enn fagavdelingene til samarbeid med og
sektorstyring i forhold til kommuner og fylkeskommuner. Administragons-
avdelingen har ogsa en atskillig sterre ressursbruk til delfunksjonen «gvrige
oppgaver» enn fagavdelingene. Forklaringen ligger her i avdelingens arbeid med
I T-politikken i utdanningssektoren og i arbeidet med forhandlinger / dreftinger
med organisasonene om lanns- og arbeidsvilkar for skoleverket, kirken og
avrige underliggende virksomheter.

Ser vi pa fagavdelingenes funksionsprofil (bortsett fra Kirkeavdelingen, som
skiller seg markant fra de evrige fagavdelingene) finner vi at ale bruker godt
over halvparten av sine ressurser til funksgonen som sekretariat for politisk
ledelse, gjennomfaring av sektorpolitikken og forvaltningsoppgaver, men at den
innbyrdes fordelingen av ressurser til disse funkgonene varierer. Til intern
administragon varierer ressursbruken mellom 20 og 30 prosent, eller mellom 4.5
og 21 arsverk. Videre bruker fagavdelingene mellom 2 og 16 prosent eller
mellom 2 og 11 arsverk til styring av underliggende virksomheter. Til tilskudds-
forvaltning bruker de mellom 0 og 14 prosent, som tilsvarer fra O til cafem
arsverk.
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Betrakter vi fagavdelingene enkeltvis, finner vi at de patross av vesentlige
fellestrekk, likevel skiller seg fra hverandre pa en del omrader. | det falgende
gjennomgas disse omradene med utgangspunkt i hver avdeling. Siden
Kirkeavdelingen skiller seg sd klart ut fra de evrige fagavdelingene, er den heller
ikke her tatt med i de sammenlikninger som er gjort.

5.3.1 Grunnskoleavdelingen

Avdelingen har en forholdsvis hay ressursbruk til sekretariatsfunksonen,
sammenliknet med de fleste andre fagavdelingene. Det er avdelingens arbeid med
dokumenter til Storting og regjering, |gpende bistand til politisk ledelse og
«gvrige oppgaver» som drar ressursbruken til denne hovedfunks onen oppover.
Under avdelingsintervjuene ble det understreket at det hadde vaat en klar
gkende ressursbruk til denne hovedfunksjonen pa 90-tallet, og at gkningen har
sammenheng med reformarbeidet i grunnskolen (Reform 97) og stor medie-
oppmerksomhet rettet mot avdelingens ansvarsomrader. Pa tross av
Grunnskoleavdelingens relativt haye resursbruk til sekretariatsfunksgonen, ble
det likevel i avdelingsintervjuet understreket at 29 prosent til denne hoved-
funkson virket forholdsvis lite.

Grunnskoleavdelingen er ogsa en av de fagavdelingene som bruker mest
ressurser til gjennomfaring av sektorpolitikken. Under avdelingsintervjuet ble det
papekt at en stor del av ressursbruken under denne funksjonen er knyttet til
utarbeiding av en del sentrale styringsvirkemidler for sektoren, og at dette er et
stort og viktig arbeid som krever mye ressurser. Styringsvirkemidlene det her er
snakk om er:

@konomiske virkemidler (tilskuddsordninger pa departementets budsjett
og finansiering av sektoren gjennom rammetilskudd til kommunene)
Regelverk (lov og forskrift)

Lageplaner

Etterutdanning av personale, herunder ogsa skoleledere, (det er utviklet 13
etterutdanningsplaner, som er et viktig sektorvirkemiddel)

Nagonalt vurderingssystem (styringsinstrument for sektoren som skal
bidratil & sikre et likeverdig skolesystem i samtlige kommuner)
Informagon og veiledning

Vare informanter antar at ressursbruken til gjennomfaring av sektorpolitikken vil
gke i tidaframover, siden avdelingen nd er innei en overgang fra & planlegge og
forberede til &implementere Reform 97.

Avdelingens ressursbruk pa to prosent til tilskuddsforvaltning virker noelav i
forhold til antallet ordninger, selv om deler av forvaltningsansvaret er delegert til
Statens utdanningskontorer. Dette ble ogsad kommentert i avdelingsintervjuet.
Det ble papekt at det brukes for lite ressurser til tilskuddsforvaltning, sserlig med
tanke pa de mange ordningene avdelingen har ansvar for, og med de store
investeringstilskuddene knyttet til grunnskolereformen.
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Grunnskoleavdelingen er etter Universitets- og hagskoleavdelingen den av
fagavdelingene som har lavest ressursbruk til intern administragon. Dette ble
ogsa kommentert i intervjuet. Det ble papekt at avdelingen bruker for lite
ressurser til intern administragon, og at ssalig ressursbruken til personal-
forvaltning burde vaat hayere. Det arbeides nd med en bedre organisering av
bade personalforvatningsfunksjonen, forvaael se- og arkivtjenestene. Det ble for
evrig understreket at forklaringen pa den lave ressursbruken til intern
administrasion ligger i «hardkjeret» pa de andre hovedfunksjonene.

5.3.2 Avdeling for videregaende oppleering

Avdeling for videregdende opplaging er den av fagavdelingene som bruker minst
ressurser til sekretariatsfunkgonen (15 prosent). Dette forklares med at
avdelingen er i en fase hvor de viktigste politiske og administrative bes ut-
ningene vedrarende Reform 94 er tatt. Arbeidet er ndi en iverksettingsfase, hvor
fokus er rettet mot & fa fylkeskommunene og laarebedriftene til & falge opp
overordnede mal. Dermed disponeres ressursene i starre grad til gjennomfaring
av sektorpolitikken og forvaltningsoppgaver enn til sekretariatsfunksonen. Dette
er dermed ogsa med pa a forklare den relativt hgye ressursbruken avdelingen har
til disse to hovedfunkgonene.

Den forholdsvis hgye ressursbruken til gjennomfering av sektorpolitikken har
ogsa sammenheng med at det — ved de store endringene i utdanningssektoren pa
begynnelsen av 90-tallet — ble lagt oppgaver i departementet/avdelingen som
pavirker ressursbruken til denne hovedfunkson. Eksempelvis kan nevnes FoU-
arbeid og informasions- og veiledningsarbeid.

Avdeling for videregdende opplaging styrer primaat en sektor der andre
forvatningsnivaer har giennomfaringsansvar. Dette gjenspeilesi avdelingens
ressursfordeling pa delfunksjoner under giennomfering av sektorpolitikken. Hele
28 prosent av ressursene brukes til samarbeid med og sektorstyring av slike
organer. Noe mer overraskende er det at det til informasjon og veiledning
overfor private ikke brukes mer enn 6 prosent. Under avdelingsintervjuet ble
dette kommentert. En forklaring kan vaare at samarbeidet med og sektor-
styringen av andre offentlige organer har mye informasonsformidling i seg, og at
ressursbruken under disse to delfunksjoner ma sesi sammenheng. De fleste
ressurser under gjennomfering av sektorpolitikken bruker avdelingen pa FoU-
arbeid (36 prosent). At denne prosenten er sdvidt hgy na, henger sasmmen med
evalueringen av Reform 94.

Som nevnt i ferste avsnitt, har avdelingens forholdsvis hgye ressursbruk til
forvaltningsoppgaver naa sammenheng med det arbeidet som gjaresi kjalvannet
av de store reformene. Sazlig vises dette i ressursbruk til forskrifts-arbeidet (50
prosent). Arbeid med enkelthenvendel ser tar ogsa mye tid (27 prosent). Som
forklaring ble nevnt at det ikke finnes noe sentraltadministrativt organ knyttet til
avdelingens ansvarsomrade, og at alle sparsmd som gér til sentralt niva derfor
kommer til departementet. Det ble dessuten nevnt at mange saker som burde
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vaat last pa fylkesniva, blir sendt til departementet. Dette kan ogsa vage en
medvirkende arsak til den forholdsvis hgye prosenten til enkelthenvendel ser.

Avdeling for videregaende opplaging er — nest etter Avdeling for voksenopp-
lazring og folkeopplysning — den fagavdelingen som bruker mest ressurser til
tilskuddsforvaltning. Det er saalig utvikling, evaluering og oppfalging av
ordningene som er ressurskrevende (49 prosent). Ifglge avdelingen har dette
sammenheng med utvikling av nytt tilskudd til lealinger og evaluering av
tilskudd til sikkerhetskurs for fiskere. Under avdelingsintervjuet kom det fram at
det nok er brukt mer ressurser til tilskuddsforvaltning enn normalt. Det ble
likevel understreket at det i framtiden vil bli brukt flere ressurser til evaluering
og oppfalging av tilskuddsordninger enn i dag.

Avdelingen er sammen med Avdeling for voksenopplaging og folkeopplysning
den avdelingen som bruker mest ressurser til intern administragon. | avdelings-
intervjuet ble ressursbruken til denne funkgonen forklart med at det i kjalvannet
av reformarbeidet hadde vaat en del personellmessige endringer som forarsaket
en noe hay prosent til personaladministragon. Den forholdsvis haye
ressursbruken til egenutvikling (10 prosent) ble forklart med det behovet for
kompetanseendring som felger av de ulike fasene i reformarbeidet.

5.3.3 Avdeling for voksenopplering og folkeopplysning

Avdeling for voksenopplaging og folkeopplysning har i likhet med Avdeling for
videregdende opplaaing en forholdsvis lav ressursbruk til sekretariatsfunk-sjonen
(17 prosent). Avdelingen mener at denne prosenten er representativ for den
perioden dataene er hentet fra. Imidlertid understrekes det at avdelingens
ressursbruk til denne funkgon er svaart avhengig av den politiske dagsorden.
Avdelingens relativt store ressursbruk til delfunksonen «gvrige oppgaver» ble
forklart med at stette til Buer-utvalgets sekretariat i form av statistikk,
utredninger o.l. er fert her. Det ble ogsa understreket at en del arbeid mot
Kommunal- og regionsdepartementet pa politikkomrader som fremmedsprak,
rasisme 0. |. er fart under denne delfunkgonen. Det ble dessuten nevnt at et
saapreg ved avdelingens arbeidsportefalje er at den understetter andre
avdelingers «oppstrgmsarbeid» mot politisk ledelse, uten selv & ha direkte
ansvar.

Avdeling for voksenopplaging og folkeopplysning er den fagavdelingen som
bruker flest ressurser til tilskuddsforvaltning. Det ble under avdelingsintervjuet
likevel understreket at ressursbruken til denne hovedfunkson synes noe lav, og
at forholdet mellom gjennomfering av sektorpolitikken, ivaretakelse av for-
valtningsoppgaver og tilskuddsforvaltning innebagrer stor grad av glidende
overganger. Grunnen til denne situagonen er ifglge avdelingen at sperreskjema-
ets kategorier gjar en ngyaktig gjengivelse vanskelig.

Det ble pekt pa at det bade er tidkrevende og vanskelig a finne gode | gsninger

som tilskuddsordningene skal fungere etter, f eks er det vanskelig a sikre inne-
bygde kontrollmekanismer i fordeling av tilskudd, som ikke gjer det nadvendig
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med omfattende kontrollrutiner. Informantene mente at dette arbeidet vil kreve
mye ressurser i en tid framover, men at det pa sikt kan gi en effektiviserings-
gevinst. Det ble ogsa papekt at arbeid med tilskudd til den kommunale sektor
krever mye arbeid. Spesielt ble nevnt tilskudd til norskopplazing for fremmed-
spraklige. Tilskuddene til kommunene er ofte ordninger som dekker svaat
komplekse omrader samtidig som flere aktarer er involvert (Kommuna- og
regionsdepartementet) har et overordnet ansvar). | tillegg er ordningene ofte
gjenstand for stor medieoppmerksomhet og dermed ogsa stor politisk
oppmerksomhet. Det ble ogsa nevnt at evalueringsarbeid har tatt en del ressurser
den seneste tiden. Det er foretatt evalueringer badei tilknytning til
studieforbundene, folkehagskolene, fjernundervisningen og opplaging i norsk
med samfunnskunnskap for innvandrere og flyktninger.

Avdeling for voksenopplaging og folkeopplysning er ved siden av Avdeling for
videregdende opplaaing den avdeling som har hgyest ressursbruk til intern
administrasion (26 prosent). Det er pa del funksjonene egenutvikling, virksom-
hetsplanlegging og annet at avdelingen bruker noe mer ressurser enn de @vrige
fagavdelinger. Avdelingen mener ressursbruken til egenutvikling har sasmmen-
heng med at den ligger i forkant av en reform, som krever oppdatering av med-
arbeiderne. Det understrekes dessuten at det i avdelingen stimuleres til aktiv
kompetanse-utvikling. | avdelingsintervjuet ble det bekreftet at avdelingen
bruker en del tid pa virksomhetsplanlegging. Grunnen er at det legges forholds-
vis stor vekt pa dette arbeidet og at hele avdelingen involveresi planleggings-
arbeidet. N&r det gjelder delfunksionen «annet», ble det opplyst at blant annet
fagforeningsarbeid var blitt fart der, og at avdelingen i perioden dataene er
innhentet fra, hadde hatt to (av fire) hovedtillitsvalgte i Kirke-, utdannings- og
forskningsdepartementet.

Ressursbruken til styring av underliggende virksomheter er forholdsvis hay
(Su prosent) for denne avdelingen, tatt i betraktning at den bare har to under-
liggende virksomheter (Norsk Fjernundervisning og Norsk V oksenpedagogisk
Ingtitutt). Prosentandelen forklares med omfattende deltakelse i styringen av
underliggende virksomheter, der andre avdelinger har hovedansvaret. Statens
utdanningskontorer ble saalig nevnt. Det ble ogsai avdelingsintervjuet pekt pa
at avdelingens to underliggende virksomheter har vaat fulgt opp spesielt den
Seneste tiden.

5.3.4 Forskningsavdelingen

Forskningsavdelingen er den av avdelingene som har flest ressurser knyttet til
sekretariatsfunksonen (39 prosent). Under avdelingsintervjuet ble det under-
streket at hegy ressursbruk til denne hovedfunkson ikke ngdvendigvis betyr stor
politisk oppmerksomhet mot ansvarsomradet. Ressursbruken er i stor grad
knyttet til samordning av forskningssaker pa tvers av departementene, herunder
utforming av forskningspolitikken. Forskningsavdelingen ble i sin tid opprettet
som sekretariat for Regjeringens forskningsutvalg, og hvor ledelsen fra 1977 har
vaat lagt til Kirke- og utdanningsministeren. Kirke-, utdannings- og
forskningsdepartementet har de senere ar fatt et utvidet og mer formalisert
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ansvar for samordning av forskningssaker, nagonalt og internagonalt. Siden
sakene angar mange departementer, blir arbeidet ofte en forberedel se til
avklaring pa politisk niva. Fra 1985 fikk dessuten avdelingen forvaltnings- og
budsjettansvar for forskningsrad og enkelte forskningsinstitutter. Avdelingen har
i dag bl aforvaltningsansvar for Norges forskningsrad.

Av Forskningsavdelingens ressurser til sekretariatsfunkgonen gar hele 55
prosent (4,4 arsverk) til arbeidet med St pr nr 1. Dette har sammenheng med at
bade samordningen patvers av departementene, og Kirke-, utdannings- og
forskningsdepartementets eget sektoransvar ligger i Forskningsavdelingen. Blant
annet har avdelingen ansvar for tverrdepartemental samordning vedragrende EUs
rammeprogram for forskning, og for oversikt over samtlige departementers
forskningbevilgninger i statsbudsjettet. Avdelingen har ogsa ansvar for
oppfelging av Forskningsradets budsjett for store satsninger. Dessuten ligger en
administragonsbevilgning til Radet i avdelingen.

Av avdelingens ressurser til sekretariatsfunksjonen gar 25 prosent (to arsverk) til
«gvrige oppgaver». Her er fart samordningsoppgaver som gar patvers av
departementene, og som ikke harer hjemme under arbeidet med St prp nr 1.

Til gjennomfering av sektorpolitikken bruker Forskningsavdelingen 27 prosent
av sine ressurser, hvorav 89 prosent gar til arbeid med internasonal saker og
forhandlinger. Dette har sammenheng med at avdelingen har koordinerings-
ansvaret for hele departementets ansvar pa dette feltet.

Til etatsstyring bruker avdelingen ni prosent av sine ressurser. Dette gar i
hovedsak til styringen av Norsk forskningsrad. Det er flere departementer som
bidrar til finansieringen av forskningsradet, men koordineringsansvaret er lagt til
Kirke-, utdannings- og forskningsdepartementet ved Forskningsavdelingen.

Av avdelingens ressurser til intern administrasion gar en relativt stor del til arkiv.
Dette forklares med et stort antall dokumenter og stor mediepagang, kombinert
med stort behov for fremmedspraklig kompetanse siden store deler av
dokumentmengden er internagonalt materiale.

5.3.5 Universitets- og hggskoleavdelingen

Universitets- og hagskoleavdelingen er den av fagavdelingene som under
sekretariatsfunksonen bruker mest ressurser til statsregnskaps- og
riksrevigonssaker. 15 prosent eller litt over to arsverk gar med til denne
delfunkgonen. | avdelingsintervjuet ble det papekt at det forholdsvis store
antallet underliggende virksomheter er en vesentlig forklaringsfaktor her.
Informantene understreket at det er en viktig oppgave a frigjare ressurser som
kan utvikle og etablere et system for kontroll.

Universitets- og hagskoleavdelingen bruker mindre ressurser til gjennomfaring

av sektorpolitikken enn de avrige fagavdelinger. Bare 11 prosent, eller litt over
su arsverk, gar med til denne hovedfunksjon. En grunn kan vagre den forholds-
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vis store faglige friheten til Universiteter og hegskoler, og at avdelingen derfor
styrer mindre painnhold enn de andre fagavdelingene, noe som ogsa kan gi
utslag i giennomferingen av sektorpolitikken. Forskjellen kan ogsa ha
sammenheng med at avdelingen bruker langt mer ressurser til forvatnings-
oppgaver og etatsstyring enn de gvrige avdelinger, og at ressursbruken til
giennomfaring av sektorpolitikken ma sesi sammenheng med disse to hoved-
funks onene.

Vére informanter papekte at det burde brukes mer tid pa bade sekretariats-
funkgonen og gjennomfering av sektorpolitikken.

Universitets- og hagskol eavdelingen bruker en starre andel av sine ressurser
under forvaltningsoppgaver til enkeltvedtak og enkelthenvendelser enn de gvrige
fagavdelinger. Noe av forklaringen ligger sannsynligvisi at avdelingen har
mange underliggende institug oner, at universitets- og hagskoleloven legger
oppgaver til departementet, og at man er i kjaglvannet av et stort reformarbeid.
Fordi det ikke finnes noe sentraladministrativt organ knyttet til avdelingens
ansvarsomrade, kommer ogsa dle henvendelser til sentralt nivatil departemen-
tet. Det nyopprettede Norgesnettradet kan pa enkelte omrader avhjelpe dette.

Nar en ser bort fra Kirkeavdelingen, er Universitets- og hagskoleavdelingen den
fagavdelingen som bruker mest ressurser til styring av underliggende virksom-
heter. Dette er et lite overraskende funn tatt i betraktning det store antall
virksomheter som er underlagt avdelingen. | avdelingsintervjuet ble det
imidlertid understreket at det er anskelig & bruke mer ressurser til denne hoved-
funksjon, og at det ma arbeides mer med a utvikle og tilpasse avdelingens styring
av underliggende virksomheter til gkonomiregelverkets krav. For gvrig vises til
kapittel 7, der etatsstyring er spesielt behandlet.

Universitets- og hegskoleavdelingen bruker mindre ressurser til intern adminis-
tragion enn de pvrige avdelingene. Det ble under intervjuet papekt at det brukes
for lite ressurser pa denne hovedfunksjonen. Saalig ble det framhevet at det blir
for liten tid til & uteve ledelse i avdelingen. Blant annet ble det papekt at med-
arbeidersamtaler, egenutvikling, utviklingsprosesser og personal planlegging lider
under den knappe tidsbruken til intern administragon. Det ble ogsa nevnt at det
brukes uforholdsvis mye tid til rekrutteringsarbeid, fordi det er relativt hay
turnover i avdelingen. | 1996 var den pa 25 prosent, mens den i 1997 vil komme
godt over 30 (jf kapittel 6). Informantene understreket dessuten at avdelingen er
uenig i departementets anske om & bygge ned forvagrel setjenesten. De mente
denne tjenesten er nyttig i ekstern sammenheng, blant annet i arbeidet med a «ta
unna» telefonhenvendel ser fra en stor ytre sektor.

5.3.6 Kirkeavdelingen

Kirkeavdelingen skiller seg ut pa flere méter. Avdelingen bruker 55 prosent til
styring av underliggende virksomheter, mens de gvrige avdelingene har en
ressursbruk som varierer mellom 16 og 2 prosent. Til intern administragon
bruker Kirkeavdelingen 28 prosent, mens de andre fagavdelingene bruker fra 18
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til 26 prosent. Til de gvrige funksjonene medgar bare 16 prosent av avdelingens
ressurser, mens de avrige fagavdelingene bruker godt over halvparten av
arsverkene her.

At Kirkeavdelingen bruker bare seks prosent av sine ressurser til sekretariats-
funkgonen, har sasmmenheng med den store graden av kirkelig selvstendighet.
Kirkepolitikken og lovgivningen innebager at Den norske kirke skal ha stor
frihet til & avgjere sparsma vedrarende kirkens indre liv. Departementet utever
styring i forhold til de sentrale og regionale kirkelige organers virksomhet og
regulerer prestetjenesten, men utegver ingen direkte styring i forhold til menig-
hetenes virksomhet. Avdelingen peker pa at det i stor grad er samsvar mellom
overordnede strategier og styringssignaler som er vedtatt av Kirkemgtet, og
politiske faringer som legges for kirkeforvaltningen. Departementet har derfor
kunnet legge dette til grunn i utformingen av tildelingsbrev og andre
styringsdokumenter.

Avdelingens lave ressursbruk til gjennomfaring av sektorpolitikken har ogsa nesr
sammenheng med den kirkelige selvstendighet. Dernest skyldes det at
Opplysningsvesenets fond ikke er fart under sektorpolitikken, men definert
under styring av underliggende virksomheter. Avdelingen styrer dessuten
giennom lover og regelverk, som er plassert under forvaltningsoppgaver.

Kirkeavdelingen har en forholdsvis hgy ressursoruk til intern administragon. Det
er sslig arkivfunksonen som trekker ressursbruken oppover. Avdelingen
opplyser at den har en stor arkivmasse, og at det er mange svaat gamle arkiv-
saker som kan komme i bruk. Det aktive arkivet gar ca 100 ar tilbake. At
arkivmateriale er lokalisert utenfor avdelingen, og i tillegg er spredt pa flere
geografiske steder i regjeringskvartalet forklarer ressursbruken ytterligere.
Kirkeavdelingen bruker ogsa relativt mye ressurser til utviklingsprosesser. Man
mener at det er behov for annen kompetanse i avdelingen na enn tidligere, og at
det derfor brukes en del ressurser bade pa personal- og organisasjonsutvikling.
Avdelingen har forholdsvis hgy ressursbruk under delfunksonen «annet».
Informantene opplyste at det her var fert interne meter, som det var umulig &
fordele pa andre hovedfunksjoner. Dette kan bety at det under denne funksionen
er fort et noe for hoyt tall.

Opplysningsvesenets fond

Av Kirkeavdelingens ressursbruk til styring av underliggende virksomheter gar
88 prosent (ca 22 arsverk) til arbeid med Opplysningsvesenets fond. Fondet
driver elendoms- og finansforvaltning og er selvfinansierende. Det forvalter den
kirkelige eilendomsmasse og de midler som eiendommer og salg av eilendommer
innbringer. Kirkeavdelingens arbeid med fondet kan delesinn i fagende
kategorier:

Forvaltning av presteboliger, hvorav mange med antikvarisk verdi

Bortforpaktning og eventuelle salg av gardsbruk med bygninger
Forvaltning av skogeiendommer. Statsskog forvalter dette pr i dag
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Forvaltning av festetomter. Statsskog har ogsa pr i dag forvaltningen pa
dette omradet, men mange saker og henvendelser kommer til Kirke-,
utdannings- og forskningsdepartementet under f eks rettskonflikter.
Kapitaforvaltning

Det framgar av oversikten overfor at en god del av arbeidet med fondet er satt
bort til eksterne forvaltere. Imidlertid har Kirkeavdelingen beholdt mye
ekspertise for & kunne foreta den ngdvendige oppfalgingen, blant annet med
arealplanlegging, skogbruk, elendomsutvikling og juss. Alt arbeid med ny
lovgivning blir gjort i departementet. Avdelingen er opptatt av a kunne serge for
at den som forvalter noe pa vegne av Opplysningsvesenets fond gjer det til
fondets beste, og ikke tar andre hensyn. Det er for tiden et progekt i gang etter
oppdrag fra departementsraden, som ser pa aternativer mht forvaltning av
fondets eiendommer.

5.4  Ressursbruken til delfunksjoner under hver
hovedfunksjon

| det falgende vil vi g& namere inn pa hvordan tidsbruken fordeler seg mellom
oppgaver innad i den enkelte funks onen.

5.4.1 Delfunksjoner under arbeid som sekretariat for politisk
ledelse

Som det framgér av tabellen, fordeler denne funksjonen seg med rundt 20 ars-
verk til hver av delfunkgonene arbeid med St prp nr 1, arbeid med andre
dokumenter til Storting og regjering samt |gpende bistand til politisk ledelse. Til
sammen utgjer dette 80 prosent av departementets totale arsverk til
sekretariatsarbeid overfor politisk ledelse.

Tabell 5.4 Departementets ressursbruk til funksjonen som sekretariat for
politisk ledelse, fordelt pa delfunksjoner

Sekretariat for politisk ledelse, delfunksjoner Arsverk
Arbeid med St prp o a 21,05
Arbeid med andre dokumenter til Storting og regjering 17,90
Statsregnskap- og Riksrevisjonssaker ......................... 4,40
Lapende bistand til politisk ledelse 20,60
@vrige oppgaver 10,15

Sum 74,10

Av ressursenetil St prp nr 1 bruker Administragonsavdelingen og
Forskningsavdelingen nesten halvparten av arsverkene. Nar det gjelder andre
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dokumenter til politisk niva, er det Universitets- og hegskoleavdelingen og
Grunnskoleavdelingen som ligger hgyest. Grunnskoleavdelingen er ogsa den
avdeling som sammen med Avdeling for videregéende opplaaing bruker flest
arsverk til lgpende bistand til politisk ledelse.

5.4.2 Delfunksjoner under gjennomfaring av sektorpolitikken

Kirke-, utdannings- og forskningsdepartementet bruker dreyt 10 av sine 78
arsverk til uformelt samarbeid med egne underliggende etater om gjennom-
faring av sektorpolitikken. I tillegg kommer bortimot 20 arsverk til styring av
sektoren gjennom samarbeid med andre offentlige organer, dvs sektorstyring pa
omrader der ansvaret for gjennomfaring av politikken ligger utenfor Kirke-,
utdannings- og forskningsdepartementets egne underliggende organer. Her
inngdr ogsa arbeid med egne underliggende virksomheters rapportering fra
sektoren, som f eks Statens utdanningskontorers rapportering om tilstanden i
kommunene og fylkeskommunene nar det gjelder skolereformene. Ytterligere 8
arsverk gar med til gjennomfering av sektorpolitikken gjennom samarbeid med
private akterer. Til arbeid med internagonale saker og forhandlinger brukes 18
arsverk. Departementet bruker dessuten drayt 15 arsverk (20 prosent) til FoU-
arbeid. Under gvrige oppgaver er blant annet fart arbeid med béde egne og
andres haringssaker, der dette ikke hegrer hjemme under sekretariatsfunks onen.

Tabell 5.5 Departementets ressursbruk til gjennomfaring av sektorpolitikken,
fordelt pa delfunksjoner

Gjennomfaring av sektorpolitikk, delfunksjoner Arsverk
Uformelt samarbeid med egne underliggende organer 10,75
Samarbeid med og sektorstyring av andre off. organer 18,85
Samarbeid med, informasjon og veiledning overfor private 8,1
Arbeid med internasjonale saker og forhandlinger 17,4
Utviklings- og forskningsarbeid .............ccocoiviviiiiiiinneenn, 15,45
@vrige oppgaver 7,1
Sum 77,65

En naamere studie av materialet viser at av departementets ressurser til
samarbeid med og sektorstyring av andre offentlige organer, bruker
Administrasjonsavdelingen, Avdeling for videregdende opplaging og
Grunnskoleavdelingen til sammen ca % av arsverkene. Nar det gjelder arbeidet
med internagonale saker og forhandlinger er det Forskningsavdelingen, Avdeling
for videregdende opplaging og Universitets- og hagskoleavdelingen som legger
beslag pa de fleste ressurser. Til utviklings- og forskningsarbeid bruker
Grunnskoleavdelingen og Avdeling for videregdende opplaging flest arsverk,
mens Administrasonsavdelingen bruker godt over halvparten av departementets
samlede ressurser til gvrige oppgaver.
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5.4.3 Delfunksjoner under forvaltningsoppgaver

Av Kirke-, utdannings- og forskningsdepartementets ca 54 arsverk til arbeid med
forvaltningsoppgaver gar rundt halvparten til forskriftsarbeid, mens den andre
halvparten er noenlunde likt fordelt mellom enkeltvedtak og enkelt-

henvendel ser.
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Tabell 5.6 Departementets ressurser til forvaltningsoppgaver, fordelt pa delfunksjoner

Forvaltningsoppgaver, delfunksjoner Arsverk

Utarb. av forskrifter o.l. i forbindelse med leereplaner 10,7
@vrlg utarbeiding av forskrifter o.l. 16,20
Enkeltvedtak 12,6
Enkelthenvendelser 1445

En negmere studie av materialet viser at Avdeling for videregdende opplaging
og Universitets- og hagskoleavdelingen til sammen bruker to tredeler av
departementets samlede ressurser til forskriftsarbeid (arbeid knyttet til |aareplaner
og evrig forskriftsarbeid). Universitets- og hegskoleavdelingen bruker mest
ressurser til arbeidet med laareplaner (4,6 arsverk), mens Avdeling for
videregdende opplaaing bruker mest til avrig forskriftsarbeid (6,6 arsverk).

Til arbeid med enkeltvedtak er det Universitets- og hagskoleavdelingen som
bruker flest &rsverk, i det den disponerer godt over havparten av departementets
samlede resursbruk til denne delfunksion. Nar det gjelder enkelthenvendelser er
det ogsa denne avdelingen som legger beslag paflest ressurser. Imidlertid er den
her tett fulgt av Avdeling for videregaende opplaging.

5.4.4 Delfunksjoner under styring av underliggende virksomheter
og oppfelging av statsaksjeselskaper o.l.

Kirke-, utdannings- og forskningsdepartementet bruker 29 arsverk pa styring av
underliggende virksomheter (etatsstyringen) og 23 arsverk pa oppfelging av
selskaper, stiftelser, o.l. Under etatsstyringen bruker departementet omtrent like
mange arsverk til alle delfunksjonene (rundt 7 arsverk),bortsett fra etatsleder-
mgtene, der det brukes ca 1 arsverk.

Tabell 5.7 Departementets ressursbruk til styring av underliggende virksomheter
og oppfalging av statsaksjeselskaper, stiftelser o.l.

Styring av underliggende virksomheter og Arsverk
oppfelging av stiftelser o.l., delfunksjoner

Formell styringsdialog ..........cooeiiiiiiiiiii e 6,94
Utarbeiding av tildelingsbrev 7,04
Organisasjonsutvikling, omorganisering m.m. .............. 6,1
Resultat- og gkonomioppfalging ..........ccccovveiiviie . 7,57
Etatslederm@ter .......c.ooiiii i 1,35
SUM L e e 29
og

Resultatoppfelging av statsaksjeselskaper 23,2
ol......
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Sum 52,2

En naamere studie av materialet viser at Universitets- og hagskoleavdelingen
legger beslag pa noe mer ressurser enn de andre avdelingene til stort sett
samtlige delfunkgoner. Hovedforklaringen er nok det store antall virksomheter
som ligger under avdelingen. Departementets ressursbruk til styring av under-
liggende virksomheter fordeler seg for gvrig forholdsvis likt pa avdelingene.

Til resultatoppfelging av statsselskaper, stiftelser o.l. er det Kirkeavdelingen
som bruker nesten samtlige av departementets arsverk. Hovedforklaringen ligger
i avdelingens arbeid med Opplysningsvesenets fond.

Forhold knyttet til styring av underliggende virksomheter og oppfelging av
stiftelser o.l., bli dreftet i kapittel 7.

5.4.5 Delfunksjoner under tilskuddsforvaltning

Kirke-, utdannings- og forskningsdepartementet bruker til sammen drayt 15
arsverk paforvaltningen av de om lag 85 tilskuddsordninger som departementet
har ansvar for. Av disse gar bortimot halvparten til rutiner i tilknytning til selve
forvaltningen av ordningene og rundt 1/3 til utvikling, oppf@lging og evaluering
av ordningene. Cato og et halvt arsverk benyttestil kontroll.

Tabell 5.8 Departementets ressursbruk til tilskuddsforvaltning, fordelt pa
delfunksjoner.

Tilskuddsforvaltning, delfunksjoner Arsverk

Rutiner v. Forvaltning av tilskuddsordninger 7,21
.L.J:[\./.i.kl.i.n.é.,..c;p.y.p.)f;alging og evaluering av ordningene 5,39
Kontrollvirksomhet 2,65
3um ............................................ T

Ser vi pa hvordan departements ressurser fordeler seg pa avdelingene, viser
materiaet forholdsvis sma variagoner. Det kan likevel nevnes at Avdeling for
videregaende opplaging ligger noe over de andre avdelingene, mens
Forskningsavdelingen ligger noe under.

Departementets arbeid med tilskuddsforvaltning bli ssaskilt dreftet i kapittel 8.

5.4.6 Delfunksjoner under intern administrasjon

Rundt halvparten av de ca 107 arsverkene under denne funksjonen gar med til
arkiv- og forveael sestjenester. Av de resterende arsverkene utgjer intern

58



gkonomiforvaltning og personaforvaltning de starste andel ene pa henholdsvis
10 og 12 arsverk. For gvrig bruker Kirke-, utdannings- og forskningsdeparte-
mentet mellom 3 og 5 prosent av arsverkene il de gvrige delfunksjonene.
Restposten pa 10 arsverk dekker ressursbruk til intern administrative meater som
ikke kan fares under de andre hovedfunks onene eller under andre delfunksoner
under intern administragon.
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Tabell 5.9: Departementets ressursbruk til intern administrasjon, fordelt
pé delfunksjoner

Intern administrasjon, delfunksjoner Arsverk

Intern gkonomiforvaltning 10,08
Personalfonvalining ...................cco..oveovveorerenee, 12,17
ATKIV e 25,2
Intern IT 5,85
EgenutviKling ........ccooiiii 5,6
Oppleering 3,15
Virksomhetsplanlegging ...........cccoooe v, 2,6
Utviklingsprosesser 53
Beredskap 0,7
Forveerelsetienester .......coooviii i e 26,7
Annet 10,05
Sum 107,4

En naamere studie av materialet viser at Administragonsavdelingen bruker langt
mer enn hver av de andre avdelingene til intern gkonomiforvaltning og
personalforvaltning. Ut fra avdelingens rolle og ansvarsomréde synes dette som
en rimelig ressursfordeling. Administragonsavdelingen og Kirkeavdelingen
bruker mer ressurser til arkivfunkgonen enn hver av de andre avdelingene. Til
sammen legger disse to avdelinger bedag pa bortimot halvparten av departe-
mentets ressurser under denne delfunkson. Til forvaael setjenester bruker
Staben, Administrag onsavdelingen, Grunnskoleavdelingen og Avdeling for
videregdende opplaging ca 20 av departementets totale ressurser pa 25 arsverk.

55 Oppsummering

Departementets totale ressursbruk pa ca 380 arsverk fordeler seg pa rundt 20
prosent til hver av funks onene sekretariat for politisk ledel se og gjennomfering
av sektorpolitikken, 14 prosent til hver av funkgonene ivaretakel se av
forvaltningsoppgaver og styring av andre underliggende virksomheter. Fire
prosent av ressursene gar til forvaltning av tilskuddsordninger.

Departementet bruker 28 prosent eller godt og vel 107 arsverk til intern admi-
nistragon, inklusive all arkiv- og forvaael sestjeneste. Dette er den hovedfunk-
sionen som enkeltvis legger beslag pa flest ressurser. Departementets tidsbruk
fordeler seg med knapt tre firedeler til eksternt rettet og politisk rettet arbeid, og
drayt en firedd til internadministrative formal.

Bortsett fra Staben er det Forskningsavdelingen og Grunnskoleavdelingen som
har relativt hayest andel av ressursene sine knyttet til oppgaver som sekretariat
for politisk ledelse. For Forskningsavdelingen har dette sasmmenheng med at

60



avdelingen bruker mest ressurser av ale fagavdelingene til arbeid med St prp nr
1 (4,4 &rsverk), og med avdelingens ansvar for samordning av forskningssaker
nasionalt og internasjonalt. Dette er et arbeid som ofte krever avklaring pa
politisk niva, og som gar patvers av departementer. For Grunnskoleavdelingen
er ressursbruken til sekretariatsfunksonen for en stor del knyttet til arbeidet med
Reform 97. Framover gienstar mye iverksettingsarbeid, og det er trolig at
avdelingen vil fa en forskyvning fraarbeid rettet mot politisk ledelse til
giennomfaring av sektorpolitikken. Avdeling for videregaende opplaging bruker
til sammenlikning nesten dobbelt sA mange arsverk til gjennomfaring av
sektorpolitikken som til sekretariatsoppgaver. Gjennomfaringen og evalue-
ringen av Reform 94 inngdr i gjennomfaring av sektorpolitikken.

Undersgkelsen viser at Universitets- og hagskoleavdelingen, som har mange
underliggende virksomheter, bruker 16 prosent pa etatsstyring og 11 prosent pa
giennomfaring av sektorpolitikken. Grunnskoleavdelingen og Avdeling for
videregdende opplaaing, som har ansvaret for en sektor der de fleste aktivi-
tetene skjer i kommunal og fylkeskommunal regi, og samtidig har fa under-
liggende virksomheter, bruker knapt 30 prosent til gjennomfaring av sektor-
politikken og henholdsvis to og Su prosent til etatsstyring. Slik sett gjenspeiler
undersgkelsen ulikhetene mellom avdelingene og derved de ulike virkemidlene
de benytter.

Alle avdelingene innenfor utdanningsomradet har relativt hgy andel av ressur-
sene knyttet til forvaltningsoppgaver (13—30 prosent). Disse oppgavene fordeler
seg noksa likt med en halvpart til forskriftsarbeid og lareplaner pa den ene siden
og tilsvarende til enkeltvedtak og besvarelse av enkelthenvendel ser pa den andre
siden. Universitets- og hegskoleavdelingen skiller seg klart ut med & bruke flest
arsverk til enkeltvedtak.

Kirkeavdelingen bruker sine ressurser pa en utypisk méte sammenliknet med de
evrige fagavdelingene. Avdelingen bruker over halvparten av sine arsverk til
styring av underliggende virksomheter. Av dette gar catre arsverk til styring av
bi spedemmene m.m., mens arbeid med Opplysningsvesenets fond krever ca 22
arsverk.

Bade i absolutte tall og relativt bruker Avdeling for voksenopplaging og folke-
opplysning og Avdeling for videregaende opplaaing mest tid til tilskuddsfor-
valtning. Alti alt bruker Kirke-, utdannings- og forskningsdepartementet drayt
15 arsverk pa forvaltningen av ca 140 tilskuddsordninger.

Administragonsavdelingen bruker 46 prosent av sine samlede ressurser til
internadministrative formd. Bare knapt 30 prosent av departementets samlede
ressursbruk til intern administragon utferes av Administragonsavdelingen. Det
viser at mange av disse oppgavene er desentralisert til avdelingene, bl a arkiv- og
forvaaelsetjenesten, og at Administragonsavdelingen utfarer en rekke direkte
utadrettede oppgaver, saalig knyttet til gjennomfering av sektor-politikken.
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6 Utviklingen i departementets innsatsfaktorer
| perioden 1992-96

6.1 Innledning og datagrunnlag

Ifelge mandatet skal Statskonsult kartlegge og vurdere muligheter for effektivi-
sering og omprioritering av administrative ressurser, herunder personale, dlik at
disse prioriteres i samsvar med departementets politiske og buds ettmessige
prioriteringer (mandatpunkt 3). | kapittel 5 har vi lagt fram resultater fraen
tidsbrukundersgkel se, med andag pa hvor mye tid personalet bruker pa de ulike
arbeidsoppgavene.

| dette kapitlet vil vi kartlegge hvem som utferer dette arbeidet, hvilke gkono-
miske ressurser de disponerer og hvilke stettefunksjoner de har til rédighet. Det
vil s hvilke innsatsfaktorer har departementet for & kunne utfere sine oppgaver.
I nnsatsfaktorene spesifiseres her som personalets sammensetning nér det gjelder
fordeling pa stillingskategorier og avdelinger, kjennsfordeling, utdannings-
bakgrunn, aderssammensetning og turnover. | tillegg ser vi painterne drifts-
utgifter som lannsutgifter og kjgp av varer og tjenester. Kapitlet omhandler kun
departementets bruk av egne innsatsfaktorer og ikke de som disponeres av
underliggende virksomheter.

Departementets politiske og budg ettmessige prioriteringer knyttet til adminis-
trative ressurser kommer blant annet til uttrykk i departementets Administrativ
strategiplan 1996-99 og Strategisk personalplan 1996-98. Vi vil peke pa noen
hovedpunkter i disse strategiplanene supplert med informasion fra sentrale
personer i departementet om hvordan planene falges opp. | denne gjennom-
gangen vil viktige elementer av departementets interne styringssystemer bli kort
beskrevet, og vi vil se om disse er utformet dik at de understetter mulighetene
for & omdisponere personal- og utredningsressurser i trad med endringer i
oppgaver som falger av politiske og buds ettmessige prioriteringer.

Kartleggingen av personalets sammensetning (punkt 6.2), kartleggingen av
departementets utvikling av interne driftsutgifter (punkt 6.3) og beskrivelsen av
strategiplaner og oppfalgingen av disse (punkt 6.4) inngar i grunnlaget for
vurdering av muligheter for effektivisering og omprioritering av administrative/
personel lressurser.

| arbeidet med denne kartleggingen har vi benyttet informasjon fra

St prp nr 1, Kirke-, utdannings- og forskningsdepartementet, for de
aktuelle &rene

Statsregnskapet

Statens sentral e tjenestemannsregister

Kirke-, utdannings- og forskningsdepartementets interne regnskaper
Kirke-, utdannings- og forskningsdepartementets interne personal stati stikk
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Administrativ strategiplan 199699
Strategisk personalplan 199698
Intervjuer i Kirke-, utdannings- og forskningsdepartementet

I nternregnskapsdataene vi har fatt tilsendt fra departementet gjelder kun kapittel
0200. Det farer til at punkt 6.3 ikke gir et fullstendig bilde av driftsutgiftene i
departementet.

6.2 Sammensetning av personalet
6.2.1 Stillingshjemler fordelt pa stillingskategorier

Stillingshjemmel systemet er opphevet fra 01.10.97. Vi har ikke vurdert
konsekvenser av dette for Kirke-, utdannings- og forskningsdepartementet.

Som en fglge av St meld 37 (1990-91) og St prp nr 75 (1991-92) skjedde det
store endringer i den sentrale utdanningsadministrasonen 01.08.92. De fleste
radene under Kirke-, utdannings- og forskningsdepartementet ble nedlagt. Av de
tilsatte knyttet til rédene, mellom 110 og 120 personer, ble ca 55 overfert til
departementet, mens resten ble tilsatt i Nagonalt laaemiddel senter, Statens
utdanningskontorer m.m. De fleste av disse hadde skolefaglig bakgrunn og gikKk i
hovedsak inn i skoleavdelingene, Grunnskoleavdelingen og Avdeling for
videregdende opplaging. | stillingshjemmeltallet for 1992 er det tatt heyde for de
overfarte stillingene fra de nedlagte rédene. Det betyr at gkningen i
stillingshjemler pa grunn av radsnedleggel sene skjedde fra 1991 til 1992.

Tabell 6.1 viser utviklingen i stillingshjemler for stillingskategoriene ledere,
saksbehandlere og forvaaelse- og arkivpersonell under kapittel 0200 i perioden
fra 1992 til 1996.

Tabell 6.1 Fordeling av stillingshjemler pa stillingskategorier under kapittel 0200 KUF
i perioden 1992-96. (Kilde: Personalstatistikk fra KUF 1992-96)

Endring

1992 1993 1994 1995 1996 1992-96

Ledere 66,00 69,00 73,00 7500 75,00 9,00

Derav gruppe 1*° 13,00 14,00 16,00 20,00 24,00 11,00

Saksbehandlere 206,20 208,00 212,80 215,60 222,10 15,90
Derav radgivere/

prosjektledere 23,00 2890 2590 38,00 43,70 20,70

Forvagel se/arkiv 66,10 5250 44,70 39,90 33,40 -35,70

Totalt 338,30 329,50 330,50 330,50 330,50 -7,80

1% Gruppe 1 bestér av departementsrad, ekspedisjonssjefer og avdelingsdirektarer
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Totat har det vaat en liten nedgang i antall stillingshjemler i perioden. Mellom
arene 1992 og 1993 ble antallet hjemler redusert med 8,80, mensi arene som
fulgte har antallet ligget stabilt pa 330,50.

Antall hjemler knyttet til forvaaelse- og arkivfunkgonene har hatt en markant
nedgang i perioden. Det har vaat et reelt kutt i antall hjemler, men
departementet opplyser at en del kontorpersonell er blitt overfert til en
stillingskode tilhgrende saksbehandlergruppen. Disse utfarer fremdeles
kontorfunksoner og i varierende grad noe | ettere saksbehandling.

De @vrige stillingskategoriene har hatt en moderat gkning i antall hjemler i
perioden. Innenfor kategorien Ledere har antallet ledere i gruppe 1 gkt
betydelig, og innenfor kategorien Saksbehandlere har det tilsvarende skjedd med
radgiver- og prosjektledergruppen.

6.2.2 Totalt antall tilsatte fordelt pa stillingskategorier

Stillingshjemlene er et konstant antall stillinger, hvor ikke ale nadvendigvis er
besatt. Departementet opplyser at enkelte avdelinger velger alahjemler sta
ubesatt i perioder, og tar inn engasjementer og ekstrahjelp etter behov. | den
videre framstillingen i punkt 6.2 vil vi forsake a gi en oversikt over den totale
arbeidsinnsatsen pr 01.08. for de respektive drene. Disse dataene er basert pa
Kirke-, utdannings- og forskningsdepartmentets egen personalstatistikk, og
dekker engasjementer og vikariater samt tilsatte som er lennet over bade kapittel
0200 og andre kapitler. Tilsatte som er ute i permigon er ikke med-regnet.
Personene som ble overfert fra de nedlagte radenei 1992 var kommet inn i
departementet patelletidspunktet i 1992. Det blir ikke tatt hgyde for
deltidsstillinger i de f@gende oversiktene. Det betyr at antall tilsatte er noe
hgyere enn antall arsverk.

Tabell 6.2 viser utviklingen i antall tilsatte totalt fordelt pa stillingsniva.

Tabell 6.2 Utvikling i antall tilsatte totalt pa kapittel 0200 og fagkapitler, inkl.
vikariater og engasjementer, fordelt pa stillingsniva, den 01.08. i arene 1992—
96. (Kilde: Personalstatistikk for KUF 1992—96)

Stillingsniva 1992 1993 1994 1995 1996 Endring 199296
Ledere 62 68 74 73 73 11
Derav gruppe 1 13 15 17 20 23 10
Saksbehandlere 243 229 235 239 249 6
Derav radg./prosj.ledere 34 30 28 40 46 12
Forvaael sefarkiv/betjent 76 60 54 51 52 -24
Totalt 381 357 363 363 374 -7

Tabellen viser den samme tendensen som for stillingshjemlene (tabell 6.1).



6.2.3 Kjgnnsfordeling i departementet

Departementets personaldata viser at det i drene 1992-96 er flere kvinnelige enn
mannlige tilsatte i departementet, om lag 60 prosent kvinner og 40 prosent
menn. Fordelingen har vaat stabil over tid. Tilsvarende fordeling finner vi ikke
igien i de enkelte stillingskategoriene. Tendensen er at jo hayere opp i stillings-
hierarkiet desto flere menn. Til sammenlikning er 90 prosent av gruppen
forvaaelse/arkiv kvinner i 1996. | ledergruppen har fordelingen variert over tid. |
1993 var det noen flere kvinner enn menn i lederposigoner. For gvrig har det
vaat flere mannlige enn kvinnelige ledere, og det har vaat en gkning i andelen
mannlige ledere etter 1993.

6.2.4 Avdelingsvis fordeling av tilsatte

Tabell 6.3 viser den avdelingsvise utviklingen i antall tilsatte fra 1992 til 1996.

Tabell 6.3 Avdelingsvis utvikling i antall tilsatte totalt pa kap 200 og fagkapitler,
inkludert vikariater og engasjementer, den 01.08. i arene 1992-96.
(Kilde: Personalstatistikk for KUF 1992—96)

Endring Endring
Avdeling* 1992 1993 1994 1995 1996 92-96 92-96

i antall i prosent (%)
Stab 12 11 10 8 10 -2 -17%
Ad 82 71 75 60 70 -12 -15%
Ki 32 33 34 41 44 12 38%
Gr 62 54 52 51 58 -4 -6%
Vg 93 8 86 92 79 -14 -15%
Vo 28 21 32 32 28 0 0%
UH 50 60 59 58 66 7 12%
Fo 13 16 15 21 19 6 46%
Totalt 381 357 363 363 374 -7 -2%

Tabell 6.3 ma tolkes med forsiktighet, da det kan vagre tilfeldig at enkelte
stillinger er ubesatt pa telletidspunktet.

Avdelingene i departementet er svaat ulikei sterrelse. | 1996 hadde Staben 10
tilsatte og Forskningsavdelingen 19, mens Avdeling for videregaende opplaging
var sterst med 79 tilsatte. Det er variagoner mellom avdelingene med hensyn til
om antallet tilsatte er stabilt, i redukgon eller i vekst i perioden mellom 1992 og
1996. Avdeling for videregaende opplaging og den nest starste avdelingen,
Administragonsavdelingen, hadde den sterkeste redukgonen i tilsatte i perioden,
bade i absolutte tall og i prosent. Kirkeavdelingen hadde den sterste gkningen i

! Stab = Departementsradens stab, Ad = Administrasjonsavdelingen, Ki = Kirkeavdelingen,
Gr = Grunnskoleavdelingen, Vg = Avdeling for videregaende opplaaing, Vo = Avdeling for
voksenopplaging og folkeopplysning, UH = Universitets- og hegskoleavdelingen, Fo =
Forskningsavdelingen.

65



absolutte tall. Det maimidlertid bemerkes at arkivfunksionen er overfert fra
Administras onsavdelingen til fagavdelingene, og at Kirkeavdelingen dermed har
hatt en betydelig gkning i ressursbruken knyttet til sin store arkivmasse. Videre
ble Administrag onsavdelingens stillingstall gkt fra 1995 til 1996, fordi
arbeidsoppgaver med tilharende stillinger ble overfert til

Administrag onsavdelingen fra andre avdelinger. Forskningsavdelingen hadde
den starste veksten i prosent.

6.2.5 Utdanningsbakgrunn

K ompetanse og utdanningsbakgrunn blir regnet for a vaae en viktig faktor nar
det gjelder valg av lasningsmodeller for iverksetting av politikk. Tabell 6.4 viser
utdanningsbakgrunnen for aletilsatte i Kirke-, utdannings- og forsknings-
departementet i 1996. Vi har benyttet Statens tjenestemannsregistersinndeling i
utdanningstyper og -niva. Departementet tar forbehold om at tilsatte kan ha
etterutdannet seg, noe som gelden blir oppdatert i personal statistikken. Dette
kan spesielt gjelde forvaael se-/arkivpersonalet. Vi gjer oppmerksom pa det hgye
antallet tilsatte med ukjent utdanningsbakgrunn, som har sammenheng med at
enkelte nye utdanninger er vanskelige & plassere inn i kodesystemet, og at
statistikken er noe mangelfullt vedlikeholdt.

Tabell 6.4 Utdanningsbakgrunn til tilsatte totalt p& kapittel 0200 og fagkapitler,
inkludert vikariater og engasjementer, den 01.08. i arene 1992-96.
(Kilde: Personalstatistikk for KUF 1992—96)

Utdanningstype Antall| Prosent (%)
Utdanning fra universitet og hegskole, hayere
grad, totalt 173 46%
humanistiske og estetiske fag 36 10%
juridisk 49 13%
pedagogikk 8 2%
andre samfunnsvitenskapelige fag 24 6%
sosialgkonomi 14 4%
sivilgkonomi 12 3%
annet' 30 8%
Utd. fra universitet og hegskole, lavere grad 120 32%
Allmennutdanning 45 12%
Ikke oppgitt™ 36 10%
Totalt 374 100%

Selv om til sammen ca 80 prosent av de tilsatte har universitets- eller hagskole-
utdanning, har bare 46 prosent utdanning fra universitet eller hggskole av hagyere

12 Annet-gruppen best&r av personer med matematisk og naturvitenskapelig fagbakgrunn,
sivilingenigrer, sivilagronomer, arkitekter og annen utdanning p& universitets- og
hagskoleniva av heyere grad.

13 «Ikke oppgitt» gjelder personer med en utdanningsbakgrunn som departementet ikke har
innlemmet i sitt kodesystem.
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grad (jf tabell 6.4). Dette er lavt sammenliknet med andre departementer
Statskonsult har gjennomgétt, der gjennomsnittet ligger rundt 65 prosent.
Kirke-, utdannings- og forskningsdepartementets personalstatistikk viser en
tilsva-rende fordeling for alle de seneste fem arene som for 1996. Statistikken
viser ogsa at andelen av personer med utdanning fra universitet eller hggskole av
heyere grad varierer mellom avdelingene.

Nar det gjelder type utdanning pa universitets- og hagskoleniva, hgyere grad,
utgjorde juristene den sterste gruppen i 1996 (se tabell 6.4). Personer med
eksamen i humanistiske og estetiske fag var den nest starste gruppen.

| departementets personaldata for 1996 gar det fram at det er ulikt utdannings-
niva mellom avdelingene. Andelen av tilsatte med utdanning fra universitet og
hagskole av hgyere grad varierer mellom avdelingene fra ca 30 prosent til ca 70
prosent. Det gar ogsa fram at det er ulik utdanningsbakgrunn mellom
avdelingene. Kirkeavdelingen skiller seg ut med en hay andel jurister (32 prosent
av avdelingens tilsatte). Hele 42 prosent av Forskningsavdelingens tilsatte har
utdanning fra humanistiske og estetiske fag.

Sammenliknet med en undersgkelse av alle departementene™ er det klare
indikasioner pa at Kirke-, utdannings- og forskningsdepartementet har en lavere
andel av jurister, sosial- og sivilgkonomer og andre samfunnsvitere enn
giennomsnittet for departementene samlet.

6.2.6 Turnover

Kirke-, utdannings- og forskningsdepartementet har laget en oversikt over
turnover for departementet i helhet (se tabell 6.5) og i avdelingene mellom 1993
og 1994.

Tabell 6.5 Arsverk sluttet eller i permisjon (minst et halvt ar) av totalt antall hjemler i
KUF i 1993 og 1994 (Kilde: Strategisk personalplan 1996-98, KUF)

Mai 1993 Januar 1994

Antall hjemler ... 340,3 329,5
Antall drsverk duttet eller i permigon ................. 56,4 55,9
Antall arsverk sluttet eller i permisjon i prosent (%)

avantal hjemler ............ccoooviiiiiiiii 16,6 % 17,0 %

14 Departementsundersgkelsen i 1996 (Christensen og Egeberg (red), 1997) viser en fordeling
hvor jurister er den starste enkeltgruppen med 22 prosent, sosial gkonomene og
sivilgkonomene utgjer henholdsvis 11 og 7 prosent og andre samfunnsvitere utgjer 18 prosent.
Disse tallene baserer seg pa en sparreskjemaundersgkelse til alle departementsansatte fra
konsulentniva og oppover (svarprosent 71), og de kan derfor ikke sammenliknes direkte med
varetall.
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Denne oversikten viser en stabil tendens, men Kirkeavdelingen og Avdeling for
voksenopplaaing og folkeopplysning ligger markert under gjennomsnittet. |
henhold til personalplanen, mener departementet at det ikke er noen grunn til &
vurdere turnover som saaskilt hay eller bekymringsfull generelt. | intervjuer har
det imidlertid blitt pekt pa at det er variagoner avdelingene imellom.
Universitets- og hagskol eavdelingen opplyser at deres turnover var ca 25
prosent av alletilsatte i 1996, og fram til 01.12. var den pa ca 37 prosent i 1997.

6.3  Utviklingen i departementets interne driftsutgifter

Fra 1998 vil postene 01 Lann og godtgjerelser og 11 Varer og tjenester slas
sammen til én fellespost i departementenes budgjetter. Vi har ikke vurdert
falgene av dette for departementet.

| det felgende er det bare driftsutgifter fert under kapittel 0200 som er tatt med.
Regnskapsfarte utgifter knyttet til faste og tidsbegrensede hjemler samt
engasiementer pa fagkapitlene er ikke tatt med. Dette matasi betraktning
dersom man ensker & sammenlikne med beskrivelsen i punkt 6.2, der personer
som arbeider i departementet, men som Iannes over andre kapitler, ble regnet
med i det totale antallet tilsatte™.

Prisstigningen mellom 1992 og 1997 er pa 11 prosent, ifelge Statistisk
sentralbyra.

6.3.1 Utviklingen i totale driftsutgifter

Tabell 6.6 viser regnskapstall for departementets interne driftsutgifter, postene
01 og 11, og prosentvis endring i utgiftsnivafor perioden 1992-96.

Som beskrevet tidligere, ble ca 55 personer overfert til Kirke-, utdannings- og
forskningsdepartementet, da de fleste rédene under departementet ble nedlagt i
1992. Dessuten ble husleieordningen innfert i 1993. Som en falge av disse to
forholdene er det et nivaskifte pa postene fra 1992 til 1993 som gjer at vi har
valgt & vise den prosentvise endringen for drene 1993-96.

1> punkt 6.2.1 og tabell 6.1 gjelder bare kapittel 0200.
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Tabell 6.6 Utviklingen pa postene 01 og 11 under kapittel 0200 KUF for perioden
1992-96. |1 1000 kroner, nominelle tall. Utgiftene under post 01 er
eksklusiv arbeidsgiveravgift. (Kilde: KUFs internregnskap for 1992—96)

Utgiftspost 1992 1993 1994 1995 1996 9% endr. 93—
96
Post 01 Lennsutg., ekskl. 70 438 79 061 83581 86286 92263 17%
arb.giveravg.
Organiserte stillinger 63 723 74111 78048 78338 85422 15%
Engasjement/ekstrahjelp 6 232 4810 4927 6 891 6 410 33%
Styrer, rad, utvalg 483 140 606 1057 431 208%
Av underpost 1 og 2 utgjar 2993 2781 4 067 4292 4873 29%
overtid
Post 11 Varer og 21 687 34 140 34491 37595 38902 14%
tjenester
Maskiner, inventar, utstyr 1151 2048 3176 2878 1909 -7%
Forbruksmateriell 1464 2245 1394 1391 1804 -20%
Reiseutgifter m.m. 6 643 6 558 7434 7573 7815 19%
Kontortjenester m.m. 5929 5251 5841 9433 6 632 26%
Publikasjoner, utgiv. 288 12 18 13 0 -100%
Vedlikehold mask. m.m. 388 470 2 106 1107 1630 247%
Bygningers drift, lokalleie 5824 17 556 14632 15200 19112 9%
Sum driftsutgifter 92 125 113 201 118072 123881 131165 16%

De totale utgiftene under post 01 og 11 har i perioden 1993-96 hatt en nominell
gkning pa naamere 18 millioner kroner eller 16 prosent. De samlede |gnns-
utgiftene har gkt med 17 prosent, og utgifter til varer og tjenester har gkt med
14 prosent. Korrigert for prisstigning, betyr dette at de totale utgiftene har hatt
en redl gkning pafem prosent. De samlede | gnnsutgiftene har hatt en noe hgyere
reell vekst (seks prosent), mens utgifter til varer og tjenester har hatt en reell
vekst patre prosent. Dette kan ikke sies & vagre en betydelig vekst.

6.3.2 Lennsutgifter

@kningen i de samlede |gnnsutgiftene i perioden er i all hovedsak knyttet til 1ann
til faste og tidsbegrensede stillingshjemler og vikarer for fast personell med
lannet permigon (fart som organiserte stillinger i tabell 6.6). Tabell 6.1 (se
punkt 6.2.1) viser at antallet stillingshjemler under kapittel 0200 har vaat jevnt i
perioden 1993 til 1996. Sentrale arsaker til den moderate veksten i
Ilannsutgiftene for de organiserte stillingene er lannsegkningen som falge av
sentrale lannsoppgjer, og at lederhjemlene og saksbehandlerhjemlene ma ha blitt
dyrere pa grunn av forskyvningen over til henholdsvis gruppe 1-ledere og
radgivere/prosektledere. Det har dessuten vaat en forskyvning fra forvearelse-
larkivhjemler til de dyrere stillingskategoriene.

Den giennomsnittlige regulativignn — inklusive tillegg —for tilsatte i Kirke-,

utdannings- og forskningsdepartementet og for departementene samlet gar fram
av tabell 6.7.
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Tabell 6.7 Gjennomsnittlig regulativignn og tillegg (manedsfortjeneste) for tilsatte i
KUF og departementene i alt. (Kilde: Statens sentrale
tjenestemannsregister)

Gjennomsnittlig méanedsfortjeneste™
1992 1996

Departementene i gj.snitt 18482 21235
KUF 18262 20848

Som det gar fram av tabell 6.7, ligger gjennomsnittlig manedsinntekt i Kirke-,
utdannings- og forskningsdepartementet under gjennomsnittet for departe-
mentene totalt badei 1992 og i 1996. Til sammenlikning |a den gjennomsnitt-lige
manedsinntekten i Samferdsel sdepartementet og Finansdepartementet over
departementsgjennomsnittet for 1991 og 1995 (Statskonsultrapport 1997:8 og
1997:9).

Tilsatte i Kirke-, utdannings- og forskningsdepartementet hadde en vekst i
manedsi nntekten pa 14,2 prosent mellom 1992 og 1996. Den prosentvise
veksten for departementene totalt var pa 14,9. Dette viser at de tilsatte i
departementet ikke har forbedret sitt inntektsnivai forhold til departements-
gjennomsnittet.

Den avdelingsvise fordelingen av det totale | gnnsutgiftene pa kapittel 0200 vises
i tabell 6.8.

Tabell 6.8 Avdelingsvis fordeling av totale Ignnsutgifter pa kap 0200 i perioden 1994—
96", i 1000 kroner, endring i kroner og prosent
(Kilde:KUFs internregnskap 1994-96)

Endring Endringi %

Avdeling 1994 1995 1996 94-96 94-96
Felles 1170 2644 1963 793 68%
Stab 2876 2789 3261 385 13%
Ki 7414 8331 9014 1600 22%
Ad 15337 13950 16355 1018 7%
Gr 12525 12990 13366 841 7%
Vg 18663 19089 20058 1395 7%
Vo 6505 6886 6939 434 7%
Uh 14627 14523 15632 1005 7%
Fo 4464 5083 5676 1212 27%
Sum 83581 86285 92264 8683 10%

16 Gjennomsnittlig ménedsfortjeneste (regulativignn og tillegg) inkluderer faste og variable
tillegg, men er eksklusiv overtidsgodtgjaring.
" Departementet startet med desentralisert budsjett i 1994.
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| tabell 6.8 gar det fram at alle avdelingene har hatt en vekst i |gnnsutgiftene og
at de samlet har hatt en nominell gkning pa 10 prosent i perioden 1994 til 1996.
Forskningsavdelingen, Kirkeavdelingen og Staben har en hgyere prosentvis vekst
i lgnnsutgifter enn gjennomsnittet mellom 1994 og 1996. Kirkeavdelingen har
den starste gkningen i lgnnsutgifter i nominelle kroner. @kning i lgnns-utgifter i
Kirkeavdelingen og Forskningsavdelingen ma sesi sammenheng med et gkt
antall stillinger, jf tabell 6.3.

Betegnelsen Felles dekker driftsutgifter som ikke er fordelt pa avdelinger, f eks
bygningers drift (bl a huseie), ebd-drift, porto, diverse utvalg, informasons-
tiltak, diverse likestillingstiltak, tildeling til politisk ledelse m.m. Honorar- og
lannsutgifter knyttet til utvalgsarbeid o afares pa post 01 Lannsutgifter. Dette er
driftsutgifter som vanligvis blir fart under administragonsavdelingen i
departementene.

Den starste prosentvise gkningen i lennsutgifter har i denne perioden kommet pa
Felles, men disse utgjer en liten del av totalutgiftene. Men dersom vi ser disse
utgiftene sammen med utgiftene til Administragonsavdelingen, har det veat
starst gkning i nominelle kroner til administrative formdl (tilsvarende 11
prosent).

Tabellen viser at det i |gpet av perioden har vaat arvisse forskjeller i den samlede
utgiftsutviklingen til de ulike avdelingene.

Tabell 6.9 viser utgifter til overtid i departementet.

Tabell 6.9 Utgifter til overtid pa kapittel 0200 for &rene 199496 fordelt pa

avdelingene, i 1000 kroner. (Kilde: KUFs internregnskap 1994-96)
Endring 94-96

Avdeling 1994' 1995 1996 i kroner

Felles 40 198 211 171

Stab 61 63 55 -6

Ki 391 360 264 -127

Ad 949 818 858 -01

Gr 666 882 1001 335

Vg 662 770 1165 503

Vo 102 142 296 194

Uh 1095 956 934 -161

Fo 101 104 89 -12

Sum 4 067 42903 4873 806

Internregnskapet viser at utgifter til overtid har steget med 29 prosent fra 1993
til 1996 (tabell 6.6) og med 20 prosent fra 1994 til 1996.

18 Departementet startet med desentralisert budsjett i 1994.
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Utgifter til overtid er fart pa Felles, Avdelingen for voksenopplaaing,
Avdelingen for videregaende opplaging og Grunnskoleavdelingen har hatt en
betydelig oppgang i perioden. Utgiftsgkningen for Grunnskoleavdelingene og
Avdeling for videregdende opplaging ma sesi sammenheng med nedgang i antall
tilsatte, jf tabell 6.3. Avdeling for videregaende opplaging har dessuten hatt
giennomfaringen av Reform-94 i denne perioden.

De avrige avdelingene har hatt en moderat redukgon i utgifter til overtid (tabell
6.9). Dersom vi ser utgiftene feart under Felles sammen med utgifter i
Administrasionsavdelingen er det en vekst i utgiftene til administrative formal.

Tabell 6.10 viser utgifter til engagement/ekstrahjelp fordelt pd avdelingenei
perioden 1994-96.

Tabell 6.10 Utgifter til engasjement/ekstrahjelp fordelt p& avdeling i &rene 199496, i
1000 kroner, endring i kroner og prosent. (Kilde: KUFs internregnskap 1994-96)

Endring 94-96

Avdeling 1994 1995 1996 i Kroner
Felles 583 1 030 1079 496
Stab 25 485 580 555
Ki 269 246 457 188
Ad 954 1432 1201 247
Gr 1127 1323 888 -239
Vg 797 334 287 -510
Vo 72 155 327 255
Uh 998 1713 1354 356
Fo 101 173 237 136
Sum 4 926 6 891 6 410 1484

Utgifter til engasementer/ekstrahjelp har gkt med 33 prosent i perioden 1993—
96 (se tabell 6.6) og 30 prosent i perioden 1994-96. Tabell 6.10 viser at de fleste
avdelingene har hatt en vekst i bruk av engagementer/ekstrahjelp i perioden
1994-96. Bare Grunnskoleavdelingen og Avdeling for videregaende opplaging
har hatt en nedgang. Men disse to avdelingenes redukgon i utgifter til

engas ementer/ekstrahjelp ma sesi sammenheng med deres gkte utgifter til
overtid (tabell 6.9). Dersom vi ser utgiftene til engas ement/ekstrahjelp fart
under Felles sammen med utgiftene i Administragonsavdelingen, utgjer disse
utgiftene til administrative formd halvparten av den totale veksten i departe-
mentet mellom 1994 og 1996.

Ifelge departementet holder enkelte avdelinger hjemler ubesatt i perioder, og
engagerer inn personer i stedet.

Avdeling for voksenopplaging har hatt en sterk vekst i utgifter bade til overtid

0g engas ementer/ekstrahjelp mellom 1994 og 1996. Samtidig har avdelingen
hatt en redukgon i antall tilsatte fra 1994 til 1996, jf tabell 6.3.
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Oppsummering lgnnsutgifter

Internregnskapet for 1993/94-96 viser at det har vaat en lgnnsvekst i
departementet i denne perioden. Administragonsavdelingen (inkludert Felles)
har den sterste gkningen i lennsutgifter, i nominelle kroner. Kirkeavdelingen har
den starste prosentvise gkningen. Det har vaat en gkning i utgifter til overtid i
departementet, men noen avdelinger har hatt en redukgon i utgiftene. Det har
ogsavaat en gkning i utgifter til engasiementer/ekstrahjelp totalt sett, mensto
avdelinger har hatt en reduksgon. Det synes som om gkning i visse typer
lannsutgifter i den enkelte avdeling delvis oppveies av redukgon i andre typer
[annsutgifter.

Den gjennomsnittlige manedsinntekten er lavere i departementet enn
departementsgjennomsnittet, og den har ikke bedret seg sammenliknet med
departementsgjennomsnittet fra 1992 til 1996.

6.3.3 Utgifter til varer og tjenester

De totale utgiftene til varer og tjenester har i perioden 1993-96 hatt en jevn
vekst og en nominell gkning pa 14 prosent. Men mens noen underposter har hatt
en vekst, har andre blitt redusert (jf tabell 6.6).

Tabell 6.11 viser utgiftene under kapittel 0200 post 11 fordelt pa avdelinger i
perioden 1994-96.

Tabell 6.11 Utgiftene under kapittel 0200 post 11 fordelt pa avdeling for &rene 199496,
i 1000 kroner, endring i kroner og prosent.
(Kilde: KUFs internregnskap 1994-96)

Avdeling  1994% 1995 1996 Endring 94-96 Endring 94-96 i
i Kroner prosent (%)

Felles 22834 25542 29888 7054 31%
Stab 446 784 369 =77 -17%
Ki 745 787 805 60 8%
Ad 1424 1295 754 -670 -47%
Gr 2219 2783 1454 -674 -34%
Vg 3412 2924 2124 -1288 -38%
Vo 761 1114 1027 266 35%
Uh 1706 1518 1730 24 1%
Fo 943 847 750 -193 -20%
Sum 34490 37594 38901 4411 13%

Som nevnt over, er det vanlig i departementenes budsiett a fare utgifter som her
er fart under Felles under Administrasjonsavdelingen. Dersom vi ser utgiftene

19 Departementet startet med desentralisert budsjett i 1994.
% Felles er forklart under punkt 6.3.2.
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fart under Felles sammen med utgiftene i Administragonsavdelingen, utgjer
utgiftsutviklingen til administrative forma den klart sterste veksten sammen-
liknet med de gvrige avdelingene i nominelle kroner (tilsvarende 26 prosent).
Fem av avdelingene har en redukgon i utgiftene i perioden. Departementet
opplyser at lave regnskapsfarte utgifter pa post 11 ofte skyldes omdisponeringer
mellom postene 01 og 11.

Regnskapsferte utgifter under «kontortjenester» bestar av kjgp av arbeidskraft,
konsulentbistand, trykningsutgifter, porto m.m. Disse utgiftene gkte med 26
prosent i arene 1993-96 (jf tabell 6.6). En vesentlig del av utgifter til konsulent-
bistand feres over andre kapitler enn 0200, noe vi ikke har oversikt over da
departementet mente at & framskaffe disse opplysningene ville vage svaat
ressurskrevende og opplysningen ville trolig ikke bli fullstendige.

6.3.4 Utviklingen i departementets gjennomsnittlige driftsutgifter
for hver tilsatte i perioden 1992-96

Kirke-, utdannings- og forskningsdepartementets driftsutgifter (kapittel 0200
post 01 og 11) gkte i perioden 1992-96. Ved a dele driftsutgiftene pa kapittel
0200 med antall stillingshjemler pa kapittel 0200 vil vi faen oversikt over de

gjennomsnittlige driftsutgiftene pr stillingshjemmel.

| tabell 6.13 er det lagt inn en oversikt over de gjennomsnittlige driftsutgiftene
for Kirke-, utdannings- og forskningsdepartementet (KUF),
Finansdepartementet (FIN), Samferdsel sdepartementet (SD) og
Miljgverndepartementet (MD).

Tabell 6.13 Gjennomsnittlige driftsutgifter for stillingshjemmel i KUF, FIN, SD og MD i
perioden 1992-96, i 1000 kroner. (Kilde: Personal- og regnskapsdata fra
KUF 1992-96 og Rapport 1997:7, Rapport 1997:8 og 1997:9, Statskonsult)

Avdeling 1992 1993 1994 1995 1996
KUF 272 344 357 375 397
FIN 432 489 502 513
SD 519 490 485 523
MD 852 853 741 811

(426" (475)  (468)  (497)

Tabell 6.13 viser at de gjennomsnittlige driftsutgiftene har gkt for Kirke-,
utdannings- og forskningsdepartementet i perioden.

Sammenliknet med de ovrige departementene i tabellen, ligger Kirke-,
utdannings- og forskningsdepartementet svaat lavt i gjennomsnittlige drifts-
utgifter. Det ma tas forbehold om at Finansdepartementet har med arbeidsgiver-

2 Driftsutgifter eksklusiv utredning/sakkyndig hjelp og réd/utvalg
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avgiften i sine totale driftsutgifter. Dette er bare indikasjoner pa hvor
utgiftsnivaet ligger, ikke faste summer, men tilsvarer resultater fratidligere
undersokel ser.

6.3.5 Utvikling i departementets utgifter til spesielle formal

| tillegg til driftsbudgjettet og post 45 disponerer Kirke-, utdannings- og
forskningsdepartementet en saarskilt budsjettpost (post 21) til spesielle formal
innenfor departementets ansvarsomrade. Post 21 har i perioden 1993-96 veat
brukt til Radet for fagopplaaing i arbeiddlivet, tiltak vedrarende Regjeringens
arbeid med forskningspolitikken, Foreldreutvalget for grunnskolen og bladet
Schola. Det var en gkning pa 21 prosent pa utgiftene over post 21 i perioden
1993-96, fra 5,7 mrd kroner til 6,9 mrd kroner.

6.4  Strategi og praksis

Pa bakgrunn av beskrivelsene som er gitt av Kirke-, utdannings- og forsknings-
departementets situasjon i de foregaende kapitlene, vil vi se pa hvordan
departementets politiske og budg ettmessige prioriteringer knyttet til adminis-
trative ressurser kommer til uttrykk i departementets Administrativ strategiplan
199699 og den tilhgrende Strategisk personalplan 1996-98. | Administrativ
strategiplan 1996-99 blir det pekt pa seks hovedsatsingsomrader som
departementet ma falge opp for & kunne utfare arbeidet pa en best mulig méte:
md- og resultatstyring, informasjonsstrategi, kvalitetssikring, forhandlinger
overfor sektoren, likestilling og personalpolitikk/ kompetanseutvikling.

Vi har valgt ataopp til vurdering to av disse hovedsatsingsomradene; mél- og
resultatstyring og personal politikk/kompetanseutvikling. Vi benytter informa-
gon som er framkommet om disse temaene i de utforskende intervjuene med
departementsraden og ekspedigonssjefene varen 1997, i de oppfalgende
intervjuene med avdelingene i oktober, intervju med fagforeningene og i samtaler
med tilsatte i Administragonsavdelingen. Poenger fra beskrivelsen i punktene 6.2
og 6.3 blir ogsa benyttet.

Noen viktige elementer i departementets interne styringssystem blir trukket fram.
Etter Statskonsults mening skal de interne styringssystemene sikre at
departementet forvalter sine ressurser i trad med fastsatte mal og oppgaver.
Styringssystemene ber vagre utformet slik at de understetter mulighetene for a
omdisponere personal- og utredningsressurser i trad med endringer i oppgaver
som falger av politiske besutninger og prioriteringer, jf mandatet for gjennom-
gangen. Gode styringssystemer vil ogsa vaae ngdvendige for atilfredsstille
kravene i det nye gkonomiregelverket for staten.

6.4.1 Mal- og resultatstyring
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For aivareta politiske mal og prioriteringer er det ifalge Administrativ
strategiplan behov for a arbeide blant annet med falgende:

Iverksettingen av Nytt gkonomiregelverk for staten stiller store krav til mal-
og resultatbeskrivelser, virksomhetsplanlegging, internregnskap og kontroll.
(Administrativ strategiplan s.6)

Arbeidet med nytt gkonomiregelverk er organisert som et progjekt naart knyttet
til linjen, og med deltakere pa heyt niva fra ale avdelingene (gkonomiansvar-lige
eller folk som jobber tett opp mot disse) i «Samordningsgruppen for innfaring av
Nytt gkonomiregelverk». Ledermgtet er styringsgruppe for denne gruppen. |
tilknytning til samordningsgruppen er det nedsatt ulike arbeids-grupper som
jobber med endringer i trad med gkonomiregelverket, f eksi
budsjettproposigonen og med ulike sider ved etatsstyringen og tilskudds-
forvaltningen. Mange personer er involvert i arbeidet, og det blir ifglge
departementet satset malbevisst og med stram framdriftsplan for vagei havn
innen 01.07.98.

Virksomhetsplanlegging: Alle departementene, og dermed ogsa departements-
avdelingene, skal ha virksomhetsplanlegging. Det star ikke beskrevet i
Administrativ strategiplan hvordan virksomhetsplanleggingen skal vaaei Kirke-,
utdannings- og forskningsdepartementet.

Vart inntrykk fraintervjuer er at avdelingene har ulik oppfatning av hvor viktig
virksomhetsplanlegging er, og hvordan planleggingen skal utferes. Det ser ut til
avaae opp til hver avdeling hvordan virksomhetsplanleggingen foregar. Noen
avdelinger jobber mye med dette og utarbeider virksomhetsplaner basert paen
vidtgdende prosessinternt i avdelingen. Andre avdelinger utarbeider ikke
virksomhetsplaner, men aktivitetskalendere, som etter deres syn dekker plan-
leggingsbehovet pa en ragonell og lite arbeidskrevende méte. En avdeling
uttrykker at det er en for darlig prosessinternt i avdelingen pa dette. Det
utarbeides ingen samlet virksomhetsplan for Kirke-, utdannings- og forsknings-
departementet, men fagavdelingene utarbeider en oppsummering av store
og/eller tverrgaende saker som behandles i departementets ledermete. Flere
avdelinger uttrykker at Administragonsavdelingen burde vaae mer stettende og
tastarreinitiativ til alage et felles opplegg for virksomhetsplanlegging.
Administrag onsavdelingen utarbeider selv ikke virksomhetsplaner, men aktivi-
tetskalendere. Informanter i Administragonsavdelingen mener at strategiplanen
som avdelingen utarbeider garanterer for den tverrgdende kommunikasjonen.

Internregnskap og kontroll: Departementet har ifelge Administragons-
avdelingen kommet langt i arbeidet med regnskapsrutiner, og informantene
mener at man na har et system som star seg godt i forhold til kravenei det nye
gkonomiregel verket. Regnskapsrapportering skjer ved at Administragons-
avdelingen utarbeider manedsrapport for kapittel 0200 og kvartal sekonomi-
rapport for ale kapitlene. Rapportene sendes til ledermgatet. Rapporteringen gjer
at avdelingene kan falge regnskapet/driftspostene | gpende. Omdisponeringer
forekommer som falge av tilleggsbevilgninger fra reserveposter.

76



Internbudsjettprossesen er i stor grad sentralstyrt fra Administragons-
avdelingen, som ifglge informanter i flere avdelinger gir mye stette i budgett- og
gkonomiarbeidet. Internbudsjettet utarbeides pa falgende méte: Etter at
bevilgningsfordaget foreligger, utarbeider Administragonsavdelingen et fordag
til fordeling mellom avdelingene. Forsaget legges fram for ledermetet, som far
tilbakemelding fra avdelingene og de hovedtillitsvalgte. Etter godkjenning i
ledermgtet sendes et tildelingsnotat til avdelingene. Avdelingene velger
prioritering innenfor avdelingens budg ettrammer.

If@lge informasjonen vi har fétt, er bade Administrasionsavdelingen og fag-
avdelingene forngyd med budgett- og regnskapsrutinene. Fagforeningene mener
at budgettarbeidet begynner for tidlig i forhold til nér politisk ledelse presente-
rer sine prioriteringer. De hevder at de tilsatte legger ned veldig mye arbeid i
utkast som forkastes etter at prioriteringene blir kjent, og at mye ressurser ville
bli spart dersom prioriteringene hadde blitt presentert tidligere i prosessen.

Oppsummering

| Administrativ strategiplan 1996-99 vektlegges arbeidet med iverksetting av
Nytt gkonomiregelverk for staten, som stiller store krav til blant annet virksom-
hetsplanlegging, internregnskap og kontroll. Departementet mener selv at
arbeidet med iverksetting av gkonomiregelverket blir tatt serigst. Virksomhets-
planleggingen virker imidlertid lite systematisert i departementet, og avde-
lingene utfarer planleggingen paforskjellige mater.

Informanter i Administrag onsavdelingen og andre avdelinger gir uttrykk for at
budgjett- og regnskapsrutinene er gode i departementet. Fagforeningene mener
imidlertid at budg ettarbeidet kan times bedre i forhold til politisk ledelse.

6.4.2 Personalpolitikk og kompetanseutvikling

Departementet har utarbeidet Strategisk personalplan 199698 som et tillegg til
Administrativ strategiplan. |felge personalplanen er hovedproblemet nar det
gjelder departementets personalsituason at det er tilsatt et langt hayere antall
personer i departementet enn det rammene (disponible hjemler) forutsetter. Selv
om hjemmelsystemet er opphevet, har vi inntrykk av at departementet fremdeles
ensker aredusere antall stillinger. Samlet utgjorde antall personer 15 prosent
mer enn antall hjemler skulletils da personalplanen ble utarbeidet, og det farte
til press pa administragonsbudsjettet i form av utgifter til 1enn, husleie,
administrasion og I T. | personalplanen pekes det pa to arsaker til det for hgye
antallet tilsatte;

Arsaken ligger til dels i at de omfattende reformene i sektoren har krevd
stor arbeidskapasitet for & kunne iverksettes innenfor fastsatte frister, dels
I at departementets kompetanse ikke til enhver tid tilsvarer de behov som
oppstar, og disse derfor ma dekkes ved midlertidig tilfarsel av ekstern
hjelp (Strategisk personalplan 1996-98, s. 2).
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Departementet legger til grunn at det skal redusere antall tilsatte. Slik vi tolker
strategiplanen er virkemidlene for a fa dette til felgende:

1. Det skal oppna en bedre styring av sitt samlede arbeidskraftforbruk, med
bedre oversikt og kontroll over og mer begrenset bruk av midlertidige
tilsettinger, bruk av lannsmidler pa andre kapitler enn kapittel 0200, tildelte
tidsbegrensede hjemler og engagementer.

2. Ved aredusere avdelingsrammene tas det sikte pa at departementet i 1998
har et starre antall frigjorte stillinger til disposigon for prioriterte oppgaver.

3. Departementet har bedluttet at det skal utarbeides avdelingsvise kompetanse-
planer og sentrale tiltak pa bakgrunn av disse planene. Avdelingene har et
selvstendig ansvar for a framskaffe den spesialkompetanse som trengs. Ny
kompetanse mai hgy grad skaffes gjennom utvikling av ndvaaende
medarbeidere.

| det felgende dreftes disse tre punktene.

1. Bedre styring med det samlede arbeidskraftforbruket

Departementet ansker & fa en bedre styring med sitt samlede arbei dskraft-
forbruk. Det er avdelingene selv som har ansvar for til en hver tid ainneha den
nadvendige kompetansen (jf personalplanen), og de kan i prinsippet benytte
midlene over avdelingsbudgjettet til innkjgp av konsulenttjenester og midler-
tidige engagementer osv. Systemet med frigjaring av stillinger (se under) har
gjort at avdelingene likevel ikke har hatt fullt ansvar for a skaffe egen kompe-
tanse. | personalplanen oppfordres det til begrenset bruk av midlertidige
ansettelser.

Det har vaat en redukgon i utgifter til engagementer/ekstrahjelp i departe-
mentet i perioden 1993-96 (jf tabell 6.10), og man gnsker altsa a fortsette denne
trenden.

| intervjuene med avdelingene gar det fram at avdelingene selv mener de har et
bevisst og restriktivt forhold til kjgp av konsulenttjenester. Det er imidlertid ulik
bruk av denne typen innkjgp mellom avdelingene. Eksempler pa dette er at
Universitets- og hagskoleavdelingen og Avdeling for videregaende opplaging
laner/kjaper tjenester i hovedsak fra underliggende virksomheter. Grunnskole-
avdelingen bruker FoU-midler aktivt til kjgp av kompetanse i forbindelse med
utredninger, undersgkel ser, rapporter og evalueringer fra forskningsmiljger og
institutter og i samarbeid med Norsk forskningsrad. Administrasjonsavdelingen
kjgper konsulenttjenester til revigon, advokathjelp og gkonomiske beregninger
og noe fra underliggende virksomheter.

2. Frigjering av stillinger

Bakgrunnen for at denne ordningen ble innfart i 1994, var behovet for a kutte
kostnader i forbindelse med reduksioner i bevilgningene pa programkategori
07.10 Administrasion. For & sikre seg tilstrekkelig styring med departementets
personel Iressurser, innfarte man en ordning for frigjering av stillinger ved
ledighet. Ordningen blei henhold til personalplanen lagt opp pa felgende méte:
Ved ledighet i enhver stilling skal organisering av arbeidet alltid vurderes pa nytt.
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Man kan da velge om de oppgaver som en medarbeider hadde, er nadvendig a
opprettholde, eller om man kan omprioritere, omfordele eller delegere
oppgavene. Ved ledighet skal slik omorganisering og omfordeling av oppgavene
alltid vurderes av departementsraden for a se om det fortsatt er behov for
stillingen, fer det gistillatelse til ny utlysing. Dersom det konkluderes med at
stillingen skal utlyses med sikte pafast tilsetting, skal det foretas en ngye
vurdering av hvilke funkgoner stillingen skal dekke uavhengig av hvilke
oppgaver tidligere stillingsinnehaver hadde. Utlysingen skal utformesi samsvar
med de nye krav som blir stilt.

Departementsradens sentrale rolle i denne prosessen gir mulighet til & styre
personalressurser til departementets prioriterte omrader.

| intervjuene i avdelingene kom det fram to hovedinnsigel ser mot praktiseringen
av systemet. For det farste hevdet de aller fleste avdelingene at de avgir flere
stillinger enn de fér tilbake, uten at arbeidsoppgaver reduseres.

For det andre var flere avdelinger opptatt av at ansettel sesprosessen ble tung og
tidkrevende.

3. Kompetanseutvikling

If@lge personal planen skal kompetanseutvikling gjare det mulig & kunne redu-
sere antall tilsatte ved & begrense midlertidige ansettelser og gi mulighet til intern
omdisponering av arbeidsoppgaver ved ledige stillinger.

| personal planen framgér det at departementet i sitt generelle arbeid har behov
for utvikling av ledere og ledel sesfunksgonen samt gkt kompetanse pa kvalitets-
skring, internasgonalisering, gkonomiske konsekvensanalyser, resultatvurdering
0g -oppfalging, videreutvikling av kontoradministrative stettefunks oner og
informasjonsarbeid. Nar det gjelder reformarbeid, vil departementet prioritere &
fa styrket den brede, faglige kompetansen, personell med evne til prosjekt-
giennomfaring og kompetanse pa eva uering og formidling.

Dette gjenspeiler kompetansebehovet som har oppstéit ved innfaring av nytt
gkonomiregelverk og med en gnsket utvikling i retning av a vagre et sekretariat
for politisk ledel se med delegering av fagsaker ut av departementet. | tillegg er
departementet inne i en reformtid, som skaper behov for visse typer kompetanse.

Avdelingsvise kompetanseplaner skal if@lge personalplanen utarbeides for &
skaffe oversikt over kompetansesituasjonen og behov som bar dekkes, og skal
danne et grunnlag for tiltak pa dette feltet. Det er i personalplanen lagt fram to
aktuelle muligheter for a gke kompetansen: kompetanseutvikling av medarbei-
dere og bevissthet rundt nyrekruttering. Bruk av midlertidige engasementer og
innleide vikarer skal begrenses.

Intern kompetanseutvikling
Ikke ale avdelingene har utarbeidet kompetanseplaner.
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Véreinformanter i avdelingene hevder at det daglige arbeidet er den beste
formen for kompetanseutvikling, og at reformarbeidet er spesielt kompetanse-
hevende. Det er forskjell mellom avdelingene i hvor stor grad de sier at de har
satset pa kompetanseutvikling.”> Noen mener & ha jobbet bevisst med dette.
Andre mener at de ikke har jobbet sa mye med kompetanseutvikling og
kompetanseplaner som de burde. Det forklares med den store arbeidsbel ast-
ningen i tilknytning til store reformer og med stramhet i gkonomi- og
bemanningssparsmal.

Fagforeningene mener at ingen avdelinger har satset skikkelig pa kompetanse-
utvikling av medarbeidere. De hevder at det ikke finnes gode rutiner for &
vurdere kompetanse i departementet. M edarbeidersamtaler avholdes ikke
jevnlig, og de benyttes ikke til kompetansevurderinger og karriereplanlegging for
den enkelte. De er misforngyd med at det ikke utarbeides kompetanseplaner i
avdelingene.

| flere avdelinger papekes det mangler i kompetansen, som inntil natil en viss
grad har blitt dekket ved midlertidige engasementer og kjgp av konsulent-
tjenester. Avdelingene satser pa nyrekruttering som virkemiddel framover for &
fylle kompetansebehovet. Det er spesielt behovet for flere medarbeidere med
utdanning pa hovedfagsniva, dvs behov for personer som har analytisk
kompetanse og evne til overordnet strategisk arbeid, som blir trukket fram.
Andelen av personer med utdanning pa hgyere universitets- og hegskoleniva
ligger ifelge vare oversikter lavt i forhold til andre departementer (se tabell 6.4).

Ved radsnedleggelsene i 1992 var det ikke bare personer som ble overfert til
departementet. Ogsa store deler av oppgaveportefaljen fra radene fulgte med inn
i departementet, og oppgavene hadde et faglig preg (f eks utarbeiding av
laareplaner). Flere av vare informanter, deriblant fagforeningene, har uttrykt at
sike oppgaver burde bli delegert ut av departementet. Men ifglge vare infor-
manter er det fremdeles behov for enkel saksbehandling og for tilsatte med
skolefaglig og kirkefaglig bakgrunn. Dessuten mener flere avdelinger at
kompetansesituasonen er forbedret gjennom rekruttering av nadvendig
kompetanse i forbindelse med turnover og naturlig avgang.

Pa Statskonsult virker det som om informantene i avdelingsintervjuene tenker at
manglende kompetanse i stor grad ma dekkes opp ved nyansettelser. Fagfore-
ningene er imidlertid opptatt av personal planens vektlegging av utvikling av
intern kompetanse.

Fagforeningene mener at departementet i all hovedsak har den kompetansen som
er ngdvendig. De hevder at ledelsen er faglig dyktig, men mangler kompe-tanse
pa persona behandling, og at det farer til at medarbei dernes kompetanse ikke blir
benyttet fullt ut. Ledelsen undervurderer erfaring og overvurderer betydningen
av hgy utdanning. Den ser ikke utviklingspotensialet i de tilsatte, hevder
fagforeningene. Avdelingsledelsen i flere avdelinger innser at det daglige

22 Det vises il drgfting av tidsbruk til intern administrasion i funksjonsanalysen i kapittel 5.
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ledel sesarbeidet er mangelfullt, men begrunner dette med tidspressi forhold til &
kunne vaare sekretariat for politisk ledel se.

Nyrekruttering og turnover

Avdelingene er altsa opptatt av hvilken kompetanse de mangler blant med-
arbeiderne, og det ser ut til at dette er tenkt dekket opp ved nyrekruttering. Men
ordningen med frigjering av sillinger begrenser avdelingenes handlingsrom ved
tilsettinger. Avdelingene vurderer organiseringen av arbeidet ved ledige stillinger
og utformer utlysinger etter en ngye gjennomgang av avdelingens behov.

Fagforeningene mener at rekrutteringen til lederstillinger ikke er heldig, da det
prioriteres faglig dyktighet framfor innsikt i personal spersmdl.

Universitets- og hagskoleavdelingen og Administrasionsavdelingen peker pa at
et lavt lennsnivai Kirke-, utdannings- og forskningsdepartementet gjer at en del
attraktive personer forsvinner for fort ut av departementet. Dette er blitt
betegnet som «turnover pafeil sted».

Vért datamateriale viser at den gjennomsnittlige manedslgnna ligger klart under
departementsgjennomsnittet (se tabell 6.7). Ifelge informanter er |gnnsnivaet
mye hgyerei for eksempel underliggende virksomheter. Det virker som om
Ignnsstigene ikke blir brukt fleksibelt, men at det er en opphopning av tilsatte pa
noen lave lannstrinn. Fagforeningene hevder at ledelsen i avdelingene ikke er
aktive nok for & gke egne medarbeideres |ann, og at noen avdelingsedere ikke
anser dette som sitt ansvar.

Som det gikk fram under punkt 6.2 mener departementet at det ikke har hay
turnover generelt, men at det er variagoner mellom avdelingene. Universitets-
0g hagskoleavdelingen mener at det er for hgy turnover i deres avdeling.
Avdelingen har vansker med & holde pa jurister og gkonomer. Mange nyut-
dannede forsvinner etter en periode, og det star alltid stillinger ledig. Avdelingen
opplyser at mye ressurser gar med til rekrutteringsarbeid og opplaaing. | enkelte
av de andre avdelingene gér det fram i intervjuene at de har svaat lav turnover.
Vart materide viser altsa at turnover varierer mellom type kompetanse og
avdelinger, selv om departementet totalt sett ikke ser ut til ahaen for hgy
turnover.

6.5 Oppsummering

Kirke-, utdannings- og forskningsdepartementet er et stort departement, som har
hatt en viss nedgang i antall tilsatte i perioden 1992—96. Det er stor variagon i
starrelsen pa avdelingene (mellom 20 og 80 tilsatte). Om lag 60 prosent av de
tilsatte er kvinner. Andelen tilsatte med utdanning fra universitet og hagskole,
heyere grad, er lav (46 prosent) sasmmenliknet med departementenei tidligere
gjennomganger. Turnover er ikke spesielt hgy, men varierer mellom avdelingene.
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De samlede driftsutgiftene under post 01 og 11, kapittel 0200, har hatt en
nominell vekst pa 16 prosent i perioden 1992-96. Real veksten ndr en korrigerer
for prisstigning i perioden pa 11 prosent, er 5 prosent. Den gjennomsnittlige
manedsinntekten i Kirke-, utdannings- og forskningsdepartementet ligger noe
lavere enn gjennomsnittet for departementene samlet. De gjennomsnittlige
driftsutgiftene i departementet (totale driftsutgifter over kapittel 0200/-
stillingshjemler pa kapittel 0200) ligger svaat lavt sammenliknet med
Finansdepartementet, Samferdsel sdepartementet og Miljaverndepartementet.

Departementet har satt opp mange mal og prioriteringer i Administrativ
strategiplan 1996-99 og Strategisk personalplan 1996-98. Vi har sett pa
mal settinger knyttet til mal- og resultatstyring og til personalpolitikk og
kompetanseutvikling.

Under mal- og resultatstyring viser opplysninger fra departementet at det er satt
i gang et arbeid i forbindelse med innfaring og iverksetting av nytt gkonomi-
regelverk. Men det er lite fokus pa og darlig samordning av virksomhets-
planlegging. Man er stort sett forngyd med budgett- og regnskapsrutinene i
departementet.

Innenfor omréadet personal politikk og kompetanseutvikling synes det som om

det blir satset lite paintern kompetanseutvikling i forhold til det som er satt opp
som mdl i personalplanen.
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7 Departementets styring av underliggende
virksomheter

7.1 Innledning

Etter gnske fra Kirke-, utdannings- og forskningsdepartementet er det sett
spesielt painstitusioner under Universitets- og hagskoleavdelingen, og det er
derfor foretatt intervjuer med sentrale ledere for en del av disse. | tillegg er det
foretatt intervjuer med et mindre antall av utdanningskontorene. Det er
intervjuet tre utdanningskontorer, fem hagskoler og universiteter og to andre
institugoner underlagt Universitets- og hagskoleavdelingen. Materialet fra
intervjuene er primaat tatt inn i punktene 7.4.2 og 7.4.3. Statskonsult har vaat
observater ved to etatsstyringsmeter som Universitets- og hagskoleavdelingen
har avholdt.

| dette kapitlet vil Opplysningsvesenets fond ikke bli regnet som en
underliggende etat.

7.1.1 Generelt om styring av underliggende virksomheter

Styring av underliggende virksomheter (etatsstyring) kan defineres pa felgende
méte: Systematiske aktiviteter av faglig og administrativ karakter for a pavirke
og falge opp underliggende virksomheters oppgavel gsning og resultater innen-
for budg ettrammer og andre rammer som til enhver tid er gjeldende, jf
Statskonsults hefte om etatsstyring (1997), s. 12.

Den mer uformelle og ad hoc-pregede kontakten mellom departement og
virksomhet vil dermed for en stor del falle utenfor definigonen.

Sentrale reglementer og veiledninger —i farste rekke Stortingets bevilgnings-
reglement, gkonomireglementet for staten og Administragonsdepartementets
retningslinjer for styring og oppfelging av underliggende etater (mai 1995) —
fastlegger de overordnede premissene for departementenes innretning og
utevelse av etatsstyringsfunksgonen. Vi viser ogsa til Statskonsults temahefte om
etatsstyring (juni 1997).

De utgvende etatsstyringsfunksjonene kan kategoriseres pa falgende méte:

Fastsette overordnede og langsiktige mal og strategier for virksomhetene
(det langsiktige styringsperspektivet)

Tildele ressursramme og fastsette resultatkrav for budsjettaret, samt gi
fullmakter overfor virksomhetene
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Kontrollere at underliggende virksomhet drives formals- og kostnads-
effektivt innenfor vedtatt budg ettramme. Herunder stille krav om relevant
resultatinformasjon og rapportering fra virksomhetene, samt sammen-
stille, tolke og analysere resultatinformasjonen fra virksomhetene som
grunnlag for vidererapportering og systematisk tilbakemelding

Overvéke at virksomhetene har en hensiktsmessig infrastruktur —
kompetanse, strukturer og rutiner, samt effektive internkontrollordninger

Kontrollere virksomhetenes regnskapsfersel og gkonomiforvaltning

Kontrollere at virksomhetenes oppgavel gsning er i samsvar med lover og
regler, krav til saksbehandling osv.

Kulepunktene over er knyttet til forskjellige styringsformer. De tre farste er
knyttet til malstyring, mens de to falgende er knyttet til systemkontroll. Det siste
kulepunktet gjelder legalitetskontroll.

Innholdet i og vektleggingen av de ulike styringsoppgavene vil variere avhengig
av den enkelte virksomhets egenart.

Det er viktig & skille mellom departementets styringsbehov og virksomhetenes
autonome styringsansvar. Departementet og virksomheten bear gjensidig avklare
hva departementet skal styre og pa hvilket niva styringen ska foregd, og hva
virksomheten normalt selv skal styre uten innblanding.

Det falger av kravene i gkonomiregelverket at et departements behov for
ressurser til etatsstyringsfunksonen gker med antall virksomheter som
departementet har ansvar for. @konomiregel verket palegger departementene en
rekke konkrete funksjoner og oppgaver overfor den enkelte underliggende
virksomhet. Departementene skal bl a utarbeide tildelingsbrev og innhente
arsrapport fra hver enkelt virksomhet.

Vanligvis er det ogsa en sammenheng mellom behovet for ressurser i
departementet og grad av kompleksitet og heterogenitet ved underliggende
virksomhet. En underliggende virksomhet med en sammensatt oppgavestruktur
vil som regel vaae mer krevende & styre og kontrollere enn en virksomhet med
en enkel og homogen oppgavestruktur.

For avrig vil stor grad av autonomi, f eks faglig frihet og selvstyre hjemlet i lov,
kunne redusere behovet for ressurser til etatsstyring. Heyt konfliktnivai den
styrte sektoren vil trolig trekke i motsatt retning.

7.1.2 Departementets retningslinjer for etatsstyring

| avsnittet Etatsstyring paside 32i St prp nr 1 for 1997 heter det blant annet:



Det er i 1996 arbeidet videre med en samlet gjennomgang av
departementets styring av underliggende institusjoner. Malet har vaert &
utforme generelle og mer enhetlige prinsipper og retningslinjer for
departementets etatsstyring. Disse vil ligge til grunn for samarbeid og
rapporteringsrutiner. Det tas sikte pa & holde etatsstyringsmgter med
samtlige institusjoner. Styringsdokumentene vil forbedres og tiltak
iverksettes for & bedre koordineringen av prioriteringer og oppdrag
overfor virksomhetene.

Om de hgyere utdanningsinstitusg onene heter det samme sted at departementet
vil legge gkende vekt pa a utvikle systemer for kvalitetssikring av institu-
gonenes rutiner.

Det er utarbeidet et dokument kalt «Etatsstyring i KUF. Prinsipper og retnings-
linjer for styring av underliggende virksomheter».

Rundskriv F-95-96 av 06.12.96 gjelder ingtitugonene under Universitets- og
hagskoleavdelingen og fastlegger bl ainnhold i rapport for 1996 og budsjett-
fordag for 1998. Rapportering via Database for statistikk om hgyere utdanning
(DBH) og direkte til departementet er samordnet, dvs at samme forhold ikke
rapporteres dobbelt.

Hasten 1993 ble «Progjekt resultatstyring» vedtatt iverksatt. Progjektet gjelder
primaat Statens utdanningskontorer. En rapport om mal- og resultatstyring i
utdanningssektoren ble avgitt i september 1995, med en rekke fordag til tiltak
vedragrende roller, styring og rapportering. Mal for utdanningskontorenes
rapportering til departementet framgar av Kirke-, utdannings- og forsknings-
epartementets brev av 26.09.96.

For gvrig har Kirke-, utdannings- og forskningsdepartementet gitt retningslinjer
for resultatrapportering til biskopene og bispedemmeradene gjennom brev av
23.10.96 og til Norges forskningsrad gjennom brev av 26.09.96.

7.2  Generelle trekk og hovedutfordringer for
departementet i styringen av underliggende
virksomheter

Kirke-, utdannings- og forskningsdepartementets underliggende virksomheter er
svaat forskjellige mht starrelse og funkgon. Styringen er derfor mangeartet,
samtidig som departementet tilstreber enhetlige prinsipper og retningslinjer for
etatsstyring. Antall institugoner som er underlagt departementet er ca 140, noe
som ma betraktes som meget hayt.

Departementet driver bade etatsstyring overfor underliggende virksomheter og
sektorstyring overfor fylkeskommuner, kommuner og private virksomheter.
Departementet har intet direktorat under seg og forholder seg derfor direkte til
svaat mange virksomheter, men ndr det gjelder utdanning er deler av etats-
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styringen og sektorstyringen delegert til et regionalt ledd (Statens utdannings-
kontorer).

Etatsstyringen foregar innenfor de rammene som settes av lovgivningen pa de
forskjellige omradene. Kirkeloven og universitets- og hagskoleloven gir visse
begrensninger pa den direkte styringen fra departementets side.

En del av virksomhetene har eget styre, noe som stiller saarskilte krav til etats-
styringen. Nar virksomheten har et styre, medfarer det blant annet at ansvar kan
vage ddlt, og at departementet ma forholde seg til forskjellige instanser —
avhengig av sakstype. Néar det gjelder universitetene og hagskolene, er rektor
ogsa leder av styret, og det er et flertall av interne representanter. Disse styrene
har vaat interne styringsorganer eller kollegier, men etter ny lov for universi-
teter og hagskoler er styret det gverste ansvarlige organ for hele virksomheten
og har eksterne representanter. Den nye situasonen krever at departementet i
sterre grad forholder seg direkte til styret, og ikke lenger kan se pa dem som
rent interne styringsorganer.

Styretsrolle kan vaae beskrevet i lovs form (f eks universitetene og
hagskolene), i vedtekter (f eks Det norske meteorologiske ingtitutt) eller i
instruks (f eks Statens L anekasse for utdanning). Det vil veae av stor
styringsmessig verdi at de styringssignalene og det regelverket som gjelder
styret, er mest mulig klart og konsistent i forhold til det som retter seg mot
institugonen og/eller institugonens direktar, og at alle akterene har en klar og
felles forstaelse av roller og oppgaver som tilligger styre, direkter, rektor og
departement.

| forbindelse med nytt skonomiregel verk arbeides det med instrukser for den
gkonomiske styringen av den enkelte institugon.

Departementet har medarbeidersamtaler med direktaren ved en del av de
underordnede virksomhetene, bl a Statens utdanningskontorer og L anekassen.

| forhold til en del av virksomhetene kreves stor grad av intern samordning i
Kirke-, utdannings- og forskningsdepartementet, fordi disse virksomhetenes
oppgaver bergrer flere av departementets avdelinger. Dette gjelder saalig
Statens utdanningskontorer, som har aktiviteter bade mht grunnskole,
videregdende skole og voksenopplaaing.

Mange av de underliggende virksomhetene som har likeartede oppgaver, men
forskjellig geografisk virkeomrade, mottar likelydende tildelingsbrev. Saarskilte
signaler som gjelder kun én ingtitugon er datatt inn i brevet, men merket med
egen overskrift. Disse virksomhetene kan imidlertid vaae svaat ulike mht
starrelse og kan by paforskjellige utfordringer mht departementets styring.
«Likebehandlingen» har derfor sine begrensninger, og det vil vaae en utfordring
a standardisere det som kan standardiseres, mens andre forhold ngdvendigvis ma
styres ut fra ssgskilte forhold.
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7.3  Neermere om trekk ved styringen av den enkelte
virksomhet

Statskonsult har tatt for seg departementets tildelingsbrev til underliggende
virksomheter, departementets rundskriv om rapportering, samt &rsrapporter fra
departementets underliggende virksomheter. De minste institugonene er holdt
utenfor.

| tildelingsbrevene er det saarlig sett pa form, lengde, forholdet til fagproposi-
sonen, maformuleringer, styringsvirkemidler og styringsdialog.

Statlige hggskoler

Tildelingsbrevet er felles for samtlige 26 hagskoler og er pa 24 sider. Hoved-
vekten i brevet er lagt pa & gi hagskolene retningdinjer for budgjettering og
gkonomiforvaltning. Det gis detaljert informason om fullmaktenes innhold og
det henvisestil relevant regelverk (bevilgningsreglementet og tidligere rundskriv
fra departementet).

Styrene for hggskolene er gitt et omfattende ansvar, jf St prp nr 1 (1996-97)
side 222 («alle omréder», «totalansvar», «helhet»). Maformuleringene synes
imidlertid & vaae lite konkrete. | tildelingsbrevet sies det noe om hva som er

hovedmaet med sammensldingen i hagskol esektoren og hva som er forvent-
ningene (bedre kvalitet, bedre samarbeid internt og eksternt).

Relativt lite plassi brevet (malt i antall sider) er viet resultatmal o.l. | tabellene
som falger som vedlegg til tildelingsbrevet, er det imidlertid bl a gitt resultatmdl
for opptakskapasitet og kandidattall i 1997. Tildelingsbrevet poengterer (s. 2,
12, 23) at hegskolene ma etterleve frister osv i forhold til Norsk samfunns-
vitenskapelig datatjeneste (NSD), dlik at data kommer inn i Database for
statistikk om hgyere utdanning (DBH), som Kirke-, utdannings- og forsknings-
departementet bruker i sitt budgjettarbeid. Statskonsult har derfor inntrykk av at
departementet i tildelingsbrevet —i tillegg til regelstyringen —i betydelig grad
ogsa vektlegger styring pa grunnlag av kvantitative data.

Paen del punkter, bl avedrarende regulering av opptak og fordeling av nye
studieplasser, uttaler Kirke-, utdannings- og forskningsdepartementet at
departementet vil komme tilbake senere.

Styringsdialog (planlagte rapporteringssamtaler o.1.) er ikke berert i tildelings-
brevet.

Rapporteringen fra hagskolene skjer i form av den rapporten som gis om
foregaende ar i forbindelse med budsjettforslag for neste &r, dvs at det i
dokumentet som gjelder budgjettforslag for 1998 er rapportert om 1996. Det
synes mao avaae lagt opp til en relativt 5elden rapportering. For enkelte av
hagskolene synes rapporten, til tross for innholdsliste med mange punkter, &
vage svaat kortfattet.
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Rapportering om f eks formidling (popul aavitenskapelige aktiviteter, museums-
virksomhet mv) er svaat forskjellig, og varierer i lengde mellom noen fa
setninger om eksterne foredrag og opp til én side. Sammenlikner man med
Universitetet i Oslo, blir kontrasten saalig stor (universitetet rapporterer pa 2,5
sider om antall populaavitenskapelige artikler, antall populaavitenskapelige
arrangementer og antall populaavitenskapelige publikasoner/foredrag o.l.
fordelt pa fakultet/enhet, samt besgkstall for museene).

Universitetet i Oslo

Tildelingsbrevet er pa 19 sider. Store deler av brevet, bl a de delene som tar for
seg generelle retningdinjer for budgettering og gkonomiforvaltning, er
innholdsmessig identisk med tildelingsbrevet til de statlige hagskolene (se over).

| tillegg til selvetildelingen av budsettmidler, far Universitetet i Odo i oppgave
agi undervisning til et bestemt antall studenter hasten 1997, fordelt pa studium
og grad (nivd). Antallet er presentert i en tabell, som er lik en tabell i fagpropo-
sigonen (forskjellen er bare at 1996-tallene er tatt ut).

Nar det gjelder avrige resultatmd, henvises det til fagproposisonen, som
imidlertid gir sveat fa andre styringssignaer (s. 170-171). Kirke-, utdannings- og
forskningsdepartementet forutsetter at opptakene skjer slik at studentmal-tallet
nas, og vektlegger spesielt en del navngitte profesjonsutdanninger (mao et
prioriteringssignal). For gvrig begrenser fagproposisionen seg til a pdlegge
Universitetet i Odlo et fortsatt hayt aktivitetsniva pa omrédene forsker-
utveksling, oppdragsvirksomhet og publikumsbesak pa museer og utstillinger.

Dd 8i tildelingsbrevet — Anna omtale — har samme innhold som tilsvarende
punkt i tildelingsbrevet til hagskolene: Database for statistikk om hgyere
utdanning (DBH), studentvelferd og samarbeid med studentsamskipnadene,
mottak av utenlandske studenter, samarbeid med Statens utdanningskontor og
laalinger i staten. Teksten er en blanding av rapporteringsinstrukser og
maformuleringer. For ett av disse omradene framgar det av tildelingsbrevet at
Kirke-, utdannings- og forskningsdepartementet vil komme tilbake med
institusjonsspesifikke mal (gjelder laalinger), for andre omrader kan det se ut
som generelle maformuleringer ikke kommer til abli konkretisert eller fordelt pa
institusjon (lengre dpningstider i lesesaler og kantiner, avsetting av rom til trim
og idrett og mottak av utenlandske studenter). Nar det gjelder samarbeid med
Statens utdanningskontor, ber departementet om at institugonene i samarbeid
med utdanningskontorene legger planer for virksomhet i forbindelse med
reformarbeid i skoleverket. Dette er i samsvar med Kirke-, utdannings- og
forskningsdepartementets tildelingsbrev til utdanningskontorene, men
styringssignal ene departementet gir sier intet om initiativansvar og frister.

Tildelingsbrevet kommer ikke inn pa hvilke styringssamtaler og annen
styringsdialog som er planlagt i 1997.

Rapporten fra Universitetet i Oslo skjer pa drsbasis for foregaende &r i

forbindelse med at budsettforslag for kommende & innsendes. Omfanget er
betydelig starre enn for de arsrapportene fra hagskolene som Statskonsult har
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giennomgatt. Pa visse omréder synesimidlertid rapporteringen asi lite, f ekser
grunnforskningsaktiviteter beskrevet pa 0,5 sider og omhandler én bestemt
forskningspris og hva slags tema vinneren av prisen har tatt for seg. Omtalen av
de vel 4000 stillingene er kortfattet, og universitetet har ikke ngyaktig oversikt
over antall stillinger som er ubesatte/under besettelse (under overskriften
Ubesatte stillinger stér det kun at «....pr 31. desember 1996 antas ca 50 stillinger
avage under besettelse».

| likhet med hagskolene, bruker Universitetet i Oslo datafraDBH i sin
rapportering til departementet, i form av vedlegg. Universitetet i Oslo pdpeker
imidlertid at det er feil i enkelte tabeller.

Det norske meteorologiske institutt (DNMI)

Tildelingsbrevet er pa 13 sider, hvorav 11 er generelle merknader om gkonomi-
forvaltning og om DNM s budsjettposter. Pa de to resterende sidene presenteres
bevilgningen og organiserte stillingshjemler for DNMI.

Nar det gjelder resultatmal, begrenser brevet seg til avisetil St prp nr 1 (1996-
97) s. 260, der det i form av gu strekpunkter er gitt relativt generelle retnings-
linjer for virksomheten, hvorav de fleste gjelder gkt effektivisering, standardi-
sering o.l.

Tildelingsbrevet sier intet om kommunikas on/styringsdialog mellom
departementet og DNMI.

Rapport om resultatene av virksomheten i 1996 (punkt 3 i brev fra DNMI datert
30. april 1997) er paca 10 sider. Rapporteringen er delt inn i varsings- og
klimatjeneste, forskning og utvikling, internasonalt samarbeid, samt mer
administrative og regnskapsmessige temaer. Nar det gjelder varslings- og
klimatjeneste er satt opp seks resultatmal, men disse, og den rapporteringen som
skjer i forhold til dem, ma sies a vaae aktivitetsorienterte.

Statens lanekasse for utdanning (Lanekassen)

Tildelingsbrevet er pa 13 sider, hvorav ca 11 sider er generelle merknader om
gkonomiforvaltning og budsjettekniske retningdinjer vedrarende Lanekassens
buds ettposter, mens ca to sider gjelder selve bevilgningen og stillinger.
Gjennomgangen av bevilgningen gjelder forhold som tilbakebetalingsvilkar,
rentesatser og stipendandel.

Tildelingsbrevet viser til kirke-, utdannings- og forskningskomiteens merknader
(Snr 12 (1996-97)). Det er ikke tatt inn tekst om mal og resultater i selve
brevet. Det er heller ikke sagt noe om rapporteringsrutiner eller om hvilken
kommunikas on/styringsdial og departementet ser for seg i 1997.

| budsjettforslaget for 1998 er det ikke tatt inn drsmelding for 1996, men det er

tatt inn en del tildelings- og tilbakebetaingsstatistikk for tidligere ar (i trad med
Rundskriv F-95-96).
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Styret for Lanekassen har imidlertid avgitt en arsrapport for 1996. | tillegg til &
presentere 1996-tall vedrarende tildeling, tilbakebetaling mv, er det for
sammenlikningens skyld ogsa tatt med tall for tidligere ar. For gvrig omtales

L anekassens fem hovedmal, og hvordan resultatene har vaat i forhold til dissei
1996.

Norges forskningsrad (NFR)

Det endelige tildelingsbrevet er pa 1,5 sider og begrenser seg til en redegjerelse
for Stortingets behandling av de delene av St prp nr 1 som bergrer Norges
forskningsrad, samt endelig tildeling for 1997.

| det endelige tildelingsbrevet vises det imidlertid til det forelgpige tildelings-
brevet, som er pa 4,5 sider. Her gis det ma for virksomheten og retningslinjer
for bruk og fordeling av tildelte midler. | tillegg til Kirke-, utdannings- og
forskningsdepartementets tildelingsbrev, mottar NFR tildelingsbrev fra de fleste
andre departementene.

Tildelingsbrevet og forel gpig tildelingsbrev er mao svaat korte, og stér sdledesii
kontrast til de omfattende rapportene pai at 312 sider som NFR leverer (det
dreier seg jo da ogsa om store midler, ca 2,5 mrd kroner fra departementene
samlet). Rapporteringen skjer i henhold til sarskilt brev fra Kirke-, utdannings-
og forskningsdepartementet (pa vegne av flere departementer) av 26.09.96.

Rapporteringen skjer i to hoveddeler: En forskningspolitisk og administrativ
rapport og departementsvise rapporter. De departementsvise kapitlene beskriver
finansierte aktiviteter og oppnadde resultater.

Da NFR mottar tildelingsbrev fra flere enn Kirke-, utdannings- og forsknings-
departementet, og rapportene henvender seg til flere enn Kirke-, utdannings- og
forskningsdepartementet og har en struktur som ikke er bestemt av Kirke-,
utdannings- og forskningsdepartementet alene, har Statskonsult valgt ikke a
kommentere NFR ytterligere.

Kompetansesentra for spesialundervisning

Kirke-, utdannings- og forskningsdepartementet har sendt ut tildelingsbrev for
1997 som er felles for de landsdekkende statlige spesia pedagogiske
kompetansesentra, de regionale statlige kompetansesentra og programmet for
Nord-Norge. Tildelingsbrevet er pa 15 sider og er stilet til styret for hver av de
nevnte institugonene.

Det gisen relativt fyldig presentagon av hvilke rapporter departementet
forventer for 1997, og hvilke resultatmal det skal arbeides mot i 1997. For hvert
resultatmal er det listet opp én eller flere resultatindikatorer.

| tillegg til retningdinjer for budgettering og gkonomiforvaltning og fullmakter i

den forbindelse, gis det i tildelingsbrevet ogsa en liste over hvilke fullmakter
styrene ikke har.
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Rapportene fra de landsdekkende statlige spesial pedagogiske kompetansesentra,
de regionale statlige kompetansesentra og programmet for Nord-Norge er rene
arsmeldingsdokumenter. Rapportene gir de organisatoriske forhold en bred
plass. Styret, institus onene og nettverkene beskrives, og det gis en relativt
grundig redegjerelse for hvilke aktiviteter som har vaat utfert. Hver rapport er
en fellesrapport basert pa arsrapporter fra hvert enkelt senter.

| én av rapportene uttrykkes det gnske om at malen for arsrapporteringen
endres, dik at virksomheten som har vaat drevet kommer tydeligere fram
(Arsmelding for 1996 fra Styret for landsdekkende statlige spesial pedagogiske
kompetansesentra, side 5). Statskonsult vil imidlertid papeke at den navaaende
malen har mange sterke sider, og at styret har fylt disse punktene i malen med
informasion som antas & vage av stor nytte for departementet. Dette gjelder
punkt 2.9 Kvdlitativ vurdering, der malsettinger sammenholdes med etter-
spersel smanster og tjenesteprofil. Videre gjelder det 4.1. Ma oppnaelse, der
endringer fra 1995 til 1996 presenteres prosentvis, 4.5 Behovsvurdering og 4.6
Samlet vurdering for 1996 og utfordringer i 1997. Det gis dessuten en
sammenfatning av hvert senters arsmelding, dlik at disse presenteres pa cato
sider hver.

Statens utdanningskontorer

Felles tildelingsbrev sendesttil de 18 utdanningskontorene og er pa 48 sider. |
tillegg til selve brevet kommer flere tabeller som bl aviser fordeling av tildelte
midler pa kontorene. Hovedtyngden av innholdet gjelder retningdlinjer for
kontorenes tilsynsoppgaver og forvaltning av tilskudd (tilskuddsforvaltning er
naamere omtalt i kapittel 8). Det henvisesi stor utstrekning til saarskilte
handlingsplaner og rundskriv. Tildelingsbrevet angir konkret spesifikke oppgaver
som enkelte av kontorene har for hele landet eller i forhold til regioner. Oversikt
over planlagte utdanningsdirektermeter er sendt i egen ekspedigon.

Et seregent mal som utdanningskontorene far i tildelingsbrevet, er &
«...vektlegge arbeidet med forvaltningsoppgavene for a avlaste departementet i
|@sningen av | gpende saker».

De generelle resultatmalene for utdanningskontorene i tildelingsbrevet er
identisk med teksten i fagproposisonen. Det er mao overlapping pa dette
punktet mellom de to dokumentene.

Rapportene fra utdanningskontorene falger mal fra departementet av 26.09.96.
Rapportene tar saalig for seg tilskuddsforvaltningen som er utfert, klagesaker,
tilsyns- og kontrolloppgaver og diverse utviklingsoppgaver (i tillegg til

arsrapport avgis tilstandsrapport om situasjonen i utdanningssektoren i fylket).

Utdanningskontorene, sik de framstar ved Statskonsults gjennomgang av tre
rapporter, synes stort sett & vaare forngyd med styringsdialogen (se imidlertid
ogsa punkt 7.4.3, der synspunkter fraintervjuer med utdanningskontorene er tatt
inn). Fordelen med a vite dato for maeter med departementet god tid i forveien
understrekes. Det synes som om tilbakemeldingene fra departementet stort sett
er klare, men samtidig kan det virke som om det er et gnske om at de blir enda
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klarere. Ett av de tre utdanningskontorene foreslar at departementets konklu-
goner oppsummeres skriftlig.

Vi har inntrykk av at Statens utdanningskontorer er noe misforngyde med at
departementet tar direkte kontakt med fylkeskommunen.

Bispedemmeradene/biskopene (bispemgtet)

Det felles tildelingsbrevet pa fem sider pluss vedlegg supplerer forelgpig
tildelingsbrev pa 30 sider. De omfattende vedleggene bestar av fordeling av
bevilgningen mellom bispedgmmene, kontoplaner og rapporteringsskjemaer.
Omitrent halvparten av forel gpig tildelingsbrev gjelder kommentarer til de
enkelte kapitler og poster, mens resten bestar av ma og resultatkrav, gkonomi-
forvaltning generelt og rapportering.

Det er Statskonsultsinntrykk at antall gudstjenester og kirkelige handlinger
(dap, konfirmasjon osv) er sterkt fokusert som resultatindikatorer.

Tildelingsbrevet angir planlagte magtedager og -steder for styringssamtaler.

Retningslinjene for resultatrapportering for 1996 kom ferst 23. oktober 1996.
Rapporteringskravene for 1997 framgar derimot allerede av forel gpig tildelings-
brev for 1997, dvsi samsvar med gkonomiregel verkets funkgonelle krav om
tildelingsbrev (1-1.2).

7.4  Vurdering av Kirke-, utdannings- og
forskningsdepartementets styring av underliggende
virksomheter

7.4.1 Generelt

Det er store ulikheter i form og innhold i tildelingsbrevene fra Kirke-,
utdannings- og forskningsdepartementet. Innenfor hver avdeling er det imidlertid
stor likhet mht form og innhold i tildelingsbrev som sendes under-liggende
institugoner, f eks er det stor likhet mellom tildelingsbrevene til statlige
heggskoler, til Universitetet i Odo, Statens lanekasse for utdanning og Det norske
meteorologiske ingtitutt. Standardiseringen innenfor hver avdeling kan ha gatt
noe langt, bl a synes det som om punkter som gjelder universitets- og

heggskol esektoren og som er Statens |anekasse for utdanning og Det norske
meteorol ogiske institutt uvedkommende (saeravtalen om universiteter og
hagskoler, reglement om betaling for oppdragsvirksomhet) er tatt med i
tildelingsbrevene il disse.

Det er ulik praksis mht hvem tildelingsbrevet er stilet til. Nar det gjelder
Programmet for Nord-Norge, Regionale statlige spesialpedagogiske
kompetansesentra og L andsdekkende statlige spesial pedagogiske
kompetansesentra, er styret adressat. Det er ogsa styret som er avsender for
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arsmeldingene for 1996. Nar det gjelder Statens |anekasse er det ikke styret som
er adressat for tildelingsbrevet. Det er imidlertid Lanekassens styre som er
avsender av arsrapport.

Dato for utsending varierer fra 03.01.97 (til Norges forskningsrad) til 14.02.97
(til bispedemmeradene og bispemetet). Bkonomiregel verket foreskriver
(Funksionelle krav 1-1.2) at endelig tildelingsbrev «... sendes sa snart Stortinget
har fattet sitt endelige bevilgningsvedtak (S I11)». Nar Sl typisk foreligger ca
20. desember, synes utsending av endelig tildelingsbrev medio februar noe sent.
Med de endringene som er gjennomfart i Stortingets budg ett-behandling,
forventes endelig budsett & foreligge pa et enda tidligere tidspunkt, og den
praktiske muligheten for & sende ut endelig tildelingsbrev pa et tidligere
tidspunkt skulle dermed vage bedre.

Nar det gjelder retningdinjer for gkonomiforvaltning, er det variagoner mht
begrepsbruk, og dermed muligens mht krav til underliggende etater. Statens
utdanningskontorer (s. 44 i tildelingsbrevet), bispedgmmeradene/bi spemetet (s.
12), Nagonalt laaremiddel senter (s. 20) og Styrene for statlige spesialpeda-
gogiske kompetansesentra og Styret for Programmet for Nord-Norge (s. 14) blir
palagt & sette opp plan for hvordan de tildelte midlene vil bli disponert giennom
aret, kalt disposisonsplan. Styrene skal sende dlik plan inn til departementet.
Universitetene og de statlige hagskolene blir ogsa pdlagt &lage en plan for aret,
men i tildelingsbrevet blir dette kalt virksomhetsplan (verksemdsplan, s. 2).

Det hadde sannsynligvis vaat en fordel om gkonomiregel verkets begreper hadde
vaat brukt, og at det var gitt henvisninger til de relevante delene av reglementet
med tilhgrende funks onelle krav. Statskonsult ville sazlig sett det som en fordel
om det overfor universitetene og de statlige hegskolene var presisert om disse
planene kun skal omfatte prognoser og fordeling av utgifter pa perioder
(«internbudgett» i gkonomiregelverket, jf Funkgonelle krav 3-1.6 og 4-6) eller
ogsa omfatte mal, virkemidler, ansvar og resultatindikatorer («virksomhetsplan»
i gkonomiregelverket, jf Funksonelle krav 2-1.2). Nar det gjelder universitetene
og hegskolene, vil en dik klargjering ifalge Kirke-, utdannings- og forsknings-
departementet komme fram i den nye hovedinstruksen i medhold av § 2.2 i
gkonomiregelverket som det har vaat arbeidet med i departementet i 1997.

Styringsdialogen blir omtalt ganske forskjellig. Tildelingsbrevet til bispe-
degmmerédene og biskopene angir planlagte metetider og -steder for styrings-
samtalene. Tildelingsbrevene til Nagonalt |laremiddel senter og til Styrene for
statlige spesia pedagogiske kompetansesentra og Styret for Programmet for
Nord-Norge angir hvor mange mgter departementet tar sikte pa. Tildelings-
brevet til Statens utdanningskontorer viser til eget brev med mateplan, mensen
rekke andre tildelingsbrev ikke bergrer styringsdialogen/ styringssamtalene
overhodet.

| fagproposigonen heter det at Kirke-, utdannings- og forskningsdepartementet
tar sikte pa a holde etatsstyringsmeter med samtlige ingtitusjoner. | universitets-
og hagskolesektoren har man i flere & holdt kortrapportmeter med en del av
institusjonene hvert &r, noe varierende i antall og skiftende etter en behovs-
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vurdering i departementet pa bakgrunn av arsrapport mv. | 1996 holdt man i
universitets- og hagskolesektoren kortrapportmete med alle (dvsi underkant av
50 virksomheter), men erfaringen var if@ge ledelsen i Universitets- og
hagskoleavdelingen at dette var sveat ressurskrevende. Ambisjonsnivaet er
likevel & holde styringssamtale én gang pr ar med hver hagskole/hvert
universitet. @konomiregelverket foreskriver at det «..bgr avholdes minst to
meter hvert a» (Funksionelle krav, 1-2-2). Etter Statskonsults mening har
Kirke-, utdannings- og forskningsdepartementet dermed et betydelig styrings-
problem, fordi styringsdialogen i form av styringssamtaler o.l. ikke kan koples til
den arlige budgjettprosessen. Kontrasten mellom Universitets- og hagskole-
avdelingen med sine mange og til dels svaat store institusjoner pa den ene siden,
og andre av statsforvaltningens departementsavdelinger som har én eller noen fa
underliggende etater, er formidabel med henblikk pa mulighet for | gpende og tett

styring og oppfelging.

Nér det gjelder DNMI, oppleves departementets malstyring de senere arene som
mer fokusert enn tidligere. Departementets resultatstyring pa de faglige
omradene synes imidlertid & vagre svak. Ifalge DNMI har departementet ikke
vaat inngtilt pa & formulere sa klare resultatma som DNMI gnsker seg.
Tildelingsbrevet oppleves som lite viktig i styringssammenheng, de fleste
styringssignalene ligger i budg ettproposi§onen. Rapporteringen fra DNMI
gjelder aktiviteter og er saledes ikke rapportering i henhold til resultatmal i
ordets egentlige forstand. DNMI mener at mer spesifikke resultatmdl vil gjere
det |ettere & foreta disponering av tildelt budsiett. FraDNMIs side er det i
forbindelse med budsjettforslaget for 1998 formulert forslag til resultatmal, og
DNMI har ytret enske om dinnfare kvalitetsmal for de viktigste delene av sine
tjenester og produkter.

Etter Statskonsults mening er dette tema som ber tas opp i styringsdialogen
mellom DNMI og Kirke-, utdannings- og forskningsdepartementet (i buds ett-
proposisionen for 1998 star det som ett av resultatmaene at DNMI skal satse pa
a«innfare kvalitetsmd for de viktigste tjenester og produkter»).

Det er et kirkepolitisk gnske at etatsstyringen av Den norske kirke skal sikre
kirken stor grad av frihet. Styringsdialogen synes a vage preget av gjensidig
informagion og pavirkning. Departementet spiller en viktig rolle som sentral
ansvarlig instans for personalutvikling og kompetanseutvikling. Innenfor de
begrensninger som kirkelig selvstendighet setter, har Statskonsult inntrykk av at
etatsstyringssystemet har en ukontroversiell og hensiktsmessig form.

Nar det gjelder resultatrapporteringen, skjer denne etter forskjellige retnings-
linjer og blir naturlig nok ulik. Universitetene, hegskolene og DNMI sender inn
resultatrapportering for 1996, disponering av bevilgning for 1997 og forslag for
1998 i samme dokument (i mars 1997), mens andre har arsmelding/arsrapport
som selvstendig dokument.

Et felles og problematisk trekk er at det gar lang tid fra tildelingsbrev til

rapportering. Med et tildelingsbrev som gar ut i januar og arsrapport som
kommer inn til departementet i mars aret etter, gar det 14 maneder fra styrings-
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signaler gistil rapportering foreligger. Dette medfarer blant annet at departe-
mentet i forbindelse med tildelingsbrev for 1997, ikke har rapporteringsdata som
gielder ferste halvar av 1996, men kun har arsmeldingsdata for 1995 (vi ser her
bort fra eventuelle DBH-data). Dermed blir det ikke noen duttet sirkel
(«styringsslgyfe») med styringssignal for inneveaende & b rapport for del av
innevagende & P styringssignaler for neste ar basert pa rapportering fra
innevaarende &.

Innenfor hayere utdanning rapporterer institugonene (bl a universitetene,
hagskolene og DNMI) etter samme mal. Innholdet, omfanget og formen pa det
som den enkelte institusjon rapporterer inn til departementet pa de enkelte
punktene, er imidlertid forskjellig. Statskonsult antar at dette medfarer ekstra
arbeid i forbindelse med at materialet skal sammendtillestil totaloversikter. Til
dels er en dlik uensartethet en konsekvens av den store forskjellen institus onene
imellom mht sterrel se, utdanningstilbud osv. Men det er ogsa forskjeller som
ikke kan forklares ved hjelp av dette. Paen del av punktene i malen rapporterer
enkelte ingtitusjoner péfallende lite eller pafallende mye/detaljert. Institusjonene
| gfter ogsa opp enkelte eksempler pa prosjekter o.l., uten aangi hvilke kriterier
som ligger til grunn for at akkurat disse eksemplene ble valgt. Det er uklart om
eksemplene er tatt med fordi de er enten typiske, saalig vellykkete, relevante i
forhold til masettinger for institusjonen, eller av andre grunner.

| rapporteringen fra universiteter og hegskoler har driftsmessige og administra-
tive utfordringer fatt en bred plass, f eks far bygningsmessige forhold ofte en
bred og detaljert omtale. Statskonsults hovedinntrykk er at enkeltaktiviteter og
driftsmessige detaljer har fatt stor plassi forhold til mer analysepreget
rapportering om viktige forhold som f eks forskning og utvikling. Sealigi en
situagion med stor studenttilstramming og dermed gkende undervisnings-
mengde, vil vi tro at systematisk tilbakerapportering vedrarende kvalitet og
mengde pa forskning og utvikling ville vaere viktig afainn til departementet.
Stillingene (post 01 |enn), som er den sterste utgiftsposten og hagskolenes
viktigste ressurs, vies ogsa relativt liten oppmerksomhet mht rekruttering,
kompetanse, turnover mv. | noen grad bergres imidlertid disse forholdene under
Generell tilstandsvurdering, som ikke er en del av arsrapporteringen.

| Universitets- og hagskoleavdelingens mal for rapportering er det lagt opp til at
bare Lanekassen rapporterer fast med hensyn til 1T-omradet. Tatt i betraktning
at 1T er av vesentlig betydning ogsa for universitetene og hagskolene innenfor
savel administrasion som utdanning og forskning, synes IT i rapportene fra disse
institusjonene & vaare underfokusert.

Det skjer i liten grad sasmmenstilling av 1996-tall med tall for foregdende .
Dermed far man ikke umiddelbart noe inntrykk av om utviklingen gar i gnsket
retning. Det skjer heller ikke noen oppdeling av tallene, verken i form av kvartal
eller halvar/semester eller i form av flere tidspunkt, noe som ogsa ville gitt
informasjon om utviklingen mht maoppnaelse. Vi vil tro at det er av interesse at
resultatrapporteringen gir informasion om utviklingen fra det ene aret til det
andre, og eventuelt ogsdinnenfor ett ar. Det bar derfor vurderes om data som
ikke skal rapporteres via DBH, bar rapporteres etter et fast oppsett og om denne
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informagonen skal presenteres for flere perioder/tidspunkter samlet. Konkret vil
dette gjelde f ekstall for studentvelferd, mottak av utenlandske studenter,
lazrlinger i staten og museumsbesgk.

Hvis vi sammenholder Kirke-, utdannings- og forskningsdepartementets etats-
styring med de forskjellige kategoriene for etatsstyring som er nevnt i punkt
7.1.1, viser Statskonsults kartlegging at de sterste utfordringene knytter seg til
farste og tredje kulepunkt: Flere institugoner savner et langsiktig perspektiv for
sin ingtitugjon. Videre gnskes det mer tilbakemelding pa de faglige resultatene og
den faglige kvaliteten som den enkelte institusjon har oppnadd.

7.4.2 Spesielt om Universitets- og hggskoleavdelingens
etatsstyring

Det er en utfordring for Universitets- og hegskoleavdelingen a gijennomfere en
god styring av de mange og ulikeartede institus onene som er direkte underlagt
avdelingen. Statskonsult har inntrykk av, bade i intervjuer med underliggende
virksomheter og med representanter for avdelingen, at avdelingen har hatt
problemer med & uteve differensiert og | gpende etatsstyring overfor den enkelte
av de mange underliggende virksomhetene.

| ngtitusjonene under Universitets- og hagskoleavdelingen ser ut til & lide under
manglende oppmerksomhet. | intervjuer er det kommet fram at avdelingen i for
liten grad gir tilbakemelding pa planer, fordag og strategier fra den enkelte
institugon.

Styringssamtalene er ikke vardet i tildelingsbrevet, de holdes for geldne og
oppleves som improviserte. PAmgter hvor flere ingtitusjoner er samlet, holder
representanter for departementet forberedte innlegg. Denne formen kan opp-
leves som seminaraktig og farer til én-vels kommunikagon. Det hgye antallet
personer som deltar i matene, fremmer ikke dialog. Det synes ogsa som om
avdelingens gverste ledelse i liten grad involverer seg i den direkte kontakten
med den enkelte ingtitusjonen. Statskonsult setter ogsa spersmalstegn ved at
tillitsvalgte deltar i styringssamtaler.

Praksisen med store mater har sin bakgrunn i Universitets- og hagskoleavde-
lingens behov for & kommunisere med sterre deler av ingtitusonen, samt i
enkelte ssmmenhenger behovet til institugonens toppledel se for at departe-
mentet meddeler sentrale temaer som det er vanskelig a fa gijennomslag for i
deler av institugonen.

Statskonsult har i november 1997 vaat observater ved to styringssamtaler
mellom Kirke-, utdannings- og forskningsdepartementet v/ Universitets- og
hegskoleavdelingen og to hagskoler. Det er positivt at styringssamtalene na
foregar med den enkelte hagskole dene. Statskonsult vil imidlertid sette
spersmalstegn ved det store antall deltakere (opptil 50 personer). For mye tid fra
begge parter gikk med til & holde forberedte innlegg («innledninger»), dik at eni
liten grad fikk en dialog i ordets egentlige forstand, dvs der den enkelte mate-
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deltaker responderer pa det som framfares av andre mgtedeltakere. En god del
av innholdet i departementets innledninger var generelt, dvs gjaldt ikke den
aktuelle hagskolen spesifikt. Disse forholdene bidro til at man, til tross for at det
var satt av en full dag, fikk tidsproblemer i forhold til den oppsatte dagsorden.

Gjennom intervjuer med rektorer og direkterer har Statskonsult fatt et klart
inntrykk av at universitetene og hegskolene mener at de ikke far nok respons
hver for seg. Departementet har i stor grad satset pa generelle retningslinjer og
pa akvditetssikre rutiner ved universitetene og hagskolene, jf punkt 7.1.2 over.
Det man savner, er tilbakemelding pa konkrete forsag og prioriteringer som
fremmesf eksi forbindelse med budgettfordag. Den manglende responsen fra
departementet oppleves som frustrerende. Bortsett fra at det kan gis synspunkter
paforelgpig tildelingsbrev, er det ingen styringsdialog som er tilpasset

budgj ettprosessen.

Det er ikke framkommet noen vesentlige negative merknader fra hagskole- og
universitetssektoren nar det gjelder DBH (visse feil og visse begrensninger mht
sammenlikninger pa enhetsniva er imidlertid papekt). Nar det gjelder anvendel-
sen av tallene, synes det imidlertid som om noen faler behov for en neamere
redegjerel se for hvordan regnestykket for egen institusjon egentlig ser ut nar tall
fraDBH og andre faktorer gir en bestemt budgjettildeling, dvs hvordan den
sakalte referansemodel len virker.

Det som gjennomgaende oppleves som en mange!, er at det i liten grad etter-
sperres rapporter om kvaliteten pa undervisningen. FoU, som utgjer en stor del
av aktiviteten pa universiteter og hagskoler, er kommet i skyggen av under-
visningsvolum, ogsa nar det gjelder rapportering, styring og budsjettildeling.
Statskonsult vil i denne forbindelse vise til behandlingen av analyser og
evalueringer i gkonomiregelverkets funkgonelle krav pkt 1-3.1, der det bl a
heter: «Valg av tema, organisering og innretning av evalueringene bar jevnlig
vurderes og draftes mellom departement og underliggende virksomheter som en
del av etatsstyringen.» | budgjettproposisonen for 1998 (s. 122) har Kirke-,
utdannings- og forskningsdepartementet selv papekt behovet for «...a arbeide
videre for & utvikle nye og bedre indikatorer blant annet for & gi bedre oversikt
over forskningsaktivitet i sektoren.» | et femarig preveprosiekt som ble igang-
satt i 1992 blir fem utvalgte fagomréder evaluert, og det er avdekket «..til dels
store forskjeller mellom institug oner som gir sammenliknbare utdanninger.»
Departementet vil falge opp evalueringsarbeidet i tildelingsbrevene til institu-
sionene. Dessuten vil departementet viderefgre arbeidet med a evaluere den
faglige virksomheten ved |aaestedene. Det operative ansvaret er tenkt lagt til
Norgesnettradet (budsjettproposisjonen for 1998, s. 122).

Flere institusioner etterlyser en langsiktig, nasjonal malsetting som de kan lase
sine oppgaver innenfor. Oppgavefordelingen innenfor Norgesnettet sies aikke
fungere. Departementet er opptatt av institusjonenes omstillingsevne, men det er
ikke klarlagt godt nok hva det skal omstillestil. Noen av hggskolene papeker at
de har blitt brukt til sysselsettingsformdl. «Vi driver almennutdanning pa hayt
niva» Det sies at |obbyvirksomhet overfor departementet og Stortinget spiller en
for stor rolle.
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Mange av de forholdene som er papekt ovenfor, er ogsa et tema for hagskolene
og universitetene i deres kontakt med hverandre i nasjonale og regionae rad og
bilateralt. Imidlertid kan ikke — og skal ikke — ansvaret for l@sningene ligge i
disse tverrgdende organene og kontaktene.

Synspunktene pa omorganiseringen i Universitets- og hegskoleavdelingen er
blandede. Noen representanter for universitets- og hagskol esektoren sier at
situagonen var bedre far, da man palavere nivai avdelingen hadde total-oversikt
over institusonene. Andre, kanskje saalig pa administrativ side (direkterene),
mener at det har skjedd en forbedring og profegonalisering gjennom
omorganiseringen i Universitets- og hagskol eavdelingen.

Samtidig papekes det fraflere at den uformelle kontakten man har med personer
i Universitets- og hagskoleavdelingen ifm enkeltsaker og ad hoc er god, og at
det er lett & be om og & fa mater med avdelingen. Denne kontakten er initiert av
den enkelte ingtitugon og faller utenfor var definigon av etatsstyring (jf
innledningen til dette kapitlet). Det man primaat savner er dialog og beslut-
ninger pa egne, sterre saker. Dette inntrykket gjelder ikke bare universiteter og
hagskoler, men ogsa DNMI og L anekassen.

Statskonsult har, ut fraintervjuer medi at gu institugoner under Universitets-
og hagskoleavdelingen, registrert et utbredt gnske om at departementet vier hver
enkelt virksomhet mer oppmerksomhet og gir dem mer og raskere respons. En
liberal holdning fra Universitets- og hegskoleavdelingens side nér det gjelder &
holde ad hoc-meter med underliggende institusjoner pa institusjonenes eget
initiativ kan bidratil at oppmerksomheten blir skjevfordelt.

Et annet gjennomgangstemaii intervjuene med universiteter og hagskoler er at
malstyringen ikke er reell. M styringen har kommet i tillegg til regelstyring. Pa
en rekke administrative og faglige omrader oppleves friheten & vaae svaat
begrenset pga regelverk og bestemmel ser om oppfealging, eller at departementet
ikke ansker & gi fra seg kontrollen. Det kan naamest se ut som om styringen
«skjer i det smaogikkei det store».

7.4.3 Spesielt om etatsstyringen av Statens utdanningskontorer

Nar det gjelder Kirke-, utdannings- og forskningsdepartementets etatsstyring av
Statens utdanningskontorer, vil Statskonsult understreke at det kun er intervjuet
tre kontorer, og at svarene ikke er sa sterke og entydige som pa universitets- og
hagskol esektoren.

Etatsstyringen oppleves som mye klarere enn far, ved at forholdet mellom etats-
og sektorstyring er tydeliggjort. Administrasonsavdelingen er blitt mer
koordinert de seneste 2-3 drene, men det etterlyses fortsatt en mer helhetlig
styring patvers av avdelingene i departementet.
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| utdanningskontorene ses det positivt pa at Kirke-, utdannings- og forsknings-
departementet, etter patrykk fra Statens utdanningskontorer, har greid afa alle
styringssignaler mer samlet inn i tildelingsbrevet. Dette har ssmmenheng med
resultatstyringsprogektet i departementet, der direkterene i Statens utdannings-
kontorer var representert, som ga en god gjennomgang av omradet.

Statens utdanningskontor i Oslo og Akershus ansker seg mer spesifikke
retningdlinjer for det tunge arbeidet som eksamenssekretariat. Det er satt i gang
et arbeid med dette.

Utdanningsdirektermeter gjennomfares fire ganger pr ar, og er godt koordinert i
forhold til budsettprosessen, men med sikte pa & skape et samvirkende team er
oppfalgingen uten kontinuitet. Avstanden til Administragonsavdelingen opp-
leves som for stor. Utdanningsdirektarene mener at dei for stor grad mater
personer pa for lavt niva, stort sett holdes mater med underdirektarer som
gverste niva, og atfor 5elden med ekspedisonssiefene (med unntak av
Grunnskoleavdelingen).

Det holdes ca 10 meter i aret mellom departementet og utdanningskontorene,
men disse matene er i litt for stor grad basert pa énveiskommunikasjon fra
departementets side, og ikke sd mye dialog. Etter intervjuobjektenes mening, blir
det dialog farst nar departementet er representert pa heyt niva, personer pa
lavere niva uttaler seg mer om detaljer.

Medarbeidersamtalene bar fortsette, bl afordi mange temaer ikke egner seg for
en giennomdrefting i starre meter.

Det ses pa som en fordel at mgter mellom departementet og hvert enkelt
utdanningskontor skjer hos utdanningskontorene. Varen 1998 skal alle samtaler
fares ved det enkelte utdanningskontoret.

Det er et generelt problem at det kan vage tidkrevende a fa koordinert oppfelg-
ingen av saker patvers av avdelingene i departementet. Statens utdannings-
kontorer er pdagt & ha en organisatorisk funksjonsinndeling, mens avdelingene i
Kirke-, utdannings- og forskningsdepartementet falger en saks-/omrade-
inndeling, noe som innebaarer at departementet fungerer vertikalt ned pa
utdanningskontorene, som jobber horisontalt patvers av skoleslag. | og med at
organisasgonsstrukturene i departementet og utdanningskontorene kompl etterer
hverandre, er det mulig for utdanningskontorene & «oppdage» koordinerings-
problemer i departementet pa et tidlig tidspunkt ndr nye saker blir operasjonali-
sert. (En eventuell omorganisering i Kirke-, utdannings- og forskningsdeparte-
mentet vil | dette perspektivet vaae viktig for Statens utdanningskontorer).

Forholdet mellom arsrapport og tilstandsrapport er blitt beskrevet som «litt
vaklende», men tilstandsrapport gjelder fylket og er ikke primaat for departe-
mentets bruk. Statens utdanningskontorer utveksler ars- og tilstandsrapporter,
og andres rapporter er nyttige bade ut fra sammenlikning og som idéinnhenting/
idébank.
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Kirke-, utdannings- og forskningsdepartementet utarbeider en samlerapport
basert pa arsrapporter fra alle de statlige utdanningskontorene. Utdannings-
kontorene synes at dette er verdifulle oppsummeringer. Hvert enkelt utdan-
ningskontor foretar imidlertid en omfattende rapportering, og det er et gnske om
afamer spesifikke tilbakemeldinger.

Etatsstyringsmete annet hvert ar er for ielden; det bar minimum vagre arlig.
Statens utdanningskontorer er avhengige av mer konkret tilbakemelding oftere,
spesielt fordi en opplever at det jobbes pa et omrade hvor resultatindikatorer er
«vanskelige».

Grunnskolenes og videregaende opplagings informasjonssystemer (GSI- og

V Sl- data) danner et godt grunnlag for dialog/diskuson med kommunene, som
igien benyttesi tilstandsrapporten. Bade GSI og VS er viktige styringsverktgy.
GSl fungerer best fordi sammenlikninger ligger inne, mens VSI fordrer at en
foretar sammenlikninger selv. Statistikkene gjer det mulig a rette fokus pa
ekstreme utslag.

Ett av Statens utdanningskontorer opplever at det er for store ulikheter i
hvordan saksbehandlingsregler og rutiner er lagt opp for tilskuddsordninger i
ulike sektorer, blant annet er det bruk av forskjelligartede skjemaer som kunne
vaat samlet i ett enhetlig skjema. Ved at rundskriv og det meste av regelverket
er samlet i tildelingsbrevet, burde det i sterre grad vaat en mer samlet og
enhetlig oppfelging av tilskuddsordningene. Dette utdanningskontoret tror at
dette vil bedre seg med den instruksen som departementet na lager for
oppfalging av gkonomiregelverket i ytre etat. Dokumentasion av rutiner kan bli
et viktig forbedringspunkt. Et annet utdanningskontor har en viss frykt for at
gkonomiregelverket innleder en fase med for sterk regelforankring/-orientering.

7.5 Oppsummering

Kirke-, utdannings- og forskningsdepartementet har sveart mange og svaat
forskjellige underliggende virksomheter. Dette betyr at departementet ma utfare
et omfattende og differensiert arbeid med styring av de underliggende virksom-
hetene.

Styringen av underliggende virksomheter er for det meste lagt til fagavde-
lingene. Administragonsavdelingen har bl aansvar for underliggende
virksomheter som utfarer oppgaver for mer enn én fagavdeling, f eks Statens
utdanningskontorer.

Det er store likhetstrekk innenfor hver avdeling mht hvordan tildelingsbrev er
utformet. Mange av de underliggende virksomhetene mottar likelydende
tildelingsbrev, der ingtitusg onsspesifikke opplysninger hovedsakelig framgar av
tabellvedlegg.
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8 Departementets styring av
tilskuddsordningene

8.1  Generell innledning

Tilskuddsordninger kan i praksis vaare postert under postene 11, 21, 30-49 og
50-89. | var behandling legger vi til grunn en formell definision ut fra gkonomi-
regelverkets funkgonelle krav, del I11 Innledning (s 116), for hva som er en
tilskuddsordning. Der heter det at «Hvilke bevilgninger som er tilskudds-
bevilgninger, skal vazre identifisert i det vedtatte statsbuds ettet ved bruk av
postnummer 60-89. (Post 50 er omtalt nedenfor). Departementene ma pase at
det brukes korrekt postnummer i statsbudsjettfors aget». Pa denne bakgrunn
definerer vi som tilskudd de bevilgningene som gis over falgende poster pa
statsbudsjettet:

post 60-69 Overfaringer til kommunene

post 70-89 Overfaringer til private.

Vi vil nevne fem viktige punkter for en videre avgrensning av hvilke ordninger vi
vil betrakte som tilskuddsordninger:

1. En bevilgning under en tilskuddspost i statsbudgettet kan inneholde flere
tilskuddsordninger med forskjellige forma og oppfalgingskriterier.

2. Selv om post 50-59 — Overfering til andre statsregnskaper —ikke er &
betrakte som tilskuddsordninger, kan det skjule seg redlle tilskudd til
private/sel vstendige rettssubjekter under dlike poster. Om dike finnes, vil de
bli gitt ssarskilt omtale nedenfor.

3. Avgrensning i forhold til kjgp av varer og tjenester til stette for statens
egen drift: Det ma legges avgjerende vekt pA om den som mottar utbetaling,
leverer varer eler tjenester til bruk for statlig virksomhet. Kjgp av varer eller
tjenester skal rubriseres under post 11-29 (gkonomireglementet, Funkgonelle
krav del 111, Innledning s 116).

4. Bevilgninger over 70-post til underliggende forvaltningsorganer og -
bedrifter er ikke a betrakte som tilskudd. Vi kan ikke se at dike eksempler
finnes pa Kirke-, utdannings- og forskningsdepartementets budsjett for 1996.

5. | postgruppen 3049 kan det vazre bevilgninger som har karakter av tilskudd,
men ingen dike finnes pa Kirke-, utdannings- og forskningsdepartementets
budgett.

For en analyse av departementets ressursbruk i tilknytning til tilskudds-
ordninger, tar vi utgangspunkt i de oppgavene som tilskuddsyter har ut fra
kravene i gkonomiregelverket. De oppgavene som hgrer hjemmei de ulike
fasenei forvaltningen av en tilskuddsordning, kan ordnes etter hvordan de
tidsmessig henger sammen — pa falgende méte:
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Etableringsfasen
Planfasen
Gjennomfaringsfasen
Rapporteringsfasen
Endringsfasen

Hvor ressurskrevende disse oppgavene er for departementet, antas a avhenge av

hvem som er tilskuddsforvalter (er oppgaver delegert eller desentralisert)
trekk ved til skuddsmottaker

fylkeskommuner og kommuner

ulike typer organisasoner
trekk ved ordningene (basert painndelingen i gkonomiregel verket)

De administrative omkostningene ved a forvalte tilskuddsordningene kan variere
etter hvilken type ordning det dreier seg om, hvordan tilskudds-forvaltningen er
organisert og omfanget av ordningen. Dessuten kan fglgende forhold pavirke
ressursbruken:

Tilskuddsordningens karakter

@konomisk risiko forbundet med tilskuddene

Hvor store summer tilskuddet dreier seg om (gkonomisk viktighet)
Hvor stor politisk oppmerksomhet har tilskuddsordningen (politisk
viktighet)

8.2  Beskrivelse av tilskuddsordningene under Kirke-,
utdannings- og forskningsdepartementet

Ut fraden formelle definigonen av tilskudd, har Kirke-, utdannings- og
forskningsdepartementet ansvaret for 85 tilskuddsposter, 25 som bevilges over
60-poster og 60 som bevilges over 70-poster. Inkludert underposter pa enkelte
av ordningene, er det om lag 140 tilskuddsordninger pa departementets budsjett
for 1997. Sammenliknet med andre departementer ma dette betraktes som et
meget hgyt antall. Departementets tilskuddsposter (postgruppen 60-89) utgjer til
sammen drayt 12,3 mrd kroner for 1996 (S 111), dvs om lag 44 prosent av
budsjettet, fordelt pa 140 ordninger, som dels forvaltes av departementet selv og
dels av underliggende virksomheter. Inne i dette ligger studiefinansieringen med
ca 6,7 mrd kroner. Tabellen i vedlegg 1 gir en oversikt over disse tilskudds-
ordningene.

| tillegg til de formelle tilskuddsordningene har departementet en tilskudds-
ordning som bevilges over en 21-post, og som inngar i departementets
ressursandag til tilskuddsforvaltning. Det gjelder Sikkerhetsopplaging for
fiskere, under kap 0232 Statlige skoler med undervisning pa videregaende niva.
Sikkerhetsopplagingen blir administrert av Tromsg maritime skole og drives pa
grunnlag av avtale mellom departementet og Troms fylkeskommune. Ordningen
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ble iverksatt som et progekt og betraktesi dag som en forsgksordning, som
finansieres over en 21-post.

Vi har valgt ala den formelle postgrupperingen for tilskudd vaare bestemmende,
og har utelatt post 21 i oversikten.

Kirke-, utdannings- og forskningsdepartementet har seks 50-postbevilgninger.
For to av disse er hovedmottaker Norges forskningsrad (NFR). To 50-poster
under kap 0299 Opplysningsvesenets fond gjelder Fondsavsetninger og
Avsetning av salgssummer. | tillegg til disse postene gjelder to bevilgninger til
Norsk ingtitutt for forskning om oppvekst, velferd og aldring (NOVA) og Norsk
utenrikspolitisk ingtitutt (NUPI). Begge instituttene er i dag omorganisert og
omgjort til forvaltningsorganer med saarskilte fullmakter.

Vi kan ikke se at 50-poster skjuler redlle tilskuddsordninger for Kirke-,
utdannings- og forskningsdepartementets vedkommende.

Tilskuddsordningene i Kirke-, utdannings- og forskningsdepartementet har
varierende omfang. Den minste ordningen er tilskudd til Biblioteque Nordique,
Paris, pa 68 000 kroner, den sterste er tilskudd til private skoler pa 843 mill
kroner (vi ser da bort fra studiefinansieringen og utdanningsstipend pa nag 3,6
mrd kroner). Tilskuddsordningene omfatter bade regel styrte og budgjettstyrte
ordninger, og departementet har ogsa ansvar for en rekke gremerkede tilskudd
til kommuner og fylkeskommuner. Variagonen i type tilskudd er ogsa betydelig:
Tilskudd til gjennomfering av reformer, investeringskompensasjon, stette til
private skoler og organisagoner, kontingent for deltakelse i EUs rammeprogram
for forskning, m.m.

8.3  Generelle utviklingstrekk og hovedutfordringer for
departementet i styringen av tilskuddsordningene

To paralelle utviklingstrekk kan sies & ha pavirket styringen av tilskudds-
ordningene i departementet de senere &rene. Pa den ene siden er forvaltningen
eller administragonen av flere tilskuddsordninger helt eller delvis delegert til
underliggende virksomheter, noe som har medfart ressursbesparelse for
departementet. En avlastning er ogsa oppnadd ved at enkelte aremerkede
tilskudd er lagt inn i rammetilskuddet til kommuner og fylkeskommuner; fra og
med 1994 er starstedelen av det statlige tilskuddet til videregaende opplaging
(dvstil ordinaa drift av) i fylkeskommunene lagt inn i rammetilskuddet pa
Kommunal- og arbeidsdepartementets budsjett. Pa den andre siden er det i
kjalvannet av det omfattende reformarbeidet i utdanningssektoren etablert en
rekke nye tilskuddsordninger, knyttet til gjennomfaringen av reformene. Totalt
sett har disse utviklingstrekkene ikke medfart noen reduksion i antall
tilskuddsordninger som departementet har ansvar for.

Hovedutfordringen for departementet gjelder i farste omgang tilpasning av
tilskuddsforvaltningen til bestemmelsene i det nye gkonomiregelverket. Taitt i
betraktning det store antallet ordninger pa departementets ansvarsomréde, er det
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en betydelig oppgave & gjennomga tilskuddsordningene opp mot kravenei det
nye gkonomiregel verket.

8.3.1 Tilskuddsforvaltning i Kirke-, utdannings- og
forskningsdepartementet

Nér forvaltningen av en tilskuddsordning ligger i en underliggende etat, blir
midler ilt til disposigon gjennom det ordinaae tildelingsbrevet. Oppfealgingen
av ordningen skjer gjennom rapportering i forbindel se med etatsstyringen (jf
kapittel 7).

Nér forvaltningen av overfaringen ligger i en enhet/avdeling internt i departe-
mentet, blir bevilgningen stilt til disposigon gjennom interne tildelingsnotater.
Rapportering skjer kvartalsvistil Administrasonsavdelingen og innehol der
opplysninger om forbruk, anslag for framtidig forbruk, anvendelse av
bevilgningen og resultatrapportering.

Tilskuddsforvaltningen ligger i fagavdelingene, mens Administragons-avdelingen
har et koordinerende ansvar. Administrasonsavdelingens rolle har hatt
konsekvenser for oppgavefordelingen og ressursbruken nar det gjelder
tilskuddsforvaltning i departementet, ved at Administrasonsavdelingen har
ansvar for afalge opp og legge til rette for en enhetlig behandling av de teknisk-
administrative sidene av tilskuddsforvaltningen. Dette har gitt seg utdag i at
Administrasionsavdelingen i dag arbeider med & fastsette felles rutiner i
departementet for disse sidene ved tilskuddsforvaltningen.

Departementet startet i 1996 gjennomgang av de enkelte tilskuddsordningene i
samsvar med bestemmelsene i gkonomiregelverket. Det nye regelverket krever
ogsa at departementet med mellomrom skal gi en omtale av tilskuddsord-
ningene i budg ettproposigonen, og at en saaskilt omtale skal gisi forbindelse
med etablering av nye ordninger. Omtalene baseres pa den gjennomgangen av
tilskuddsordninger som departementet har pabegynt. Elementer fra gkonomi-
regelverket som skal inngai omtalen er

formulering av malsetting for hver ordning

utarbeiding av oppfalgingskriterier som svarer til Stortingets intensjon
med bevilgningen

utforming av rapporteringsordninger om resultater i henhold til fastsatte
kriterier

oppfalging og kontroll overfor den enkelte mottaker, tilpasset den
enkelte tilskuddsordning

evaluering av om man oppndr fastsatte mal, med saalig vekt pade
forutsatte samfunnsmessige virkninger.

Hver avdeling skal utarbeide konkrete opplegg for de ordningene som ligger
innenfor avdelingens ansvarsomrade, enten selve forvaltningen av ordningen
ligger i departementet eller i underliggende etat. Pa grunn av det store antallet
tilskuddsordninger pa departementets budsjett, er det lagt opp til «afordele
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gjennomgangen av ordningene over to til tre ar» (St prp nr 1 (1996-97). Basert
pa den gjennomgangen som departementet er i gang med, er det i St prp nr 1
(1997-98) gitt en sagrskilt omtale av 19 tilskuddsordninger fordelt pa u
programkategorier. Departementet tar sikte pa a omtale de resterende
tilskuddsordningene i budg ettproposisonen for 1999. Kirke-, utdannings- og
forskningsdepartementet har satt opp en framdriftsplan for arbeidet med & bringe
forvaltningen av tilskuddsordningene i samsvar med gkonomiregel-verket.
Hovedtrekkene er gjengitt i St prp nr 1 for budgetterminen 1998, s 15-16. Ut
fraintervjuene Statskonsult har gjennomfert med avdelingene, regner man med
@kt ressursbruk til tilskuddsforvaltning i de narmeste arene.

8.3.2 Spesielt om tilskuddsforvaltning i Statens
utdanningskontorer

Statens utdanningskontorer skiller seg ut blant Kirke-, utdannings- og
forskningsdepartementets underliggende virksomheter, ved at de er tillagt
regionale forvaltningsoppgaver med ansvar for administragon, fordeling og
utbetaling av midler, og for afare tilsyn med flere statlige til skuddsordninger.
Som tilskuddsforvaltere har Statens utdanningskontorer fatt en utvidet rolle og
er sterkt involvert i den gjennomgangen av tilskuddsordninger som departe-
mentet har pabegynt ut fra kravene i det nye gkonomiregelverket.

Det utarbeides et fellestildelingsbrev pa 48 sider til de 18 kontorene. | tillegg
kommer flere tabeller som bl aviser fordeling av tildelte midler til kontorene.
Hovedtyngden av innholdet gjelder retningslinjer for kontorenes til synsopp-
gaver og forvaltning av tilskudd. Det henvisesi stor utstrekning til ssarskilte
handlingsplaner og rundskriv. Tildelingsbrevet angir ogsa konkret spesifikke
oppgaver som enkelte av kontorene har for hele landet eller i forhold til regioner,
f eks tilskuddsordningen for opplaaing innenfor kriminalomsorgen som er lagt til
Statens utdanningskontor i Hordaland.

Det gis en spesifikk behandling av krav til rapportering og gkonomiforvaltning i
forbindelse med Statens utdanningskontorers oppgaver som tilskuddsforvaltere.
Rapportene fra Statens utdanningskontorer falger mal fra departementet av
26.09.96. Det enkelte utdanningskontor utarbeider kvartal svise regnskaps-
rapporter. | tildelingsbrevet for 1997 palegges utdanningskontorene a utarbeide
egen rapport —i tillegg til de kvartal svise regnskapsrapportene — for tildelinger
fra Tilskudd til grunnskolen. Dette gir grunnlag for departementet til & kunne
foreta ny vurdering av de tildelte rammene. Utdanningskontorene rapporterer
resultater gjennom arsmeldingen, som bestar av de to delene arsrapport og
tilstandsrapport (om situagonen i utdanningssektoren i fylket).

Nar det gjelder Statens utdanningskontorers rolle som tilskuddsforvaltere, og
ansvarsforholdet mellom departement og tilskuddsforvalter, «kompliseres»
forholdet ved at flere avdelinger i departementet er involvert i utformingen og
forvaltningen av de ulike tilskuddsordningene. Det gjennomferes for tiden et
progekt i Kirke-, utdannings- og forskningsdepartementet, der samtlige
involverte avdelinger er representert. Siktemalet er & gjennomga ndveaende
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praktisering av tilskuddsforvaltningen i forhold til kravene i det nye gkonomi-
regelverket. Progektet vil bl afokusere pa arbeidet med a tilpasse og/eller
utarbeide skriftlige retningdinjer for de aktuelle til skuddsordningene og
forvaltningen av disse.

8.4  Statskonsults vurderinger av departementets
handtering av tilskuddsordningene

8.4.1 Vurdering av tilskuddsforvaltningen ut fra
gkonomiregelverket

Som hovedregel stiller gkonomiregelverket krav til oppfelging og kontroll med
at tilskuddet brukesi henhold til malsettingen for tilskuddsordningen, blant annet
utforming av rapportmetoder om resultater iht fastsatte kriterier.

| skonomiregelverkets funkgonelle krav, del 111, kap. 11-2, inndeles tilskuddene
etter hvorvidt de er med eller uten tilbakebetaling. For hver av disse to
hovedtypene gis henholdsvis to og tre underkategorier. | tabellen i vedlegg 1 er
Kirke-, utdannings- og forskningsdepartementets tilskuddsordninger delt inn
etter denne typologiseringen.

De fleste av departementets tilskuddsordninger kan plasseres innenfor kate-
gorien Tilskudd uten avregning/tilbakebetaling (funkgonelle krav, kap. 11-
2.1). Studiefinansieringen gjennom Statens |anekasse utgjer i sterrelsesorden
mer enn halvparten av departementets tilskuddsposter, men i antall utgjer de en
margina andel av det totale antall tilskuddsposter. Vi vil derfor i hovedsak
fokusere pa tilskudd uten avregning/tilbakebetaling. Innenfor denne kategorien
er mange av departementets tilskuddsordninger utformet som et rundsum-
tilskudd. Ordningene kan bl a benyttes som Igpende tilskudd til en organisa-
gon, tilskudd til investeringstiltak, stimuleringstilskudd, tidsbegrensede
prosjekter, o.l. Ifalge regelverket kan endelig oppgjer utbetales nar det fore-
ligger rapport om at tiltaket er tilfredsstillende gjennomfert, uten at det er
avgjarende hva mottakers utgifter har vaat. Kontrollen vil vaae begrenset til a
pase at oppgaven er utfart overensstemmende med betingel sene. Departe-mentet
har ogsd en del tilskudd som bestar av en total rammebevilgning som fordeles
mellom tilskuddssgkere etter objektive kriterier, f eks det antall personer som
omfattes av tilskuddsordningen, uten at belgpet er direkte knyttet opp mot
utfarelse av enkelttiltak eller malbare utgifter. Kontrollen vil davagre knyttet til
fordelingskriteriene og til & pase at formalet med tilskuddet er oppnadd og
vilkarene er overholdt.

Departementet har ogsa enkelte tilskuddsordninger der statstilskuddet beregnes
som produkt av fastsatte enhetspriser (stykkpris/satser), basert pa andag for
gjennomsnittlig utgiftsniva, multiplisert med objektive kriterier. Det kan f eks
gjelde antall medlemmer, tilsatte, elever, o.l. Daer det disse faktiske opplys-
ningene som ma kontrolleres, i tillegg til rapporteringen om oppnadde resultater.
Det kan likevel vaae behov for afalge opp om satser som benyttes ved
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beregning av tilskuddet er rimelige. Det mai safall innhentes gkonomisk
informasjon fra en del mottakere, som kan brukes til & vurdere tilskuddssatsene.
Videre har departementet noen tilskuddsordninger som gjelder stanad til
privatpersoner. Reglene i gkonomiregelverket om tilskudd gjelder ogsa dike
utbetalinger, men beskrivelsen som er gitt ovenfor av ulike typer tilskudds-
ordninger under punkt 11-2 i kap. 11 i regelverkets funksonelle krav, passer
ikke for stegnader til privatpersoner. Denne typen stenadsordninger omfattes av
kap. 131 funkgonelle krav, hvor disse delesinn i tre hovedgrupper, med
forskjellige aktivitetskrav overfor stenadsmottaker: Stgnad til livsopphold uten
spesifisert sgknad, Stenad til livsopphold etter sgknad og Stgnad med krav
til aktivitet (kap. 13-2). Departementets stenadsordninger kommer inn under de
to siste hovedgruppene. Kontrollen vil vazre knyttet til opplysninger som gis,
krav til dokumentagon og selvdeklareringer. | tilfeller hvor det kreves innsendt
rapport om at visse forutsetninger oppfylles etterskuddsvis, ma slike rapporter
kontrolleres.

Vi oppfatter at departementet forsgker a opptre korrekt i forhold til disse
kravene, men at det gjenstér mye arbeid far oppfelgings- og tilsynsfunksjonene
er fullt ut pa plass. Sammenliknet med andre departementer, er gjennomgangen
av tilskuddsordningene opp mot kravene i gkonomireglementet en spesielt
tidkrevende prosess, sett i lys av det store antallet til skuddsposter pa departe-
mentets budsjett. Som nevnt, beregner departementet & ha gjennomgatt samtlige
tilskuddsordninger innen framlegging av budg ettproposigonen for 1999, hvor
departementet tar sikte pa & gi en omtale av «resterende» tilskuddsordninger.

| intervjuene Statskonsult har foretatt i departementet ble det fra de fleste
avdelingene papekt at det brukes for lite ressurser til tilskuddsforvaltning,
spesielt innenfor utdanningssektoren. Dette forklares ut fra det omfattende
reformarbeidet som har preget departementet de seneste arene, og gjennom-
faringen av skolereformene som na gis prioritet. | tilknytning til gjennom-
faringen av reformene, er det ogsa etablert nye tilskuddsordninger som
nedvendigvis har lagt beslag pa ressurser innenfor tilskuddsforvaltningen.
Avdelingene innen utdanningssektoren mener det ma brukes mer ressurser
framover pa tilskuddsordninger som er knyttet til gjennomfering av skole-
reformene. Det understrekes ogsa fra fagavdelingene at Administrasjons-
avdelingen har et godt grep pa koordineringen og oppfelgingen av arbeidet med
tilskuddsforvaltning i departementet.

Vi oppfatter at departementet gjer et grundig arbeid, og finner retningen pa
utviklingsarbeidet i samsvar med kravene i gkonomiregel verket.

| forbindelse med innarbeiding av kravene i gkonomiregelverket, arbeides det
med instruks for oppfelging av gkonomiregelverket i ytre etat, dvs for den
enkelte institugon eller grupper av institugoner. Instruksen vil bli et viktig
verktay for virksomheter som har fatt delegert ansvar for tilskuddsforvaltning.
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8.4.2 Vurdering av departementets ressursbruk til
tilskuddsforvaltning

Som nevnt i punkt 8.1, vil vi analysere hvor ressurskrevende tilskudds-
forvatningen er etter

hvilken type organ som forvalter tilskuddsordningen (er oppgaver delegert
eller desentralisert)
hvilken type virksomhet som er tilskuddsmottaker
fylkeskommuner og kommuner
ulike typer organisasjoner
trekk ved ordningene basert painndelingen i gkonomiregelverket.

Tilskuddsforvalter

Et stort antall ordninger forvaltesi sin helhet direkte av departementet. For
enkelte tilskudd er forvatningen delt dik at noe er i departementet, mens
hoveddelen av arbeidet gjares hos en annen tilskuddsforvalter. Tatt i betraktning
det store antallet tilskuddsposter pa departementets budsjett, er det i begrenset
omfang foretatt delegering av tilskuddsforvaltningen til underliggende
virksomheter.

Det er i farste rekke Samisk utdanningsrad (Tilskudd til produksjon av samiske
laaemidler), Nagonalt laaremiddel senter (Tilskudd til laerebgker), Norges
forskningsrad (Tilskudd til forskningsstiftelser), Bispedgmmene (forvaltning av
flere tilskuddsordninger til kirkelige aktiviteter) og Statens utdanningskontorer
som forvalter tilskuddsordninger i sin helhet. Saalig Statens utdanningskontorer
har de seneste arene fatt en utvidet rolle som tilskuddsforvaltere, og forvalter 12
tilskuddsordninger pa vegne av departementet. | tillegg er enkelte av
utdanningskontorene tildelt landsdekkende oppgaver for ytterligere fire
tilskuddsordninger.

Statens utdanningskontorer er underlagt Administrasonsavdelingen, som
falgelig har ansvar for styringen av disse etatene (jf kap 7). Men utdannings-
kontorene forvalter ogsa tilskuddsordninger pa vegne av Grunnskoleavdelingen,
Avdeling for videregaende opplaging og Avdeling for voksenopplaaing og
folkeopplysning.

| intervjuer med tre utdanningskontorer, framgar det at de har kommet sveat
ulikt i gang med & tilpasse tilskuddsforvaltningen til gkonomiregelverket. Ved ett
kontor forklares dette med manglende gkonomisk og juridisk kompetanse, mens
et annet kontor befinner seg i en vanskelig overgangsfase nar det gjelder rutiner,
ansvarsdeling og samarbeid internt. Tilpasning til nytt gkonomi-reglement
oppfattes som arbeidskrevende, men anses & fa positiv effekt pa sikt. Det
utdanningskontoret som har kommet lengst i til pasningsarbeidet, mener at
tilskuddsforvaltningen fungerer bra, og mener at Kirke-, utdannings- og
forskningsdepartementet har forbedret seg sterkt de senere & nar det gjelder
styring av tilskuddsforvaltningen. Men det understrekes at de ulike tilskudds-
ordningene som utdanningskontorene forvalter, burde samordnes bedre og at

108



styringen fra departementet kunne vaat mer enhetlig. Det pekes blant annet pa at
styringssignalene er uklare i noen sammenhenger hvor kommunene foretar
saksbehandling og utbetaling. Det understrekes ogsa at det er for store ulikheter
i hvordan saksbehandlingsregler og rutiner er lagt opp for tilskuddsordninger i
ulike sektorer, dvs mellom ulike avdelinger i departementet. Blant annet gjelder
det bruk av forskjelligartede skjemaer som burde vaat samlet i et enhetlig skjema
som kunne gjelde patvers av sektorer/avdelinger. Det pekes pa at rundskriv og
det meste av regelverket er samlet i tildelingsbrevet, og at dette i sterre grad
burde gjenspeile seg i en mer samlet og enhetlig oppfalging av
tilskuddsordningene. Imidlertid har en tro pa at dette vil bedre seg med
instruksen som departementet na utarbeider for oppfelging av @konomi-
regelverket i ytre etat. Det vises for gvrig til det progektet som er omtalt i punkt
8.3.2.

Helt eller delvis delegert tilskuddsforvaltning til underliggende virksomheter
innebarer ikke at en fraskriver seg ansvaret for styringen med tilskuddsord-
ningene, men at styringen vil forega som en del av etatsstyringen.

Gjennom intervjuene i departementet ble det uttrykt at der departementet
forvalter tilskuddsordninger i sin helhet, kreves det ngdvendigvis mer ressurser,
enn ordninger der forvatningsansvaret er helt eller delvis delegert. Det ble ogsa
papekt at rutiner ved forvaltning og utbetaling, etablering av nye ordninger,
kontroll, oppfelging og evaluering er saxlig ressurskrevende. Hvilken av disse
funksg onene som oppfattes som mest ressurskrevende, varierer mellom
avdelingene. Det framheves at det generelt er svaat tidkrevende og vanskelig a
finne gode, praktiske la@sninger som ordningene skal fungere etter, f eks méater
som kan sikre innebygde kontrollmekanismer ved fordelingen av tilskudd, som
ikke gjer det nadvendig med omfattende kontrollrutiner. Dette gjelder bade
arbeidet med nye ordninger og gjennomgang av eksisterende ordninger.

| intervjuene gav de fleste avdelingene uttrykk for at tilpasning til gkonomi-
regelverket vil kreve mye ressurser til tilskuddsforvaltning framover. Det ble
0gsa pdpekt at det vil kunne bli mye arbeid i kjalvannet av gjennomganger og
evalueringer, bade nar det gjelder arbeid med forskrifter, rundskriv og annet
regelverk, og omlegginger av rutiner for forvaltningen av ordninger. Imidlertid
regner en med a kunne hente ut en effektiviseringsgevinst pa sikt.

Tilskuddsmottaker

Pa Kirke-, utdannings- og forskningsdepartementets budsjett for 1997 har
departementet ansvaret for totalt 25 tilskuddsordninger som bevilges over 60-
poster; fire av disse er igjen inndelt i underposter/-ordninger. Til sammen utgjar
til skuddsordningene om lag 2,5 mrd kroner, hvorav de sterste ordningene
gjelder tilskudd til undervisning for fremmedspraklige elever, skolefritids-
ordninger og investeringer i skolebygg for seksaringer. Statens utdannings-
kontorer administrerer vel halvparten av post 60-tilskuddene.

Mottakerne av bevilgninger over 60-poster er i hovedsak fylkeskommuner og

kommuner, og gjelder tilskuddsordninger innenfor utdanningssektoren. De fleste
ordningene er tilskudd til grunnskolen, men noen poster gjelder ogsa
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videregaende opplaging. Det er et par unntak hvor andre enn kommuner og
fylkeskommuner er mottakere. Det ene unntaket gjelder tilskudd til institusjoner
(kap 221 post 61) som er kommunalt eller fylkeskommunalt eid, statlig eid eller
eid av stiftelser. Det andre gjelder tilskudd til andre tiltak for flyktninger og
asylsgkere i forbindelse med «Sprékpreven i norsk for fremmedspraklige
voksne», hvor private institusoner og kommuner er mottakere.

Det er krav om kommunal egenandel kun for tre av de gremerkede tilskudds-
ordningene pa Kirke-, utdannings- og forskningsdepartementets budsjett. Dette
gjelder kap 0221 post 65, kap 0221 post 67 og kap 0253 post 60.

Gjennom intervjuene ble det pekt pa tre problemer knyttet til mottakere av 60-
poster, som har betydning for ressursbruken. For det farste er rapporteringen fra
kommunene problematisk, da det er ulike systemer og rutiner bl ai forbindelse
med gkonomirapporteringen i stat og kommune. Departementet mener at det
nye gkonomirapporteringssystemet KOSTRA vil kunne | gse disse problemene.
For det andre pekes det pa at det kan vagre problematisk a fainn revisorattes-
terte regnskaper fra kommunesektoren, og at tilskuddsbel gpene ikke altid har
vaat skilt ut | regnskapet. Departementet gjennomferer —i samarbeid med
Sosial- og helsedepartementet og Finansdepartementet — et prosjekt om mal-
rettet bruk av revisorkontroll i tilskuddsforvaltningen. For det tredje framheves
det at tilskuddsordninger pa komplekse omréder, dvs hvor flere departementer
yter tilskudd, krever mer ressurser enn andre. Dette gjelder f eks saartilskudd til
kommunene, der Kommunal- og regionsdepartementet har et overordnet ansvar.
Et eksempel pa dette er tilskudd til fremmedspraklige. Mottakerne av bevilg-
ninger over 70-poster er gjengitt i tabell 8.1.

Tabell 8.1. Fordeling av typer mottakere av 70-postbevilgninger i 1997:

Type mottaker Antall ordninger

Frittstaende institusjoner, organisasjoner, stiftelser, nagingsdrivende 25
Rad/sekretariat 4
Stenad til privatpersoner

Ulike mottakere av progjektstette
Frittstdende/private skoler
Internasjonal e organisasjoner
Studentsamskipnader

Ol OO N

Sum 6

Departementet har ansvar for 60 tilskuddsordninger som bevilges over 70-poster
pa budsjettet for 1997, 14 av disse er igjen inndelt i underposter/-ordninger.
Inkludert disse er det til sammen 102 ulike tilskuddsordninger pa departementets
70-poster. Ser en bort fra studiefinansieringen gjennom Statens |anekasse pa om
lag 6,8 mrd kroner, utgjer tilskuddene pa 70-poster om lag 3,3 mrd kroner i
1997.

Typer mottakere er svaat forskjellige. Innen utdanningssektoren er det en rekke
private skoler, folkehggskoler og hegskoler, samt laalingeordninger, studie-
forbund og fjernundervisningsinstitugoner. | tillegg kommer tilskudd til forlag,
Kopinor, friskoleorganisasoner og ulike mottakere av pros ektsstette. For
forskningssektoren finner vi tilskudd til forskningsstiftelser og private
forskningsinstitusioner. Bade innenfor utdannings- og forskningssektoren
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bevilges det ogsa tilskudd til norsk deltakelse i internasionale programmer og
samarbeidsprogekter, — de fleste av disse gjelder avtalefestede bidrag og
kontingenter. Kirkeavdelingen har ansvar for tilskudd til Felleskirkelig rad,
kompetanseutvikling for prester og kateketer, og tilskudd til diverse kirkelige
formdl.

En rekke av tilskuddsordningene har mange mottakere, bl a kjennetegner dette
tilskuddsordninger til fjernundervisningsinstitugoner, voksenopplaging i
studieforbundene, private skoler, folkehggskoler og hagskoler, forsknings-
stiftelser og kirkelige fellesréd. Gjennom intervjuene fikk vi inntrykk av at
departementets ressursbruk knyttet til de ulike ordningenei sterre grad er
knyttet til hvor mange mottakere det er for hver tilskuddsordning, enn til typen
mottaker(organisagion). Dette gjelder bl atilskudd til voksenopplaging i
studieforbundene, hvor departementet selv er tilskuddsforvalter og foretar en
tidkrevende saksbehandling av rapporterte aktivitetstall som danner grunnlag for
beregning av en fordelingsnegkkel og etterskuddsvis utbetaling. Tilskudds-
forvaltningen fungerer tilsvarende for tilskudd til andre folkehggskoler enn de
fylkeskommunale. Informantene oppfatter dette som typisk direktoratsarbeid og
som sl@sing med ressurser i departementet.

Inndeling etter gkonomiregelverket

| skonomiregelverket, funkgonelle krav, del 111, kap 11-2, deles tilskuddene inn
etter om de er med eller uten tilbakebetaling. Hver av disse hovedtypene gis
henholdsvis to eller tre underkategorier. | tabellen i vedlegg 1 er departementets
tilskuddsordninger inndelt etter denne typol ogiseringen.

Tabellen viser at 65 tilskuddsordninger er uten tilbakebetaling, to ordninger er
med tilbakebetaling. Fire tilskudd omfatter typer ordninger bade med og uten
tilbakebetaling. For de seks tilskuddsordningene som gjelder kontingenter til
norsk deltakelse i internagjonale programmer og organisasjoner, er gkonomi-
regel verkets typol ogisering mindre dekkende. 1 tillegg har Kirke-, utdannings-
og forskningsdepartementet &tte tilskuddsordninger som gjelder stanad til
privatpersoner.

Gjennom intervjuene har vi inntrykk av at det er andre forhold enn gkonomi-
regelverkets inndelingen i som er avgjerende for ressursbruken. Ordninger som i
sin helhet forvaltes av departementet, krever mer ressurser enn ordninger der
forvaltningsansvaret er helt eller delvis delegert. Flere avdelinger peker ogsa pa
at giennomfaring av tildeling og utbetaling er mest ressurskrevende, spesielt der
utarbeiding av grunnlaget for utbetaling inngér i tilskuddsforvaltningen. Det
pekes ogsa pa at oppfalging, kontroll og evalueringer vil kreve mer ressurser
framover. Vi ser dette som viktigere distinksoner for ressursbruken, enn
gkonomiregel verkets inndelingen.

Kontingenter og andre bidrag til internasjonale programmer og
organisasjoner omfatter seks ordninger pa departementets budsjett: Tilskudd til
internasjonal e utdanningsprogrammer (0239.72), Tilskudd til internagonale
programmer (0281.73), Den meteorol ogiske verdensorganisasjon (0283.70),
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Internas onale samarbeidsprog ekter (0283.72), Internagjonale grunnforsknings-
organisasioner (0288.72) og EUs rammeprogram for forskning (0288.73).

Til sammen utgjer ordningene om lag 580 mill kroner, hvorav tilskudd til EUs
rammeprogram for forskning og utvikling er den sterste utgiftsposten med 339,3
mill kroner (S 111 1997). Felles for ordningene er at norske bidrag eller
kontingenter fastsettes ved avtal efestede beregningsformler, der brutto-
nasjonal produkt er en ngkkelfaktor. @konomiregel verkets bestemmelser om
kunngjering, seknad og kravene il tilsagnsbrev er ikke aktuelle for disse
tilskuddsordningene (Funksjonelle krav 11-3.0). Det er vart inntrykk at kontroll
med tilskuddene gér ut pa generelle formalia- og rimelighetskontroller
(Funkgonelle krav 11-5.2). Hvorvidt det er aktuelt med andre kontroller enn
dette, er avhengig av en konkret vurdering av den enkelte organisasjons
saaegenhet og egne kontrollrutiner. Statskonsult antar at en slik vurdering bar
foretasi tilknytning til Kirke-, utdannings- og forskningsdepartementets
gjennomgang av tilskuddsordninger som gjelder internasonalt samarbeid.

Andre forhold som pavirker ressursbruken

Gjennom intervjuene papeker flere avdelinger at det er ved endringer i
tilskuddsordninger at det er mest ressurskrevende a forvalte dem. Dette er saalig
merkbart ndr det er kompliserte kriterier som er lagt til grunn for etablering av
ordningen, kombinert med relativt stor politisk oppmerksomhet og
mediefokusering. Bade ndr det gjelder etablering, endring og generell gjennom-
gang av ordninger, pekes det pa at det er tidkrevende og vanskelig & utforme
mal settinger og tildelingskriterier som ogsa kan gi en hensiktsmessig kontroll.
Det pekes spesielt pa vansker som knytter seg til & utforme oppfalgingskriterier
som danner grunnlag for vurdering av effekter — saalig samfunnsmessige effekter
—som avspeiler formalet med den enkelte ordning.

Ressursbruken til tilskuddsforvaltningen pavirkes av den politiske
oppmerksomheten rettet mot ordningen.

Arbeid med sikte pa en overfering av aremerkede tilskudd til kommunenes
rammetilskudd vurderes ogsa som saalig tidkrevende, fordi det krever mye
forskriftsarbeid for a sikre riktig bruk av midlene. En dik omlegging vil ofte
vage vanskelig fordi det kan vaare politisk gnskelig & oppretthol de det
aremerkede tilskuddet.

Ressursbruk til ordingre tilskuddsordninger

Som det framgar av punkt 5.4.5, har Kirke-, utdannings- og forsknings-
departementet rapportert at dei 1997 bruker dregyt 15 arsverk pa arbeid med
tilskuddsordninger, hvorav ca halvparten til arbeid med rutiner og ca en tredjedel
til utvikling, oppfelging og evaluering av ordningene. Om lag to og et halvt
arsverk gar til kontroll.

Tatt i betraktning det store antallet tilskuddsordninger pa Kirke-, utdannings- og
forskningsdepartementets budsjett, kan det synes som at 15 arsverk til tilskudds-
forvaltning, eller kun fire prosent av departementets totale ressurser, er i minste
laget. Dette understettes i intervjuene, hvor flere avdelinger papeker at det har
vaat vanskelig & prioritere ngdvendige ressurser til oppfelging av gkonomi-
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reglementets krav til tilskuddsforvaltning. Dette forklares ut fra det omfattende
reformarbeidet som har preget departementet de senere drene. De fleste
avdelingene understreker ogsa at det vil vagre nadvendig a avsette mer ressurser
til tilskuddsforvaltning framover.

Forholdet mellom arsverk til tilskuddsforvaltning og antallet ordninger hver
avdeling har ansvaret for, er gjengitt i tabell 8.2.

Tabell 8.2 Antall arsverk til tilskuddsforvaltning i forhold til antall ordninger hver
avdeling har ansvar for, jf punkt 5.4.5.

Forvaltning av tilskuddsordninger KUF Stab Adm Kirke Grunn Videre Voksen Uni Forsk

Antall ordninger 85 0 9 5 13 18 12 22 6
Rutiner ved forvaltning 7,21 0 1,5 0,2 0,8 2,05 1,5 1,12 0,04
Utv., oppfalging og evaluering 539 0,2 0,6 0,3 03 2,53 1,2 0,23 0,03
Kontrollvirksomhet 2,65 0,2 0,4 0 0,1 0,62 1 0,3 0,03
Sum 1525 04 2,5 0,5 1,2 52 3,7 1,65 0,1

Fordelingen av ressursbruk mellom avdelingene viser forholdsvis sma varia-
soner, jf punkt 5.4.5. Ut frafordeling pa deloppgavene har avdelingene
imidlertid noe ulik ressursfordeling, noe som kan indikere at de befinner seg i
ulike faser i oppfalgingen av kravene i gkonomiregel verket.

Administrag onsavdelingen, Grunnskoleavdelingen og Universitets- og hag-
skoleavdelingen bruker i 1997 relativt mye ressurser parutiner i forhold til de
evrige oppgavene under tilskuddsforvaltning. | intervjuene ble det pekt pa at den
forholdsvis hgye ressursbruken til rutiner har sammenheng med det p&-gaende
arbeidet med tilpasning til gkonomiregelverkets krav. Hay ressursbruk til rutiner
er etter Statskonsults oppfatning ngdvendig for alegge til rette for senere
kontroll og oppfalging. De to fagavdelingene pekte ogsa pa at det har vaat
vanskelig a prioritere ressurser til tilskuddsforvaltning, da reformarbeid har hatt
hay prioritet i avdelingene.

Avdeling for videregdende opplaaing, Avdeling for voksenopplaaing og
Kirkeavdelingen har forholdsvis stor ressursbruk pa oppfealging og evaluering av
tilskuddsordningene. | intervjuene ble det i en av avdelingene understreket at
avdelingen i de to seneste arene har arbeidet med & gjare regelverket for forvalt-
ning av tilskudd mer presist, og at avdelingen er godt ajour med tilpasning til
gkonomiregelverkets krav. Etter Statskonsults oppfatning er dette arbeidet en
nadvendig «tilrettelegging» for & kunne foreta oppfelging og evaluering av
tilskuddsordninger.

Forskningsavdelingen har en jevn fordeling av ressurser mellom deloppgavene.
Avdelingen har flere tilskudd som gjelder kontingenter til internagonale
programmer og organisasoner samt tilskudd som er basisbevilgninger til
forskningsstiftelser. | intervjuet ble det pdpekt at noe av ressursbruken til
tilskudd ble plassert under budgettarbeid og internasjonale saker i kartleggings-
skjemaet.
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8.4.3 Oppsummering av forhold som kan pavirke ressursbruken

Pa bakgrunn av véar kartlegging kan vi oppsummere at ressursbruken til
forvaltning av tilskuddsordningene har en tendenstil & gke nar

tilskuddsordninger er aktivitetsstyrte og ikke rammestyrte

departementet selv er tilskuddsforvalter, framfor nér tilskuddsforvaltningen
er helt eller delvis delegert

det er ulikheter i gkonomirapporteringssystemet hos mottaker og forvalter
flere departementer yter tilskudd pa tiltaksomradet

antallet tilskuddsmottakere pr ordning stiger

tilskuddsordningen endres og er avhengig av omfanget pa endringen
politisk oppmerksomhet og mediafokus aker

det mangler gode, praktiske |@sninger for ordningen, og kontrollrutinene
derfor blir mer omfattende.
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9 Oppsummering og sammenfattende analyse

9.1 Innledning

| dette kapitlet sammenfatter og drefter vi resultatene av kartleggingsarbeidet. |
henhold til mandatet for departementsgjennomgangen, har analysen fokus pa
departementets styring og forvaltning av midler som bevilges av Stortinget. Vi
sgker & belyse falgende hovedspgrsmal:

Synes den interne ressursbruken i departementet & vagre rimelig fordelt pa
ulike funkgoner og oppgaver?

Er departementets bruk av ressurser til etatsstyring og tilskuddsforvaltning
tilstrekkelig til @ mete kravene i gkonomiregelverket for staten?

Kan det med utgangspunkt i kartleggingene antydes konsekvenser for den
interne ressursdisponeringen i departementet?

Ulike trekk ved departementet og dets virksomhet vil bli beskrevet og dreftet i
den utstrekning de ma antas a kunne pavirke omfanget, fordelingen og
effektiviteten i ressursbruken internt i departementet.

| punkt 9.2 gis en oppsummering av hovedfunn, i punkt 9.3 felger Statskonsults
vurderinger og i punkt 9.4 sammenfattes tilradingene.

9.2 Oppsummering av hovedfunn

9.2.1 Kirke-, utdannings- og forskningsdepartementets
oppgaver, ansvar og organisering

Kirke-, utdannings- og forskningsdepartementet har ansvar for omradene kirke,
utdanning og forskning. Et omfattende reformarbeid har preget departementet
de senere ar, og gjennomfaring og forvaltningsmessig oppfelging av de store
reformene vil sta sentralt i departementets arbeid ogsai de neameste arene. Et
stort og viktig reform- og omstillingsarbeidet er foretatt i utdanningssektoren,
og omfatter grunnskolen, videregdende opplaging, og hggskoler og universi-
teter. Innenfor forskningssektoren gjennomfares et omfattende omstillings-
arbeid. Sentralt i det kirkelige reformarbeidet stér desentralisering og oppgave-
overfaring til kirkens organer regionalt og lokalt. Omstillingsarbeidet i
utdannings-, forsknings- og kirkesektoren skal viderefgres og falges opp de
naameste arene.

Et saartrekk ved denne sektoren er at det, med unntak for forskningsfeltet, ikke
finnes en mellomliggende struktur, dvs underliggende direktorater eller sentral-
administrative organer mellom departementet og de utgvende virksomhetene.

Departementet har derfor et direkte styrings- og forvaltningsansvar i forhold til
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sektoren og underliggende virksomheter, og blir behandlingsinstans for et stort
antall enkeltsaker.

Kirke-, utdannings- og forskningsdepartementet har ca 140 underliggende virk-
somheter, og har derfor en omfattende etatsstyring. Departementets andel av
postene 01 og 11 utgjer om lag 18 prosent av statsbudsjettets samlede belgp pa
disse postene. Om lag 14 prosent av ale statstilsatte har sitt arbeid i virksom-
heter under departementet. | tillegg til underliggende etater, spiller kommuner
og fylkeskommuner en sentra rolle innenfor departementets ansvarsomrade.

Tilskuddsordninger utgjer en betydelig del av departementets budgjett. Kirke-,
utdannings- og forskningsdepartementet forvalter om lag 140 tilskudds-
ordninger fordelt pa ca 85 poster, og tilskuddspostene bel gper seg til 12,3
milliarder kroner, dvs 44 prosent av budgjettet, som dels forvaltes av
departementet og dels av underliggende virksomheter.

Kirke-, utdannings- og forskningsdepartementets virkemidler kan grupperes som
falger:

Lov- og regelverk.

Politiske virkemidler, formidlet gjennom blant annet St prp nr 1, andre
stortingsdokumenter, retningslinjer og sektorplaner.

Organisatoriske virkemidler som oppretting av underliggende
virksomheter, endringer i oppgavefordeling innenfor ansvarsomrédene
samt reformer og endringer i tilknytningsform og avtaler om lgnns- og
arbeidsvilkar.

Buds ettmessige og gkonomiske virkemidler, herunder et stort antall
tilskuddsordninger.

Innholdsmessige virkemidler, herunder |azreplaner.

Informagon og veiledning

Evaluering og tilbakerapportering.

9.2.2 Utviklingen i departementets ansvarsomrader

Det har vaat en nominell gkning i departementets budgett fra ca 20 mrd kroner i
1992 til 28 mrd kroner i 1997. Rammetil skudd/sektortilskudd til grunnskolen og
til fylkeskommunal videregaende opplaging patil sammen dreyt 8 mrd, 1,3 mrd
til ekstraklasser og 0,4 mrd til diverse laalingetilskudd er da trukket fra 1992-
tallet, og utldn pa 6,5 mrd i 1997 er holdt utenfor. Tar man hensyn til
prisutviklingen i perioden, kan man grovt s at dreye 70 prosent av veksten pa ca
8 mrd er realvekst. Dette gir en realvekst i perioden paca 29 prosent / ca5
prosent gjennomsnittlig pr ar.

De postgruppene som forklarer mest av veksten er Overfaringer til private, Lann
og Varer og tjenester. Postgruppen Nybygg/anlegg er laverei 1997 enn i 1992.
Nar det gjelder vekstens fordeling pa programkategoriene, er det Hagre
utdanning som star for den sterste delen. Programkategorien Forskning har hatt
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betydelig vekst, men tallene er pa et langt lavere niva enn Hggre utdanning, og
knytter seg i hovedsak til internasjonalt forskningsarbeid under EZS-avtalen. For
ovrig har det vaat en vekst i programkategorien Grunnskolen i forbindelse med
Reform 97. Veksten kan altsdi hovedsak knyttes til budsjettkapitler som gjelder
L &nekassen og universiteter og hagskoler. | forbindelse med at antall
studieplasser har gkt, har volumet pa stipend og 1an samt driftsutgiftene ved
universiteter og hagskoler gkt.

Denne volumveksten har trolig pavirket arbeidsmengden i departementet i noen
grad, men dersom veksten i utgiftene hadde hatt ssmmenheng med endringer
som krever omfattende innsats fra departementet, ville det kunne gjenspeilesi en
tilsvarende vekst i departementets interne utgifter (jf kapittel 6), saalig nar det
gelder Universitets- og hagskoleavdelingen. Vi kan imidlertid ikke se noen dik
sammenheng (jf punkt 6.3.1). Derfor gar vi ut fraat budsjettutviklingen pa
departementets omrade i perioden 1992-97 ikke er en viktig forklaringsfaktor
nar det gjelder utvikling i departementets interne ressursbruk i samme periode.

9.2.3 Departementets ressursbruk etter typer hovedoppgaver

Departementets totale ressursbruk pa om lag 380 arsverk fordeler seg pa rundt
20 prosent til hver av funksgonene sekretariat for politisk ledelse og gjennom-
faring av sektorpolitikken, 14 prosent til hver av funksonene ivaretakelse av
forvaltningsoppgaver og styring av underliggende virksomheter. Fire prosent av
ressursene medgdr til forvaltning av tilskuddsordninger.

Departementet bruker 28 prosent, eller godt og vel 107 arsverk til intern
administragon, inklusive al forvaaelse- og arkivtjeneste. Dette er den hoved-
funksjonen som enkeltvis legger beslag pa flest ressurser. Departementets
tidsbruk fordeler seg med knapt tre firedeler til eksternt rettet arbeid og arbeid
som sekretariat for politisk ledelse, og drayt en firedel til internadministrative
formdl.

Bortsett fra staben, er det Forskningsavdelingen og Grunnskoleavdelingen som
har relativt hayest andel av ressursene knyttet til oppgaver som sekretariat for
politisk ledelse. For Forskningsavdelingen har dette sasmmenheng med at
avdelingen bruker mest ressurser av ale fagavdelingene til arbeid med St prp nr
1 (4,4 &rsverk). Dessuten har avdelingen ansvar for samordning av forsknings-
saker nagonalt og internasjonalt, et arbeid som ofte krever avklaring pa politisk
niva, og som gar patvers av departementer. For Grunnskoleavdelingen er denne
tidsbruken for en stor del knyttet til arbeidet med Reform 97. Framover gjenstar
mye iverksettingsarbeid, og det er trolig at avdelingen vil fa en for-skyvning fra
arbeid rettet mot politisk ledelse til arbeid med gjennomfering av
sektorpolitikken. Avdelingen forventer fortsatt stor oppmerksomhet knyttet til
sitt saksfelt, noe som vil opprettholde en relativt hagy andel av tiden til oppgaver
for politisk ledelse. Avdeling for videregdende opplaaing bruker til ssmmenlik-
ning nesten dobbelt sA mange arsverk til gjennomfering av sektorpolitikken som
til sekretariatsoppgaver. Gjennomferingen og evalueringen av Reform 94 inngar
i gjennomfaring av sektorpolitikken.
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Undersgkelsen viser at Universitets- og hagskoleavdelingen, som har mange
underliggende virksomheter, bruker 16 prosent pa etatsstyring og 11 prosent pa
giennomfaring av sektorpolitikken. Grunnskoleavdelingen og Avdeling for
videregdende opplaaing, som har ansvaret for en sektor der de fleste aktivi-
tetene skjer i kommunal og fylkeskommunal regi, og samtidig har fa under-
liggende virksomheter, bruker knapt 30 prosent til gjennomfaring av sektor-
politikken og mellom 2 og 7 prosent til etatsstyring. Slik sett gjenspeiler
undersgkelsen ulikhetene mellom avdelingene og derved de ulike virkemidlene
de benytter.

Alle avdelingene innenfor utdanningsomradet har relativt hey andel av ressursene
knyttet til forvaltningsoppgaver (13-30 prosent). Disse oppgavene fordeler seg
noksa likt med en halvpart til forskriftsarbeid og lagreplaner og tilsvarende til
enkeltvedtak og besvarelse av enkelthenvendel ser. Universitets- og
hagskoleavdelingen skiller seg klart ut med & bruke flest arsverk til enkelt-
vedtak.

Kirkeavdelingen bruker sine ressurser pa en utypisk mate sammenliknet med de
evrige fagavdelingene. Avdelingen bruker over halvparten av sine arsverk til
styring av underliggende virksomheter. Av dette gar ca 3 arsverk med til styring
av bispedgmmene m.m., mens arbeid med Opplysningsvesenets fond krever ca
22 arsverk.

Bade i absolutte tall og prosentvis bruker Avdeling for voksenopplaging og
folkeopplysning og Avdeling for videregaende opplaaring mest tid til tilskudds-
forvaltning. Alt i at bruker Kirke-, utdannings- og forskningsdepartementet
drayt 15 arsverk paforvaltningen av ca 140 tilskuddsordninger.

Administragonsavdelingen bruker 46 prosent av sine samlede ressurser til
internadministrative formd. Bare knapt 30 prosent av departementets samlede
ressursbruk til intern administragon utferes av Administragonsavdelingen. Det
viser at mange av disse oppgavene er desentralisert til avdelingene, bl a arkiv- og
forvaaelsetjenesten, og at Administragonsavdelingen utfarer en rekke direkte
utadrettede oppgaver, saalig knyttet til gjennomfering av sektorpoli-tikken nar
det gjelder tilskuddsforvaltning, IT i skolen og forhandlingssaker.

Nar vi sammenlikner Kirke-, utdannings- og forskningsdepartementets ressurs-
bruk med tilsvarende i de @vrige departementene Statskonsult har gjennomggétt,
finner vi i stor grad samsvar i fordelingen mellom ulike oppgavetyper eller
hovedfunkgoner. Selv om det framkommer enkelte ulikheter, er forskjellene sma
i forhold til fellestrekkene.

Kirke-, utdannings- og forskningsdepartementet skiller seg ut fra de gvrige
departementene med en hgyere andel av arsverkenetil styring av underliggende
virksomheter. Departementet bruker her 52 arsverk, eller 14 prosent, av total
ressursbruk, mot 2-8 prosent i de @vrige departementene. Det utgjer ca 0,4
arsverk pr virksomhet. | andaget inngdr imidlertid ressursbruk til forvaltning av
Opplysningsvesenets fond, noe som legger beslag pa 6 av de 14 prosentene. Ser
vi bort fra dette, bruker Kirke-, utdannings- og forskningsdepartementet 8
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prosent av sine ressurser (ca 30 arsverk) til a styre ca 140 underliggende virk-
somheter. Det gir ca 0,2 arsverk pr virksomhet. De tidligere undersakel sene
viste et gjennomsnitt pa ca 1 arsverk pr virksomhet. Sosial- og helsedeparte-
mentet med sine 35 underliggende virksomheter brukte ca 0,4 arsverk pr
virksomhet.

Nar flere funksoner sesi sammenheng, er det sterre forskjeller mellom Kirke-,
utdannings- og forskningsdepartementet og de andre departementene. De
forholdsvis sma forskjellene som framkommer ved sammenlikning av
enkeltfunks onene, drar stort sett i samme retning. Departementet bruker til
sammen bare 39 prosent av sine ressurser til de to funksonene sekretariat for
politisk ledel se og gjennomfaring av sektorpolitikken, mens de avrige
departementene varierer her mellom 44 og 62 prosent. Trekkes tradisonelle
forvaltningsoppgaver inn, utjevnes ulikhetene noe. Kirke-, utdannings- og
forskningsdepartementet kommer da opp i 53 prosent av total ressursbruk, mens
de andre departementene varierer mellom 58 og 68 prosent.

Kirkeavdelings profil for ressursbruk skiller seg fra de avrige fagavdelingenes.
Holdes denne avdelingen utenfor, ser vi at departementets samlede ressursbruk
til sekretariatsfunkgonen, gjennomfaring av sektorpolitikken og forvatnings-
oppgaver gker fra53 til 59 prosent. Daligger Kirke-, utdannings- og
forskningsdepartementet i (og ikke under) et nedre gjikt for tidsbruk til disse
funks onene sammenliknet med de andre departementene Statskonsult har
gjennomggatt.

Alti dt synes funksonsanalysen avise at Kirke-, utdannings- og forsknings-
departementet relativt sett har en forholdsvis lav samlet ressursbruk til
sekretariatsfunks onen og gjennomfering av sektorpolitikken, og en noe hgyere
andel til forvaltningsoppgaver og styring av underliggende virksomheter enn
gjennomsnittet av de undersgkte departementene. Andelen ressurser til
tilskuddsforvaltning og intern administragon ligger jevnt med de evrige. Men ser
vi pa drsverk pr styrt underliggende virksomhet, ligger departementet klart
lavere enn alle gvrige departementer.

9.2.4 Utviklingen i departementets interne ressurser

Vi har kartlagt sammensetningen av personalet i Kirke-, utdannings- og
forskningsdepartementet. Kartleggingen gir et bilde av et stort departement, som
har hatt en viss nedgang i antall tilsatte i perioden 1992-96. Det er stor variagon
i sterrelsen pa avdelingene (mellom 20 og 80 tilsatte). Om lag 60 prosent av de
tilsatte er kvinner. Andelen tilsatte med utdanning fra universitet og hagskole,
heyere grad, er lav (46 prosent) ssmmenliknet med departe-mentene i tidligere
giennomganger (der andelen gjennomsnittlig ligger rundt 65 prosent). Turnover
er ikke spesielt hay, men varierer mellom avdelingene.

De samlede driftsutgiftene under post 01 og 11, kapittel 0200, har hatt en
nominell vekst pa 16 prosent i perioden 1992-96. Realveksten, ndr en korrigerer
for prisstigning i perioden pa 11 prosent, er 5 prosent. Den gjennomsnittlige
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manedsinntekten for tilsatte i Kirke-, utdannings- og forskningsdepartementet
ligger noe lavere enn gjennomsnittet for departementene samlet. De gjennom-
snittlige driftsutgiftene pr tilsatt i departementet (totale driftsutgifter over
kapittel 0200/tillingshjemler pa kapittel 0200) ligger svaat lavt sammenliknet
med Finansdepartementet, Samferdsel sdepartementet og
Miljeverndepartementet.

Departementet har satt opp mange mal og prioriteringer i Administrativ strategi-
plan 1996-99 og Strategisk personalplan 1996-98. Vi har sett pd mal settinger
knyttet til mal- og resultatstyring og til personalpolitikk og kompetanse-
utvikling.

Nar det gjelder departementets arbeid med mal- og resultatstyring, viser var
undersgkelse at departementet er i gang med et arbeid i forbindelse med
tilpasning til det nye gkonomiregelverket. Vi har funnet at det er lite fokus pa—
og déarlig samordning av — virksomhetsplanlegging, og at vare informanter stort
sett er forngyd med budgjett- og regnskapsrutinene i departementet.

Innenfor omradet personal politikk og kompetanseutvikling har det veat et
problem for departementet at antallet tilsatte var langt hayere enn rammene
forutsatte. Derfor ble det innfert en ordning med sentral vurdering av alle
stillinger ved ledighet. PA grunn av svakheter ved hvordan ordningen fungerer i
dagens situasjon, bed uttet departementet i januar 1998 a avvikle ordningen.
Vurdering av hvordan personellressurser skal fordeles, gjaresi forbindelse med
den interne budsettfordelingen. Det synes som om det blir satset lite paintern
kompetanseutvikling i forhold til det som er satt opp som mal i personalplanen.

9.2.5 Departementets styring av underliggende virksomheter

Kirke-, utdannings- og forskningsdepartementet har ca 140 underliggende
virksomheter som er svaat forskjellige med hensyn til sterrelse og funksgon, og
varierer frauniversiteter, statlige hagskoler og forskningsinstitugoner, kompe-
tansesentra og Statens utdanningskontorer til bispedegmmene. Det betyr at
departementet ma utfare et omfattende og differensiert arbeid med styring av de
underliggende virksomhetene. Styringen avgrenses av rammer som settesi
lovgivningen pa de forskjellige omrédene. Kirkeloven og universitets- og
hegskoleloven gir visse begrensninger pa den direkte styringen fra
departementets side.

Styringen av underliggende virksomheter er for det meste lagt til fagavde-
ingene. Til Administragonsavdelingen ligger blant annet ansvar for under-
liggende virksomheter som utfarer oppgaver for mer enn én fagavdeling, for
eksempel Statens utdanningskontorer.

Det er klare ulikheter mellom de forskjellige avdelingenes tildelingsbrev til sine
underliggende virksomheter, men store likhetstrekk innenfor hver avdeling mht
hvordan disse brevene er utformet. Mange av de underliggende virksomhetene
mottar likelydende tildelingsbrev, der institug onsspesifikke opplysninger
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hovedsakelig framgér av tabellvedlegg. Tilpasningen til hver enkelt virksomhet
er liten, og brevene kan inneholde tema som ikke angar alle mottakerne. | mange
av tildelingsbrevene til hagskolene legges det vekt paa gi retningslinjer for
budgettering og gkonomiforvaltning. Det gis detaljert informasjon om
fullmaktenes innhold, og det henvises til relevant regelverk (bevilgnings-
reglementet og tidligere rundskriv fra departementet).

Universitets- og hegskoleavdelingen avholder etatsstyringsmeter relativt selden.
| 1997 ble det holdt slike mgter med 13 av de ca 50 virksomhetene. Det er
mange deltakere fra bade departement og underliggende virksomhet.
Departementet er jevnt over representert pa noe lavere niva enn virksomhetene,
noe de vi har intervjuet uttrykker seg lite forngyd med.

| universitets- og hegskolesektoren har man i flere & holdt kortrapportmeter
med en del av institusjonene hvert &, noe varierende i antall og skiftende etter
en behovsvurdering i departementet pa bakgrunn av arsrapport mv. | 1996 ble
det avholdt slike magter med alle, dvs med i underkant av 50 virksomheter, noe
ledelsen i Universitets- og hagskoleavdelingen mente var svaat ressurs-
krevende. Avdelingens ambigonsniva er likevel a holde styringssamtale én gang
pr & med hver hggskole/hvert universitet.

Det gar lang tid fratildelingsbrev, som gar ut i januar, til rapportering som gis
ved arsrapport til departementet i mars aret etter, dvs ca 14 maneder fra
styringssignaler gistil rapportering foreligger. Dette medfarer blant annet at
departementet i forbindel se med tildelingsbrev for 1997 ikke har rapporterings-
data som gjelder farste halvar av 1996, men kun har arsmeldingsdata for 1995
(bortsett fra eventuelle DBH-data). Dermed blir det ikke noen dluttet sirkel
(«styringsslgyfe») med styringssignal for inneveaende & b rapport for del av
innevagende & P styringssignaler for neste ar basert pa rapportering fra
innevaarende &.

| rapporteringen fra universiteter og hegskoler har driftsmessige og administra-
tive utfordringer fatt en bred omtale. Enkeltaktiviteter og driftsmessige detaljer
synes & ha fétt stor plassi forhold til mer analysepreget rapportering om viktige
forhold som f eks forskning og utvikling. Stillingene (post 01 Iann) som er den
sterste utgiftsposten og hagskolenes viktigste ressurs, vies ogsa relativt liten
oppmerksomhet mht rekruttering, kompetanse, turnover mv. | noen grad bergres
imidlertid disse forholdene under Generell tilstandsvurdering, som ikke er en del
av arsrapporteringen.

Rapporteringen fra virksomheter underlagt Universitets- og hegskoleavdelingen
skjer etter en punktvis mal som kan ses som en huskeliste. Departementet har
ikke gitt retningdinjer for hvilke opplysninger som skal prioriteres under hvert
av punktene, eler hvilke punkter hver enkelt virksomhet bar legge mest vekt pa
arapportere om. Virksomhetene uttrykte at de savner ettersparsel fra departe-
mentet om rapportering paforskning og utvikling.

Kravene til rapportering er i hovedsak kvantitative. Departementet forholder seg
i liten grad til kvalitative sider ved virksomhetenes aktiviteter og resultater. De
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ber om rapportering av data de mener de kan forholde seg til — omfanget av
underliggende virksomheter tatt i betraktning. Flere av de underliggende institu-
gonene savner et langsiktig perspektiv for sin virksomhet. Videre gnskes det
mer tilbakemelding pa de faglige resultatene og den faglige kvaliteten som den
enkelte ingtitugon har oppnadd.

Det skjer i liten grad sasmmenstilling av 1996-tall med tall for foregdende .
Dermed f& man ikke umiddelbart noe inntrykk av i hvilken grad utviklingen gar
i ensket retning. Det skjer heller ikke noen oppdeling av tallene, verken i form av
kvartal eller halvar/semester eller i form av flere tidspunkter, noe som ogsa
kunne gitt informasion om utviklingen mht mal oppnael se.

9.2.6 Departementets styring av tilskuddsordninger

For atilpasse tilskuddforvatningen til kravenei gkonomiregelverket, har
Kirke-, utdannings- og forskningsdepartementet organisert et internt prosekt.
Det er forankret i departementets ledelse og involverer samtlige avdelinger. |
progektet arbeides det med en gjennomgang av ale tilskuddsordningene med
tanke pa forbedret utforming, oppfalging og kontroll, og pa en presentasion av
ale ordningene i budsjettproposisonen i | gpet av arene 1997-99.

Pa bakgrunn av var kartlegging kan vi oppsummere at departementets
ressursbruk til forvatning av tilskuddsordningene har en tendens til & gke nar

tilskuddsordninger er aktivitetsstyrte og ikke rammestyrte

departementet selv er tilskuddsforvalter, framfor nér tilskuddsforvaltningen
er helt eller delvis delegert.

det er ulikheter i gkonomirapporteringssystemet hos mottaker og forvalter
flere departementer yter tilskudd pa tiltaksomradet

antallet tilskuddsmottakere pr ordning stiger

til skuddsordningen endres og ressursbruken er avhengig av omfanget pa
endringen

politisk oppmerksomhet og mediafokus aker

det mangler gode praktiske lgsninger for ordningen og kontrollrutinene
derfor blir mer omfattende

Kirke-, utdannings- og forskningsdepartementet bruker 15 arsverk, eller 4
prosent av departementets ressurser til forvaltning av 140 tilskuddsordninger.
Det gir ca0,1 arsverk pr tilskuddsordning. Deles drsverkene pa de 85 postene,
gir det 0,2 arsverk pr post. De gvrige departementer vi har undersekt, har brukt
mellom 0,1 og 0,3 arsverk pr ordning.
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9.3 Sammenfattende analyse — Statskonsults
vurderinger

9.3.1 Ressursbrukens fordeling mellom funksjoner og oppgaver

Veksten i det samlede budgettet for Kirke-, utdannings- og forskningsdeparte-
mentets ansvarsomrader skyldes i hovedsak en gkning i antallet studenter, og
derfor gkt utdanningstilbud i undervisningssektoren og hayere stipend og utlan
fra Statens lanekasse for utdanning. Denne volumveksten har i relativt liten grad
pavirket departementets bemanning og interne budsj ettsituasjon.

De store reformene og omstillingene i sektoren har hatt stor pavirkning pa
departementets arbeid og arbeidsmengde. Gjennom intervjuene har vi inntrykk
av at ressursfordelingen mellom oppgavetypene eller hovedfunkgonene har
endret seg pa 90-tallet. Da de sakkyndige radene ble nedlagt i 1992, fikk
departementet tilfart en del oppgaver som naturlig kan ligge i sentral-
administrative organer utenfor et departement. Det farte blant annet til at
departementet nd oppgir at det behandler et sterre antall enkeltsaker enn
tidligere, og at ressursbruken til forvatningsoppgaver derfor har gkt. Det
omfattende reformarbeidet har samtidig gkt departementets behov for ressurser
bade til sekretariatsfunksjonen, gjennomfering av sektorpolitikken og forskrifts-
og laaeplanarbeidet. Var undersgkelse av tidsbruken til de ulike oppgavetypene
indikerer at man i innevaaende & ikke har gitt hgy prioritet til disse oppgavene.
Departementet selv har ogsa gitt uttrykk for at man ikkei tilstrekkelig grad
ivaretar oppgavene knyttet funkgonen som sekretariat for politisk ledelse.

Selv om det har vaat et sentralt element i omstillingen & gjennomfare mer
fristilling og desentralisering, jamfer delegering til universiteter og hagskoler i
den nye loven og til styrer og radsorganer i Den norske kirke etter ny kirke-
lovgivning, har mye arbeid blitt trukket inn i departementet i forbindel se med
omstillingsarbeidet. Denne strategien kan ha vaat nyttig og fruktbar i en fase der
reformer skal planlegges, utformes og iverksettes, men er trolig ikke like
hensiktsmessig ndr man i sterre grad er i gang med gjennomfearing og mer
ordinag drift i sektoren. Departementet star overfor en utfordring med & omstille
sitt arbeid fra store reformer til mer ordina drift. Delegering av oppgaver og
utnytting av de fullmakter som er lagt til utdannings- og kirkesektoren er
sentrale elementer i denne omleggingen.

Utfordringen kan ogsa belyses ved a se pa den relativt haye andelen av
ressursene som gar med til forvaltningsoppgaver — saalig i utdanningssektoren.
Denne ressursbruken tyder pa at Kirke-, utdannings- og forskningsdeparte-
mentet utfarer oppgaver som ikke bar ligge i et departement, dersom det skal
kunne ivareta sine oppgaver som sekretariat for politisk ledelse og sektorstyrer
paen god méte. For eksempel har departementet i forbindelse med reform-
arbeidet statt mer sentralt i utarbeidingen av lagreplaner for alefagi videre-
gaende skole enn tidligere, da dlikt arbeid i hovedsak har ligget utenfor
departementet. Vi anser det som mer hensikismessig at hoveddelen av dette
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arbeidet delegeres til andre organer. @vrige oppgaver som kan tenkes delegert
ut, er arbeid med rammeplaner, metodiske veiledninger og etterutdanning.

Departementet fatter en rekke enkeltvedtak. Noen av disse er departementet
palagt autfgre i henhold til lovgivning, men vi anser det som nedvendig at
departementet sgker a redusere antallet enkeltvedtak der departementet selv
utfarer ferste gangs behandling. Det vil kunne forenkle klagesaksbehandlingen,
som for en rekke saksomrader trolig vil métte ligge i departementet ogsa i
fortsettel sen.

Alle departementer mottar en rekke enkelthenvendel ser. Kirke-, utdannings- og
forskningsdepartementet bruker ca 15 arsverk til & besvare sike henvendel ser.
Dette er arbeid det er vanskelig prioritere ned, men det kan vaae hensiktsmessig
avurdere om arbeidet med slike saker kan organiseres noe mer effektivt.

Vi har innenfor rammen av dette progjektet ikke vurdert endringer i utdannings-
administrasjonen under Kirke-, utdannings- og forskningsdepartementet. Vart
utgangspunkt er behovet for & delegere saker ut av departementet. Vi ser det
som mest nagliggende a vurdere eksisterende organer som aktuelle & delegere
ytterligere oppgaver til. Innenfor grunnskole og videregaende opplaging, peker
Statens utdanningskontorer seg ut som aktuelle for divareta dike oppgaver. De
har allerede noen dlike saker, og enkelte kontorer ivaretar landsdekkende funk-
goner (jf punkt 9.3.2). Andre virksomheter, som de statlige kompetansesentrene
og Nasjonalt laaremiddel senter, kan ogsa vaae aktuelle & delegere saker til.

Innenfor hayere utdanning kan det nyetablerte Norgesnettradet tildeles oppgaver
som i dag utferesi departementet eller i de sakkyndige rédene for lager-,
ingenigr- og helse- og sosialfagutdanningene. For gvrig er det av vesentlig
betydning at departementet benytter de fullmakter til delegering som ligger i
lovverket for sektoren.

Administragonsavdelingen er den nest starste avdelingen, og den utferer bare
knapt halvparten av de internadministrative oppgavene i departementet. Av-
delingen er tillagt en rekke andre oppgaver. For & profesionalisere og tydelig-
gjere de internadministrative stetteoppgavene i departementet, ser vi det som
hensiktsmessig at man nd har valgt a flytte en del oppgaver ut av Administra-
gonsavdelingen. Denne endringen er vedtatt iverksatt fra mars 1998. Spesielt ut
fra de utfordringene som det nye gkonomiregelverket medferer, men ogsafor a
styrke personal- og kompetanseutviklingsarbeidet, vil gkt fokus pa de intern-
administrative oppgavene i en «renere» administrag onsavdeling kunne veere
gunstig, jf punkt 9.3.3.

Kartleggingen av tidsbruk til oppgavetyper viste at Kirke-, utdannings- og
forskningsdepartementet prosentvis bruker noe mer av sin tid til etatsstyring enn
gjennomsnittet av de tidligere undersgkte departementene — ogsa nar vi ser bort
fra arbeidet med Opplysningsvesenets fond. Men dersom arsverkene veies mot
antallet underliggende virksomheter, finner vi at departementet bruker langt
faare arsverk pr virksomhet enn de evrige. Dette kan indikere at Kirke-,
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utdannings- og forskningsdepartementet bar gke ressursinnsatsen til etats-
styring. En videre drefting av dette falger i 9.3.2.

9.3.2 Ressursbruken til etatsstyring og tilskuddsforvaltning

Som nevnt i punkt 9.2.3, bruker Kirke-, utdannings- og forskningsdepartementet
atte prosent av sine ressurser (ca 30 arsverk) til a styre ca 140 underliggende
virksomheter, nar Opplysningsvesenets fond er holdt utenfor. Det gir ca0,2
arsverk pr virksomhet. De tidligere undersekel sene viste et gjennomsnitt paca 1
arsverk pr virksomhet. Sosial- og hel sedepartementet med sine 35 underlig-
gende virksomheter er det av de undersgkte departementene som har nest flest
underliggende virksomheter. Dette departementet brukte ca 0,4 arsverk pr etat.

Som omtalt i kapittel 7, antar vi at ressursbruken til etatsstyring gker nar antallet
underliggende virksomheter gker, ndr kompleksiteten og heterogeniteten ved de
underliggende virksomhetene agker og nar konfliktnivaet i sektoren er hayt.
Autonomitet i de underliggende virksomhetene antar vi vil redusere ressurs-
bruken i departementet.

Vi makunne anta at Kirke-, utdannings- og forskningsdepartementet har visse
stordriftsfordeler knyttet til styringen av de 140 underliggende virksomhetene,
blant annet fordi etatsstyringen omfatter flere likeartede virksomheter, som f eks
26 statlige hagskoler, 11 bispedammerad og 18 statlige utdanningskontorer.
Dessuten kan vi anta at ressursbehovet reduseres av at bade de kirkelige orga-
nene, universitetene og hagskolene har relativt stor autonomi. Men antallet
virksomheter, den variasonsbredden og kompleksiteten som preger deres opp-
gaver og ansvarsomrader, utfordringene knyttet til relativt omfattende reformer
og den politiske oppmerksomheten som rettes mot omradene, indikerer at
departementets ressursbruk til etatsstyring ligger for lavt, og at departementet
har et kapasitetsproblem pa dette omradet.

Nar det gjelder tilskuddsforvaltning, ligger Kirke-, utdannings- og forsknings-
departementets ressursbruk mer pa linje med de gvrige departementene vi har
undersogkt.

Fra Kirke-, utdannings- og forskningsdepartementets side er det i var under-
sekelse understreket at det nye gkonomiregelverket i staten har fart til gkt
ressursbruk til etatsstyring og tilskuddsforvaltning — spesielt til kontroll og
oppfalging i forbindelse med tilskuddsforvaltning. Dessuten mener man at det na
brukes mer ressurser i forbindelse med gkonomiregel verket enn det som er
behovet pa sikt, men at ressursbruken etter nedtrappingen trolig vil ligge hayere
enn far arbeidet med det nye regelverket startet. For a mgte kravene i gkonomi-
regelverket, er det iverksatt et progekt som bl a omfatter en samlet gjennom-
gang av tilskuddsforvaltningen i departementet. Ved at det arbeides patvers av
avdelingene, gis det muligheter for a skape felles forstéel se, felles maer og méter
algse oppgaver pa og mulighet for giensidig lagring. Slik sett virker dette
prosjektarbeidet som en god mate & komme i gang med gjennomgangen av alle
ordningene ut frakravene i gkonomiregelverket pa. Ut fraframdriften i
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prosjektet sa langt, star Kirke-, utdannings- og forsknings-departementet overfor
en stor utfordring, om de skal ha gjennomgéit alle ordningene innen fristen
01.07.98.

| punkt 7.4 har vi dreftet og vurdert etatsstyringen knyttet til tildelingsbrev og
rapporteringsrutiner. | det felgende vil vi knytte noen kommentarer til hva man
har valgt &legge hovedvekten pai rapporteringen, og til organiseringen og
giennomferingen av selve etatsstyringsprosessen. Vi legger hovedvekten pa
Universitets- og hagskolesektoren og ser noe pa Statens utdanningskontorer.

Universitets- og hggskolesektoren

Innenfor universitets- og hagskolesektoren ser vi at det rapporteres mye og
detaljert om administrative og driftsmessige forhold, og at det gis lite tilbake-
melding fra departementet pa om dette er den informasjonen de gnsker & motta.
Siden sektoren er svaat omfangsrik og mangfoldig, ser vi en klar nyttei en
database som DBH. Maten den er lagt opp pa, sikrer mye informasjon med
relativt hgy grad av korrekthet, ettersom dataene institus onene rapporterer inn,
far budsjettmessige konsekvenser. | en situasjon med stor studenttilstramming
og dermed gkende undervisningsmengde, vil vi tro at systematisk tilbake-
rapportering vedrgrende kvalitet og mengde pa forskning og utvikling ogsa ville
vage viktig afainn til departementet. Etter var vurdering er det trolig interessant
for departementet a fa rapporteringer knyttet til kvalitetsmessige og faglige sider
ved de tallmessige opplysningene som kommer gjennom DBH. Vi vil anta at de
mer driftsmessige og administrative opplysningene er mest relevante nar de sesi
sammenheng med den enkelte undervisningsinstitugons vurdering av sin
totalsituasionen og ndr de relateres til hvordan de pavirker vilkarene for god
undervisning og forskning.

Det skal i prinsippet avholdes minst ett etatsstyringsmete med hver virksomhet
en gang i aret. Bade gjennom intervjuene og ved selv & ha vaat til stede ved to
dike mater, har vi et klart inntrykk av at disse mgtene lider av flere svakheter,

de avholdes for gelden

departementet deltar med for mange personer (ca 10), og de fleste av dem
kommer frarelativt lavt nivai departementet (i gjennomsnitt tre ledere pr
mgte i 1997)

de underliggende virksomhetene er representert med et altfor hayt antall
deltakere.

etatsstyringsmgtene preges av monolog med forberedte foredrag og
presentagoner — til dels av generell karakter

oppmerksomheten rettes mot kvantitative starrelser og detaljer.

metene inneholder ikke i tilstrekkelig grad diskugon om retning og
strategiske valg.

Selv om det avholdes kortrapportmeter og — overfor enkelte virksomheter —
medarbeidersamtaler med hver enkelt toppleder, fungerer etatsstyringen ikke
tilfredsstillende. | kortrapportmetene er departementet representert pa lavere
nivaenni etatsstyringsmatene. Nar disse matene til en viss grad erstatter etats-
styringsmetene, skapes lett en statusmessig ubalanse mellom departementet og
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underliggende virksomhet — slik det er kommet fram i flere av vare intervjuer
med underliggende virksomheter. Samtidig er starrelsen pa etatsstyringsmetene
en faktor som ikke fremmer dialog mellom ansvarlige ledere om hovedlinjene,
utfordringene og rammebetingel sene som hver enkelt virksomhet skal forholde
seg til 1 Sitt virke. Disse svakhetene er saalig viktige for universiteter og heg-
skoler, der faglig frihet er viktig. De ber i starre grad styres pa overordnede mdl
og strategier, herunder arbeidsdelingen i sektoren, og pa systemer som skal vaae
gjiennomgaende i sektoren (f eks DBH) og kanskje pa sterrelse.

Selv om Kirke-, utdannings- og forskningsdepartementet har gjort et viktig
arbeid med forbedring av etatsstyringen i lgpet av de seneste &rene, er det var
vurdering at departementet bar legge om etatsstyringen i retning av at det
avholdes etatsstyrings- og kortrapportmeter, der deltakelsen begrensestil
ekspedigonssiefen og, etter behov, entil tre ledere i den avdelingen som har
ansvaret for etatsstyringen, og til toppledelsen i den underliggende virksom-
heten. | metene ber det fokuseres pa rammebetingel ser, mal settinger, strategi,
resultatkrav og gkonomi. Informasjonsbehovet kan |gses ved egne, bredere
anlagte meter.

Vi innser a en dik l@sning kan bli for arbeidskrevende saalig for ekspedigons-
gefen i Universitets- og hagskoleavdelingen. Det ma her vaae en arbeidsdeling
innad i ledelsen i denne avdelingen.

Det er blitt hevdet at starrelsen pa etatsstyringsmetene reflekterer bade virksom-
hetenes behov for & eksponere et mangfold av sin virksomhet for departementet,
og et behov for at faringer som departementet legger, kommuniseres direkte til
flere fagmiljger og detillitsvalgte i ingtitugionen. Disse behovene er bade rime-
lige og legitime, men vi finner det uheldig at man sgker & mate disse behovene
samtidig med etatsstyringen.

For a styrke kontakten mellom Kirke-, utdannings- og forskningsdepartementet
og institugonene i universitets- og hagskolesektoren, og dermed bidratil sterre
grad av felles forstael se og styringskultur, kan et forslag vaae at personale fra
underliggende virksomheter hospiterer i departementet. Det er ogsa mulig &
giere en dik ordning gjensidig ved at personer i departementet hospiterer i
underliggende virksomheter. Ut fra arbeidssituagonen i Kirke-, utdannings- og
forskningsdepartementet, vil det trolig kreve ekstra ressurser. Underliggende
institugoner er positive til dagens utlan av kompetanse til ad hoc-oppdrag, men
noen savner varding i bedre tid pa forhand.

| Universitets- og hagskoleavdelingen har vi inntrykk av at ledel sesnivaet
(ekspedigonssgef og avdelingsdirektarer) er sterkt belastet med enkeltsaker og
enkelthenvendel ser, hvorav mange med hastepreg. Mange enkeltsaker, f eks.
riksrevisjonssaker, og saker til politisk ledelse, ma ngdvendigvis gis hay prioritet.
Dette forer til at |edel sesoppgaver og saker av langsiktig karakter, herunder
etatsstyring, kan bli en salderingspost. Presset pa ledelsen kan ogsa ha
sammenheng med at muligheten for intern delegering av oppgaver og full-makter
begrenses av gjennomtrekk av saksbehandlere, som ofte slutter etter et par ars
tjeneste.
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Ut fra undersgkelsen mener vi & ha gode indikagoner pa at en omprioritering for
astyrke arbeidet som sekretariat for politisk ledelse, med gjennomfearing av
sektorpolitikken og med etatsstyringen, er nadvendig for Universitets- og
heggskoleavdelingen. Det er var vurdering at det er behov for en grundig
gjennomgang av hele avdelingen for & vurdere den samlede oppgaveportefeljen
med hensyn til hvilke oppgave som ma og ber ligge i departementet, om enkelte
oppgaver ber utgd, hvilke oppgaver som kan delegeres, og arbeidsdelingen innad
i avdelingen, mellom departementet og underliggende virksomheter og
virksomhetene imellom, jf for avrig punkt 9.3.1. (Gjennomgang av oppgave-
fordelingen mellom avdelingene er kommentert i punkt 9.3.3.)

| gjennomgangen ber det innga hvordan man kan spisse etatsstyringen og hva
dette krever av saalig ledel sesmessige ressurser. Det er i var undersakelse klare
funn som peker i retning av at Universitets- og hagskol eavdelingen ma bruke
flere arsverk pa etatsstyring dersom denne skal kunne forbedres. | hvilken grad
disse arsverkene kan frambringes gjennom delegering og endret oppgavel gs-
ning, og i hvilken grad det er behov for tilfaring av flere arsverk, kan vanskelig
fastdlas far en dik gjennomgang er gjennomfart.

Statens utdanningskontorer

Statens utdanningskontorer trenger en helt annen type oppfealging enn virksom-
hetene i Universitets- og hagskolesektoren. Disse kontorene er relativt ny-
etablerte og tok blant annet utgangspunkt i oppgavene som latil de tidligere
skol edirektarembetene. Gjennom vére intervjuer fikk vi inntrykk av at mange av
disse kontorene ikke helt har funnet sin form og ennd er i en etabl erings-prosess.
Her star departementet overfor en utfordring nér det gjelder a gjennom-fare
omorganiseringen dik at det skapes — salangt som gnskelig — en helhetlig og
enhetlig «utdanningskontor-etat». Etter var vurdering krever denne typen
etablering nag kontakt mellom departementet og kontorene, trolig med hyppige
meter bade pa lederplan mellom departementet og utdanningskontorene og
utdanningskontorene imellom, og tilsvarende med alle fra utdanningskontorene.
Vi vil ogsa her understreke behovet for a skille selve etatsstyringen — der dialog
mellom ledere pa likt niva er vesentlig — fraformidlings- og informasjonsmeter,
der de tilsatte ogsa ber vaae bredt representert.

Vi har i punkt 9.3.1 omhandlet behovet for delegering av oppgaver fra departe-
mentet. Allerede i dag utfarer utdanningskontorene viktige oppgaver for
departementet, blant annet er forvaltningen av en rekke tilskuddsordninger
delegert ut, og enkelte av utdanningskontorene utferer landsdekkende oppgaver,
som at utdanningskontoret i Oslo og Akerhus er eksamenssekretariat. Selv om
dette kan skape noe uklarhet om nar et utdanningskontor er overordnet og nar
det er sidestilt i forhold til de @vrige utdanningskontorene, mener vi modellen
med a legge landsdekkende ansvar til enkeltkontorer bar utvikles videre. Statens
utdanningskontorer er relativt nye organisagoner som enndikke helt har funnet
sin form. Vi mener derfor at departementet har god anledning til agi disse
kontorene en oppgaveportefalje og rolle mer i trad med behovet for a delegere
oppgaver. Departementet bar — i samarbeid med Statens utdanningskontorer —
finne fram til oppgaver som kan desentraliserestil de 18 utdanningskontorene,
eller kan leggestil ett utdanningskontor med landsdekkende forvaltningsansvar.

128



9.3.3 Konsekvenser for intern ressursbruk

Avdelingene som har ansvar for utdanningsformal, er organisert ut fra
utdanningsomrader, men innad i den enkelte avdeling er man gétt mer i retning
av abenytte funksgonsinndeling. Dette kan illustreres ved Universitets- og
hagskoleavdelingen, der hver utdanningsinstitugon tidligere neamest hadde sin
saksbehandler, mens man i dag er inndelt etter funkgoner knyttet til budgett,
fag, gkonomi, organisering og styring, samt student- og personalsaker. Det gir
bedre samordning innad i avdelingen, og gjer det trolig lettere & se de ulike typer
hayere utdanning i sammenheng. Ulempen for de underliggende virksomhetene
kan —i hvert fall i en overgangsperiode — vagre at det blir vanskeligere & finne
rette vedkommende i departementet. Selv om inndelingen kan framsta som
mindre ryddig utad, vurderer vi det dlik at en organisering som stetter opp under
samarbeid og helhetlig perspektiv pa sektorstyringen, vil styrke departementets
arbeid bade som sekretariat for politisk ledelse og sektorstyrer.

| 1997 har en gruppe arbeidet med & ga gjennom sider ved organiseringen i
Kirke-, utdannings- og forskningsdepartementet. Utgangspunktet var et gnske
om a redusere overtidsbruken, mgte kravene i gkonomiregelverket og styrke
departementet som forvaltningsorgan og sekretariat for politisk ledelse. Gruppen
har fremmet forsdag som i farste omgang tar sikte pa a skape en jevnere starrelse
og arbeidsfordeling mellom avdelingene og gi Administragonsavdelingen en mer
rendyrket profil.

Fordagene som er vedtatt iverksatt fra 1.3.98, gar i korthet ut paalegge
felgende oppgaver inni Avdeling for voksenopplaaing og folkeopplysning:

Forvaltningen av en rekke tilskudd med private tilskuddsmottakere

Etatsstyringsansvaret for virksomheter som i dag ligger i
Forvaltningssekgonen i Administrasonsavdelingen, samt for Statens
|anekasse.

Ved & overfare etatsstyringsansvaret for Det norske meteorol ogiske institutt til
Forskningsavdelingen og ansvaret for Lanekassen til Avdeling for voksen-
opplaaing og folkeopplysning, oppnas ogsa en viss avlastning av Universitets-
0g hagskoleavdelingen.

Statskonsult vurderer det som hensiktsmessig at Administragonsavdelingen kan
konsentrere seg mer om sine egentlige kjerneoppgaver knyttet til interne stette-
oppgaver for den eksternt rettede virksomheten. Effektive og riktig dimengo-
nerte administrative tjenester legger et viktig grunnlag for god utadrettet
oppgavel gsning. Svakheter ved enkelte administrative stettefunks oner (jf
kapittel 6), Administrasonsavdelingens sterrelse og det at avdelingen bruker
under 50 prosent av tiden sin til dike oppgaver, tyder pa at det er et behov for
den endringen som nd er vedtatt. At departementets samlede ressursbruk til
administrative formal ligger i underkant av 30 prosent, framstar etter var
vurdering som et rimelig niva.
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Ved a overfare en rekke oppgaver til Avdeling for voksenopplaging og folke-
opplysning, blir denne avdelingen mer lik de avrige mht sterrelse, men den far en
svaat sammensatt profil. Avdelingen vil ha en rekke samordningsoppgaver
samtidig som den forvalter et sektoromrade. Skal avdelingen fungere som en
enhet, kreves trolig mye intern samordning. Selv om det er krevende afa
Igsningen til &fungere, virker den mer hensiktsmessig enn & opprette to mindre
avdelinger.

Alti alt virker de fored &te endringene i den interne organiseringen av Kirke-,
utdannings- og forskningsdepartementet som hensiktsmessige. Men det vil trolig
vaae behov for en oppfelging sik departementet har lagt opp til.

Som oppsummert i kapittel 6, har Kirke-, utdannings- og forskningsdeparte-
mentet i varierende grad fulgt opp forvaltningspolitikken knyttet til mal- og
resultatstyring. Det arbeides med innfaring av det nye gkonomiregel verket
gjennom et prog ekt naart knyttet til ledelsen i departementet. Gjennom dette
arbeidet tas det sikte pa a mete de nye kravene innen tidsfristen 01.07.98. Vi har
et klart inntrykk av at dette er et svaat omfattende arbeid i departementet, og at
man setter mye inn paavagei havn innen fristen. Omfanget kan som nevnt
medfere at departementet far problemer med & holde denne fristen.

Kirke-, utdannings- og forskningsdepartementet lager ikke en felles virksom-
hetsplan som omfatter ale avdelinger innenfor en felles ramme. Den enkelte
avdeling utarbeider selv enten en virksomhetsplan eller en aktivitetsplan. Det
virker ikke som om departementet bruker virksomhetsplanen til intern sam-
ordning og felles planlegging av arbeid der avdelingene kan ha uklare grenser i
forhold til hverandre.

Vi har ogsa et inntrykk av at de to strategiske planene som er utarbeidet —
Administrativ strategiplan og Strategisk personalplan — brukes pa ulike mater.
Departementet opplyser at de ser pA Administrativ strategiplan som et nyttig
arbeidsredskap i avdelingenes og departementets arbeid med malfastsettelse og
maloppnael se, mens Strategisk personalplan ikke brukes som et saalig aktivt
styringsinstrument. Med avvikling av «stillingspotten» og at vurderinger av
intern ressursfordeling skjer i forbindelse med de interne tildelingsbrevene, vil
disse planene kunne spille en sentral rollei styringen av departementets ressurs-
bruk. En Administrasonsavdeling med en klarere konsentrason rundt kjerne-
oppgavene, vil kunne utvikle disse styringsverktayene til & bli mer effektive og
hensiktsmessige.

Kompetanse er den mest kritiske faktoren for ethvert departement. Det har vaat
understreket fra departementets ledel se (departementsrad og ekspedisjonssjefer)
a Kirke,- utdannings- og forskningsdepartementet ikke i tilstrekkelig grad
ivaretar oppgavene som sekretariat for politisk ledelse, bl afordi det er en
mangel pa analytisk kompetanse. At under halvparten av de tilsatte har
universitets- eller hggskoleutdanning av hayere grad, kan indikere et under-
skudd pa dik kompetanse. Den relativt hgye andelen av ressursene som gar med
til forvaltningsoppgaver, se kapittel 5, viser ogsa at departementet kan haen
skjev kompetansestruktur i forhold til sine oppgaver. Vi har inntrykk av at det er
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en overvekt av tilsatte som kan forvaltning og enkeltsaksbehandling i skole-
verket og for f& med analytisk kompetanse for sektorpolitikk og sekretariats-
oppgaver. | strategisk personalplan er det lagt vekt paintern kompetanse-
utvikling. Det er etter vare opplysninger forel gpig satset lite pa dette omradet,
selv om det kan vare variagoner avdelingene imellom. Vi har inntrykk av at
departementet har rettet sgkelyset mer mot & dekke opp kompetansebehovet via
nyrekruttering, spesielt ved a gke antallet jurister og gkonomer.

Gjennom intervjuer med ledere i departementet har vi fatt et klart inntrykk av at
Kirke-, utdannings- og forskningsdepartementet har gjennomfert et stort arbeid
for & bedre den interne styringen og kvaliteten i eget arbeid. Samtidig har
forvaltningen generelt gkt arbeidet med kvalitetssikring, resultatfokusering og
kontroll, bl a pa bakgrunn av nytt ekonomiregelverk, opprettelsen av Kontroll-
0g konstitus onskomiteen i Stortinget og Riksrevigonens vektlegging av for-
valtningsrevison. Bade form- og innholdskravene til offentlig forvatning er blitt
skjerpet. @kt satsing pa kontroll og kvalitetssikring av arbeidet i departe-mentet
har hatt og har hay prioritet og oppfattes som helt nadvendig av departementets
ledelse.

Flere informanter, og saalig representanter for fagforeningene, gaimidlertid
uttrykk for at den gkte fokuseringen pa kontroll har medfert at arbeidet blir lite
effektivt fordi «alt» skal kontrolleres, og at medarbeiderne opplever at det kan
vage liten tillit til det arbeidet de utfarer. Det ble hevdet at saksbehandlings-
rutinene og logistikken i departementet preges av at «alle» skal vaae innom
«alle» saker pa «ale» nivaer, og at det genererer mye arbeid.

| var undersgkelse har vi ikke lagt vekt pa a se painterne rutiner i det daglige
arbeidet, og kan derfor ikke konkret papeke hvor eventuelle svakheter ligger i
selve arbeidsprosessen. Vi har ikke datatil fullt ut asi noe omi hvilken grad
beskrivelsen er dekkende for Kirke-, utdannings- og forskningsdepartementet,
eller hvorvidt dette oppfattes som et stort problem i departementet. Men
generelt vil vi peke pa at det ofte er en near sammenheng mellom oppgaver,
kompetanse, tillit og kontroll i en virksomhet. Dersom medarbeidere opplever at
lav tillit f@lges opp med mye kontroll, vil ofte kvaliteten pa det arbeidet som
utfares, synke eller stagnere, noe som igjen kan gke behovet for kontroll og
detaljorientering, og styrke opplevelsen av manglende kompetanse.

En situagon med opplevd kompetansemangel i forhold til oppgavene, kan lett
fare til overbelastning for enkelte tilsatte, inklusive lederne, mens andre opplever
at dei liten grad far utviklende arbeidsoppgaver. Vi har inntrykk av at mange
tilsatte i Kirke-, utdannings- og forskningsdepartementet opplever afa
meningsfylte og utfordrende oppgaver, men at en del samtidig opplever at
ledernestillit til deres oppgavel asning ikke altid er like stor. Departementet har i
sin kompetanseutviklingsplan nettopp lagt vekt pa & videreutvikle den eksi-
sterende kompetansen, men var undersakel se tyder pa at man ikke er kommet
godt nok i gang med dette.

For & kunne forbedre forholdet mellom tillit og kontroll, kreves et utviklings-
arbeid der man ser kritisk pa arbeidsmater, holdninger, kompetanse bade knyttet
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til utvikling av de medarbeiderne en har og til nyrekruttering og pa lederskap i
virksomheten. Det er nylig gjennomfert en arbeidsmiljeundersakelse i
departementet. Resultater fra den inngar av tidsmessige arsaker ikkei vart
materiale, men den vil trolig kunne belyse disse problemstillingene mer
utdypende enn var undersegkelse, og vil kunne danne et utgangspunkt for et
oppfagingsarbeid.

9.4 Statskonsults anbefalinger og forslag

Pa bakgrunn av de vurderingene som er gjort i punkt 9.3, vil vi oppsummere
vare anbefalinger med hensyn til ressursbruk, omprioriteringer og delegering
ifelgende punkter:

Ut fra Kirke-, utdannings- og forskningsdepartementets behov for
delegering, gjares det en grundig vurdering av hvilke oppgaver som kan
delegeres til underliggende virksomheter, og hvilke virksomheter som best
kan ivareta de ulike delegerte oppgavene. Det vil kunne gi departementet
rom til & omfordele ressurser fra forvaltningsoppgaver til oppgaver knyttet
til sektorpolitikken, etatsstyring og funksonen som sekretariat for politisk
ledelse.
Blant forvaltningsoppgaver som etter var vurdering er saalig aktuelle
for delegering, er rammeplanarbeid, arbeid med metodiske veiledninger
og etterutdanning og farstegangsbehandling av enkeltvedtak.
Blant aktuelle miljeer for delegering, er etter var vurdering
administragonen ved universitetene og hegskolene, Statens
utdanningskontorer, det nyetablerte Norgesnettradet, de statlige
kompetansesentra og Nagjonalt laaemiddel senter.

Vi anbefaler at det iverksettes en gjennomgang av Universitets- og
hagskoleavdelingen, der det vurderes hva som kan delegeres (jf punkt
9.2.1), hvordan man kan gjare etatsstyringen mer hensiktsmessig og
effektiv, og hva dette krever av ledel sesmessige ressurser. Fokus for en
dik gjennomgang ber vagre oppgavefordeling, arbeidsméter og ledelse.

Selv om vi ikke har god oversikt over hvilke typer henvendel ser
departementet mottar, og det derfor er vanskelig a vaare konkret pa
hvordan dette skal kunne utformes, vil vi anbefale at departementet
vurderer muligheten for & effektivisere arbeid med enkelthenvendel ser.

Departementet bar sikre at en samlet vurdering av behovet for personal-
ressurser inngdr i de ordinagre styringsaktivitetene etter at man har avviklet
ordningen med en samlet stillingspott.

For & mete utfordringene som kan knyttes til kompetanse og arbeidsméte,
Jf punkt 9.3.3, vil vi anbefale at Kirke-, utdannings- og forsknings-
departementet setter i gang et utviklingsarbeid i departementet, der man
ser kritisk pa arbeidsmater, holdninger, kompetanse knyttet til bade
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nyrekruttering og utvikling av medarbeiderne, og ser pa hvordan lederskap
best kan understette god kvalitet i oppgavel gsningen.

For etatsstyringen generelt vil vi forda felgende:

Det ber leggestil rette for at det i etatsstyringsmetene feres en dialog
mellom ansvarlige ledere om hovedlinjene, utfordringene og ramme-
betingel sene som hver enkelt virksomhet skal forholde seg til i Sitt virke.
Vi mener at de beste virkemidlene for & oppna dette, er at

antallet deltakere reduseres,

begge parter er representert pa hayt lederniva badei

etatsstyringsmgtene og i kortrapportmetene,

mgtene er godt planlagt

mgter avholdes minst en, helst to ganger arlig.

Etatsstyringsmeter og bredere anlagte informasgjons- og utvekslingsmeter
avholdes separat.

Ut fravar diskugon i kapittel 7, vil vi anbefale at felgende tiltak vurderes
generelt i styringen av underliggende virksomheter (i noen avdelinger og overfor
noen virksomheter er tiltakene ikke aktuelle, fordi praksis er i samsvar med
tiltakene):

Hver underliggende virksomhet ber fa tildelingsbrev som er adressert til
denne virksomheten alene, dik at saaskilte krav til den enkelte virksomhet
|ettere kommer fram

Endelig tildelingsbrev bar sendes tidligere, jf gkonomiregel verkets
funksjonelle krav punkt 1-1.2 om at endelig tildelingsbrev sendes sa snart
Stortinget har fattet sitt endelige bevilgningsvedtak

Det bar presiseres hvilket detaljeringsniva den tekstlige rapporteringen
enskes pa, dik at rapporteringen ikke blir unadig omfattende fra enkelte
virksomheters side, jf skonomiregel verkets funkgonelle krav punkt 1-3.2

Plan for styringsmeter ber foreligge pa et tidlig tidspunkt, jf gkonomi-
regelverkets funksonelle krav punkt 1-2.2 om at styringsdialogen skal
formaliseresi en styringskalender. Utsettel ser, omberamminger og
improvisagoner ber unngas

Hyppigere styringsdialoger med den enkelte institusjon, bl afor & kunne
tilpasse dialogen til budgettprosessen, jf gkonomiregel verkets funkso-
nelle krav punkt 1-2.2

Mer bruk av tall og informasjon fra foregaende & og mer bruk av
periodiske rapporter pa vesentlige omrader (jf skonomiregelverkets
funksionelle krav punkt 1-3.3), slik at endring i maloppnael sesgrad og
awvik fraresultatma kommer fram
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Mer tilbakemelding til den enkelte ingtitusion om arsrapporten, jf
gkonomiregelverkets funksonelle krav punkt 1-3.2, siste avsnitt.

| tillegg ber felgende vurderes vedrerende etatsstyringen av universitetene og
hagskolene:

Informasjon fra departementet som gjelder flere institugoner ber kunne gis
i annen form (skriftlig) eller i et annet forum enn i styringsdialogen
(fellessamlinger for flere likeartede institusjoner)

Universitets- og hagskoleavdelingen bar gi raskere og mer konkret
respons pa forsag fra universitetene og hagskolene

Universitets- og hagskoleavdelingen bar vaare mer opptatt av forskning og
utvikling ved den enkelte institugon, og av evalueringer av dette

Igangsetting av en mer planmessig hospitering i Universitets- og
hagskoleavdelingen av tilsatte ved universiteter og hagskoler

Utarbeiding av rutiner for haring av universiteter og hegskoler i forkant av
departementets endringer av regelverk, instrukser o.l.

Nar det gjelder etatsstyringen av Statens utdanningskontorer, mener
Statskonsult at Kirke-, utdannings- og forskningsdepartementet generelt bar
giennomfare en tett oppfelging av disse kontorene dik at de kan bli etablert som
en mest mulig enhetlig og helhetlig etat, og utfare de oppgaver departementet
har behov for. Ut over de forhold vi omtalte generelt, mener vi at felgende
punkter bar vies spesiell oppmerksomhet:

Selv om Administragonsavdelingen er blitt mer koordinert de seneste
arene og tildelingsbrev og etatsstyring pa gkonomisiden er blitt bedre, er
det fortsatt koordineringsproblemer patvers av avdelingenei Kirke-,
utdannings- og forskningsdepartementet. Departementet bar vurdere
hvordan den interne koordineringen kan forbedres.

Direkte kontakt mellom departementet og fylkeskommunene forekommer
0g kan skape uklarhet for utdanningskontorene. Departementet ber i
samarbeid med Statens utdanningskontorer avklare hvordan kontakten
mellom de tre nivaene ber handteres dik at det skaper den best mulige
kommunikagon.
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