Forord

Pa oppdrag fra Arbeids og administrasjonsdepartementet har Statskonsult
kartlagt og vurdert styringsdialogen mellom Arbeids- og

administrag onsdepartementet og Arbeidsdirektoratet. Oppdraget utgjer farste
del av en todelt gjennomgang av styringsdialogen og ble gjennomfeart i perioden
oktober til desember 1999. Hensikten med gjennomgangen er afatil en best
mulig styringsdialog dik at arbeidsmarkedspolitikken gjennomfares pa en
effektiv mate.

Vi vil takke ale informantene i Arbeidsavdelingen i Arbeids- og
administragons-departementet og i Arbeidsdirektoratet som har bidratt med sin
tid og kunnskap, til tross for knappe tidsfrister. Vi vil ogsa takke medlemmene
av referansegruppen for nyttige korrekgoner og innspill underveis.

Statskonsult stér ansvarlig for ale beskrivelser, dreftinger og anbefainger i
rapporten. Avdelingsdirektar Vivi Lassen har vaat progektansvarlig. Lars

Birkeli, Marta Fearevaag Hjelle, Arne Solstad og Oddbjerg Bakli har utarbeidet
rapporten. Ursula Winje har deltatt i uttfaringen av rapporten.

0Odo, desember 1999

Jon Blaalid
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Sammendrag

Statskonsult har pa oppdrag fra Arbeids og administrasjonsdepartementet
(AAD) kartlagt og vurdert styringsdialogen mellom AAD og
Arbeidsdirektoratet. Oppdraget er faiste fase i en todelt gjennomgang av
styringsdialogen mellom AAD og Arbeidsdirektoratet. Eventuelle tiltak for &
forbedre styringsdialogen vil bli vurdert i gjennomgangens andre fase.

Malet med gjennomgangen er afatil en best mulig styringsdialog mellom
departementet og direktoratet, ik at arbeidsmarkedspolitikken gjennomfares
paen effektiv mate. Falgende problemstillinger har vaat sentrale:;

Departementets styrings- og informasjonsbehov, herunder departementets
bruk av informas onen.

Etatens malstrukiur — vurdering av inndelingen mal/delmal, vurdering av
mélformuleringer, prioriteringer mellom ma og mulige makonflikter.
Resultatindikatorer, herunder presigon, antall og overlapping.
Rapporteringssystem og —rutiner, herunder omfang og detaljeringsgrad,
kvalitet samt behov for enkelthenvendel ser fra departementet.
Begrepsdefinigoner og begrepsbruk.

Kommunikagondinjer og prosesser, samarbeidsklima.

Ressursbruk for a naresultatmal i forhold til kvalitative mal og andre
prioriterte oppgaver.

M& og resultatstyringssystemet i arbeidsmarkedsetaten ble innfart i 1994 og
fungerer som et tillegg til regulering gjennom lover, forskrifter og avtaler paen
rekke omrader.

Statskonsult har vurdert styringsdialogen ut fra sentrale styringsdokumenter,
annen dokumentagion knyttet til styringsdialogen og intervjuer i departementet
og direktoratet. Vurderingene er i tillegg basert pa Statskonsults oppsummering
av forvaltningens erfaringer med mék og resultatstyring' samt vére erfaringer
fra andre etatsstyringsprogjekter.

AAD og Arbeidsdirektorat er profesonelle og har kommet langt i forhold til
innfaring av ma og resultatstyring. Mk og resultatstyring er fullt ut
giennomfert i styringsdialogen mellom departement og direktorat og i den
interne styringsdialogen i arbeidsmarkedsetaten. Etter Statskonsults vurdering
kan det imidlertid stilles spgrsmd ved om praktiseringen av systemet er i ferd
med &” stivne”. Dagens styringssystem fanger f eksi liten grad opp det
overordnede, strategiske perspektivet knyttet til eksternt og internt initierte
behov for endringer i rammebetingel ser og styringsfokus.

Arbeidsmarkedsetatens malstruktur og de fleste resultatindikatorene er uendret i
forhold til innfaringen av det nye styringssystemet i 1994. | praksis fungerer

! Rapport 1999:19 Erfaringer med ma- og resultatstyring i statsforvaltningen
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imidlertid resultatmal og resultatindikatorer mer som ”delma” enn de
opprinnelige delmdlene. Statskonsult stiller i den forbindel se spersma ved om
ma strukturen slik den praktiseresi dag dekker arbeidsmarkedsetatens formal
og innretning i tilstrekkelig grad.

Etter Statskonsults vurdering kan departementets styringsmessige handlingsrom
mellom Stortingets ansvar for den politiske styringen og arbei dsmarkedsetatens
ansvar for den operative styringen, i noen sammenhenger synes for lite. Dette
kan bl askyldes at departementets budsjettekst pa noen omréder er svaat
detaljert. Vi tror det er viktig at AADs styringsbehov og styringsoppgaver
tydeliggjeresi forhold til direktoratet.

Departementet skal legge il rette for den strategiske og overordnede styringen
av arbeidsmarkedspolitikken. Vart inntrykk er at dagens styringsdialog ikke
ivaretar en dlik strategisk og overordnet funksgon i tilstrekkelig grad og at
styringsdialogen mellom AAD og Arbeidsdirektoratet har et utviklings-
potensiale pa dette omradet.

Intervjuene viser at departement og direktorat har forskjellige oppfatninger om
rapportering og informasjon. Informantene fra direktoratet synes det rapporteres
for mye, mens informantene fra departementet mener at de far for lite
vurderinger og analyse av tilgjengelige data.

Statskonsult vil understreke at mak og resultatstyring som system normalt
medfarer gkt rapportering. | forlengelsen av dette synesikke
Arbeidsdirektoratets rapportering vesentlig mer omfattende enn den
rapportering andre sammenlignbare virksomheter er palagt. Det er imidlertid
viktig at departementet vurderer sine ulike informasjonsbehov opp mot
hensynet til effektiv ressursbruk.

Ved innfaringen av nytt styringssystem i 1994 var det et uttalt behov bade
departementet og i etaten om astramme inn pa den uformelle og muntlige
kommunikasjonen. Statskonsult stiller spgrsmd ved om pendelen na har svinget
for langt den andre veien. Salenge ale styringsmessige faringer gar tjenestevel
bidrar, etter Statskonsults vurdering, uformell kommunikasjon pa et visst niva
til gkt effektivitet og bedre informagonsflyt.

Statskonsult har felgende anbefalinger i forhold til fase 2 av gjennomgangen:

Mal struktur og indikatorer ber gjennomgas for a sikre at den er dekkende
for arbeidsmarkedsetatens formd og innretning og for noe ” opprydding” i
begrepsbruk.

Departementets styringsrolle og styringsbehov i forhold til etaten ber
beskrives og konkretiseres.

Det bar vurderes hvordan strategiutvikling og langsiktighet kan innga i
styringsdial ogen.

Det bar nedsettes en felles arbei dsgruppe som ser pa departementets
bestilling og bruk av informasjon, direktoratets produksjon av informason



samt utforming og kvalitet pa rapporteringen. Arbeidsgruppen ber drafte
ressursforbruk knyttet til rapportering, herunder om - eventuelt hvor ofte —
rapporteringen skal/bar vaae gjennomgaende.

Praksigregler for uformell kommunikasion ber vurderes.



1 Innledning

1.1  Bakgrunn for prosjektet

Arbeids- og administrasjonsdepartementet (AAD) har bedt Statskonsult om a
gjennomga styrirgsdialogen mellom AAD og Arbeidsdirektoratet.

Dagens styringsdialog mellom AAD og Arbeidsdirektoratet er et resultat av
prosjektet " A-etat 93”. Etter fem-seks ars erfaring med dette styringssystemet
ensker departementet a gjennomga styringsdial ogen og métrukturen med sikte
paen mest mulig effektiv gjennomfearing av arbei dsmarkedspolitikken.

Departementet gnsker & dele gjennomgangen i to faser. | den farste fasen har
Statskonsult kartlagt og foretatt en evaluering av erfaringene med dagens
opplegg for styring og rapportering. | den andre fasen skal det utarbeides
fordag til forbedringer, bl apa grunnlag av evalueringen i fase 1. Fase 2 ma
ogsa sesi lys av mulige endringer i rammebetingel ser etter behandlingen av
Ot prp nr 70 (1998-99) 2 om endringer i regelverket for arbeidsformidling og
utleie og opprettelse av et statlig utleieselskap. Den endelige utformingen av
fase 2 vil derfor bli vurdert pa et senere tidspunkt.

1.2  Mal og mandat
Malet med gjennomgangen (fase 1 og 2) er afatil en best mulig styingsdialog
mellom departementet og direktoratet med sikte pa en effektiv gjennomfaring
av arbeidsmarkedspolitikken.

Progektet skal i fase 1 avgrensestil evaluering av erfaringene knyttet til
f@l gende hovedpunkter:

M& og resultatstyringssystemet, herunder malstruktur for etaten og
termer/begrepsbruk i departementets styring.
Styrings- og resultatinformasjon, med saalig fokus pa resultatindikatorene.

Felgende problemstillinger vil vaae sentrale;

Departementets styrings- og informasjonsbehov, herunder departementets
bruk av informas onen.

Etatens mal struktur— vurdering av inndelingen mal/delmdl, vurdering av
mélformuleringer, prioriteringer mellom ma og mulige makonflikter.
Resultatindikatorer, herunder presigon, antall og overlapping.
Rapporteringssystem og —rutiner, herunder omfang og detaljeringsgrad,
kvalitet samt behov for enkelthenvendel ser fra departementet.
Begrepsdefinigoner og begrepsbruk.

2 Omlov omendringer i lov 4. februar 1977 nr 4 om arbeidervern og arbeidsmiljgm.v., i lov 4.
mars 1983 nr 3 om statens tjenestemenn m.m. og i lov 27. juni 1947 nr 9 om tiltak til afremme
Syssel setting
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Kommunikagondinjer og prosesser, samarbeidsklima.
Ressursbruk for & naresultatmdl i forhold tikvalitative mal og andre
prioriterte oppgaver.

Progjektet skal ha fokus pa forbedringsmuligheter i departementets styring av
etaten. Det skal derfor ikke vurdere Arbeidsdirektoratets styring av ytre etat.
Organiseringen av dialogen mellom direktorat og ytre etat trekkesinn i den
grad den er relevant for & kunne vurdere departementets styring og

informas onsi nnhenting.

AAD har etablert en referansegruppe for progektet - ledet av AAD — med
deltakere fra Arbeidsavdelingen i AAD og fra Arbeidsdirektoratet.

1.3 Innfallsvinkel og metode

Statskonsult har tatt utgangspunkt i sentrale styringsdokumenter, annen
dokumentasjon knyttet til styringsdialogen, erfaringer fra andre
etatsstyringsprog ekter og delvis strukturerte intervjuer i begge virksomhetene.

Arbeidsavdelingen i AAD og Arbeidsdirektoratet valgte selv ut hvem vi skulle
intervjue. Vi har, relativt sett, intervjuet en starre andel av detilsatte
departementet enn i direktoratet. De fleste informantene er pa leder- eler
mellomlederniva.

| intervjuene ble det tatt utgangspunkt i prinsippene for mak og resultatstyring i
staten (jf Dkonomireglementet), samt de problemstillinger som er skissert
ovenfor.

1.4 Rapportens struktur

| kapittel 2 felger en kort beskrivelse av arbeidsmarkedsetatens formdl,
oppgaver og organisering. | kapittel 3 presenteres dagens styringssystem.
Kapittel 4 inneholder en oppsummering av synspunkter fraintervjuene mens
Statskonsults draftinger og vurderinger i forhold til styringssystemet og
kommunikasonen mellom AAD og Arbeidsdirektoratet falger i kapittel 5.
Kapittel 6 inneholder en kort oppsummering av drefting og vurderinger samt
Statskonsults anbefalinger for det videre arbeidet i fase 2 av gjennomgangen.



2 Arbeidsmarkedsetatens formal, oppgaver og
organisering

2.1 Formal

Hovedformdet for arbeidsmarkedspolitikken er aleggetil rette for et godt
fungerende arbeidsmarked®. Arbeidsmarkedsetatens formél er ogsé formulert i
fdgende tre hovedmdl:

bista arbeidssakere med & fa jobb
bista arbeidsgivere ved rekruttering og omstilling
forebygge og dempe skadevirkningene av arbeiddedighet.

| felge St prp nr 1 (199899) for Arbeids- og administrag onsdepartementet vil
arbeidsmarkedsetatens hovedutfordringer i 1999 vee:

Mobilisering av arbeidskraft til ledige stillinger, herunder mobilisering av
delvisledige.

Lette innpassingen i arbeiddivet for grupper som har problemer med &
kommei jobb.

2.2 Oppgaver

Arbeldsmarkedsetaten har ansvaret for den operative gjennomfgringen av
arbeidsmarkedspolitikken. Dette fanges i hovedsak opp av etatens delmdl:

Bidratil informerte og aktive arbeidssekere, formidle arbeidssgkere raskt og

riktig til ledige stillinger og & gi ordinaare og yrkeshemmede arbeidsekere
kompetanse i forhold til arbeidsmarkedets behov.

Utvekd e informason med bedrifter og andre samarbeidspartnere om
arbeidsmarkedet og etatens tjenester; veilede og yte service ved
rekrutteringsbehov; bidratil kompetanseendring og tilpassing ved
nadvendige omstillinger i arbeiddlivet, og motvirke utsteting fra
arbeiddivet.

Bidratil at arbeidsevnen opprettholdes ved langvarig ledighet; rask og riktig
utbetaling av gkonomisk stette ved arbeidsledighet og attfering, samt & gi
varig stettet arbeidstilbud til saarlig utsatte grupper.

Arbeidsdirektoratets oppgaver i forhold til AAD er nedfelt i departementets
instruks av 18.05.1998 til direktoratet, og kan oppsummeres dlik:

innhente informasjon om situasjonen og utsiktene pa arbei dsmarkedet

gi departementet og andre offentlige instanser den informasjon og de rad
som situasgionen tilsier

fremme fordlag om lovendringer, forskrifter og tiltak som herer inn under
K ongens og departementets myndighetsomrade.

3 Jf AADs St prp nr 1 (1999-2000) s 142
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| tillegg skal direktoratet bidratil samarbeid patvers av sektorer, med
arbeidstakernes og arbeidsgivernes organisasjoner og med andre private
organisasioner ndr dette kan bidratil etatens maoppnaelse. Direktoratet skal
dessuten deltai internasionalt samarbeid og arbeide for & gjere informasjon om
situagionen og utsiktene pa arbeidsmarkedet kjent for allmemheten.

2.3 Organisering og ressurser

Arbeidsmarkedsetaten er en linjeorganisasion med tre nivaer. Den omfatter 18
fylkesarbeidskontor, 129 arbeidskontor og 72 avdelingskontor. | tillegg finnes
det i hvert fylke en arbeidslivstjeneste og et arbeidsradgivningskontor samt en
del spesiatjenester m.m. Etaten omfatter ca 3700 arsverk totalt, hvorav 212 i
Arbeidsdirektoratet.

Arbeidsdirektoratet er organisert i to fagavdelinger (Programavdelingen og
Markedsavdelingen), en administragonsavdeling og en I T-avdeling. | tillegg
kommer enheter for internkontroll, presse/informasion, beredskap og stab som
er organisert direkte under arbeidsdirektaen.

Arbeidsdirektoratet skal, ifalge sysselsettingsloven (jf Instruks for
Arbeidsdirektoratet) ledes av et styre. Styret skal behandle saker av prinsipiell
karakter, saker som har stor betydning for sysselsettingen eller for etatens
virksomhet og saker som departementet, styret eller arbeidsdirektaren finner
grunn til at styret skal behandle. | Ot prp nr 70 (1998-99) foreslar departementet
agjare om Abeidsdirektoratets styre il et rad, i trad med den funkgonsméte
styret i praksis har.

Arbeidsmarkedsetaten forvalter i 1999 et utgiftsbudsjett pa vel 4,2 mrd kroner,
fordelt pa kap 1590Arbeidsmarkedsetaten, kap 1591 Arbeidsmarkedstiltak og
kap 1592 Spesielle arbeidsmarkedstiltak for yrkeshemmede. Disse midiene
omtalesi AADs budgjettproposigon. | tillegg forvalter arbeidsmarkedsetaten
vel 9,5 mrd kroner fordelt pa kap 2541 Dagpenger og kap 2543 Attfarings-
penger som omtalesi den egne budg ettproposisonen for Folketrygden.
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3 Dagens styringssystem

Arbeidsdirektoratet er et ordinaat forvaltningsorgan som er underlagt Arbeids
og administrasjonsdepartementet. Det innebaarer at departementet har

instrukg onsmyndighet i forhold til gjennomfering av arbeidsmarkedspolitikken
og at statsraden stér konstituspnelt ansvarlig for arbeidsmarkedsetatens
virksomhet. Departementet har delegert det de har adgang til av gkonomisk
administrative fullmakter.

Ma og resultatstyring i arbeidsmarkedsetaten fungerer som et tillegg til evrige
forutsetninger for etatens virksomhet, dvs at etaten skal gjennomfere en

budsj ettprosess og styre gkonomien i trad med sentralt fastsatte retningslinjer
og at etaten skal gjennomfare sine oppgaver i trad med gjeldende lover,
forskrifter og regelverk. Etatens virksomhet er regulert gjennom lover,
forskrifter og avtaler pa en rekke omréder. De viktigste er:

Lov om folketrygd kapittel 4, Dagpenger og kapittel 11, Yrkesrettet
attfering med forskrifter og retningslinjer.

Syssel settingsloven med forskrifter, hvor saksbehandlingsreglene for
folketrygdytel sene er hjemlet, sammen med arbel dsmarkedstiltakene og
forskriftene om tiltak.

| tillegg vil @vrig lovverk som regulerer offentlig virksomhet utgjare en sentral
rammebetingelse for etatens virksomhet, sa som Favaltningsloven,
Offentlighetd oven, Tjenestemanngloven, Arbeidsmiljgloven og det avrige
avtaleverket pa tjenestemannsomradet.

3.1 Bakgrunn for dagens styringssystem

| 1991 bedluttet regjeringen at arbeidsmarkedsetatens oppgaver og organisering
skulle gjennomgss, bl a pa bakgrunn av press mot etaten som falge av hay
arbeidsedighet. Noen viktige vurderinger fra dette arbeidet var at etatens
malstruktur var uklar og lite tilpasset det faktiske ansvaret etaten hadde i

forhold til arbeidsmarkedspolitikken og at styringen av etaten hadde for lite
fokus pa effektene av etatens tjenesteproduksion. Det ble ogsa gitt uttrykk for at
det var en uklar ansvars- og arbeidsdeling mellom nivéenei etaten, og at det
eksisterte en uheldig detaljstyring fra overordnede nivaer som innskrenket lokal
handlefrihet og tilpasninger. Det ble konkludert med at det var behov for &
revidere og endre etatens malstruktur og rutinene for etatsstyring.

| tréd med forslagene i rapportenArbeidsmarkedsetat 93 ble det gjennomfart et
arbeid for a videreutvikle og forbedre styringssystemet mellom departementet
og Arbeidsdirektoratet*. De forslag som ble fremmet i den forbindelsen
vedrerende malstruktur, resultatindikatorer samt rolle og oppgavedeling blei
hovedsak fulgt opp, og ligger til grunn for dagens styringssystem.

* Statskonsult rapport 1994:9 M&- og resultatstyring i arbeidsmarkedsetaten
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Det ble bl aforedétt retningdinjer for a gjare rolleog oppgavedelingen

mellom departementet og direktoratet mer tydelig og avklart. | henhold til disse
har departementet to hovedfunksoner; en som sekretariat for politisk |edel se og
en som etatstyrer. Som sekretariat for politisk ledelse skal departementet
overvake, forberede og foreda policy i arbeidsmarkedspolitikken, samordne
denne politikken med andre politikkomrader og prioritere ressursbruken pa et
overordnet niva. Sometatsstyrer skal departementet pase at direktoratet
giennomfarer de nagonale strategier og retningdinjer for arbeidsmarkeds
politikken, bl aved & gi retningsinjer, mal og ressurser til Arbeidsdirektoratet,
og a kontrollere at arbeidsmarkedspoliikken gjennomferes pa en effektiv méte

i trad med gitte retningdinjer.

Arbeidsdirektoratet vil ifgge den samme avklaringen ha tre hovedfunks oner;
som radgiver for departementet, som etatsleder i forhold til ytre etat og som
informasjonsforvalter. Som radgiver for departementet skal direktoratet bl a
bista departementet med nadvendig informasion, gi departementet faglige rad
og foreda resultatmal knyttet til gjennomfaring av arbeidsmarkedspolitikken
samt legge fram budgjettforslag hvor interne prioriteringer framgér. Som
etatsleder skal direktoratet styre ytre etat i den operative gjennomferingen av
arbeidsmarkedspolitikken, bl.a. ved &formidle overordnede retningdlinjer,
fastsette resultatmal, tildele ressurser og ved a overvake og felge opp resultat
utviklingen. Som informasjonsforvalter skal direktoratet overvake og analysere
utviklingen pa arbeidsmarkedet og virkningene av arbeidsmarkedspolitikken.

Med utgangspunkt i disse retningdinjene ble det foreslatt falgende
hovedprinsipper for styring og informas onsutveksling mellom departementet
og virksomheten:

Retningdinjer, styringsinformasion og rapporter skal vaae mest mulig
samlet i sentrale styrings- og rapporteringsdokumenter, dvs. plan og
tildelingsbrev og kvartalsrapporter. Drafting av mal, ategier og

ma oppnael se skal sgkes ivaretatt gjennom faste meter.

Brev som instruerer etaten skal vaare undertegnet av ekspedigonsgefen,
dennes overordnede eller den som gir ekspedigonsgefen gir fullmakt. Alle
retningdinjer og instrukser til etaten gistil direktoratet. Retningslinjer og
instrukser fra departementet til etaten skal vaae skriftlige.

Fordag eller synspunkter fra direktoratet hvor etaten ber om eller foredar
retningdlinjer for virksomheten, skal vaare skriftlige og undertegnet av
arbeidsdirektaren eller den han gir fullmakt. Det samme er tilfellet nér
direktoratet svarer pa henvendelser fra departementet. Henvendel ser fra
direktoratet fremmes administrativt til departementet. Henvendelser fra ytre
etat gar via Arbeidsdirektoratet. Muntlige henvendelser, f eks informasjons-
innhenting og dreftinger mellom saksbehandlere i departementet og
arbeidsmarkedsetaten, er ikke & oppfatte som styring.
Informasjonsinnhenting skal skje via direktoratet. | hastesaker vil det veae
ngdvendig for & kunne gdlirekte til ytre etat. Arbeidsdirektoratet skal da
informeres om at dette har skjedd.
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Gjennomfgringen av oppgavene i arbeidsmarkedspolitikken krever
omfattende muntlig informas onsutveksling mellom tjenestemenn i
departementet og direktoratet. Informasjonsinnhenting skal forega dik at
den ikke forveksles med styring.

Disse prinsippene ligger fortsatt til grunn.

3.2  Malstruktur og resultatindikatorer
| styringsdialogen mellom departement og direktorat er falgende méstruktur
lagt til grunn:
Hovedmdl |1Bista 2 Bista 3 Forebygge og
arbeidssgkere med |arbeidsgivereved | dempe
afajobb. rekruttering og skadevirkningene av
omstilling. arbeidsledighet.
1.1 Bidratil 2.1 Utvekde 3.1 Bidratil at
informerte og aktive | informason med arbeidsavnen
arbeidssgkere. bedrifter og andre | opprettholdes ved
samarbeidspartnere | langvarig ledighet.
om arbeidsmarkedet
0g etatens tjenester.
1.2 Formidle 2.2 Veledeog yte |3.2 Rask ogriktig
arbeidssgkere raskt | service ved utbetaling av
og riktig til ledige | rekrutteringsbehov. | gkonomisk stette
Delmal dtillinger. ved arbeidsledighet
og attfaring.
1.3 Gi ordinazeog |2.3 Bidratil 3.3 Gi varig stettet
yrkeshemmede kompetanseendring | arbeidstilbud til
arbeidssgkere og tilpassing ved salig utsatte
kompetanse i naivendige grupper.
forhold til omgtillinger i
arbeidsmarkedets arbeiddlivet.
behov.
2.4 Motvirke
utstding fra
arbeiddivet.

Med utgangspunkt i malstrukturen er det etablert ti resultatindikatorer som det
knyttes resultatmal til i tildelingsbrevet. | tillegg besdet i tildelingsbrevet om
rapportering om disponering av bevilgninger og om en rekke saaskilte forhold.

°jf AADs St prp nr 1 (1998-99), tabell 3.1 side 145.
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3.3  Sentrale styringsdokumenter

| kartleggingen har vi tatt utgangspunkt i budsjettproposisonen for 1998-99,
tildelingsbrevet for 1999, arsrapport og kvartal srapporter fra 1998 samt
kvartalsrapporten for 1. kvartal 1999.

3.3.1 Budsjettproposisjonen

| St prp nr 1 for 1998-99 for AAD omtales arbeidsmarkedsetaten over 36 sider.
| innledningen er arbeidsmarkedspolitikken omtalt under Hovedmal 2. Arbeids
markedsetaten omtales videre under programomrade 19Arbeidsmarked der
omtalen er delt i felgende fem deler:

Utvikling pa arbeidsmarkedet.

Gjennomfaring av arbeidsmarkedspolitikken i199798.
Arbeidsmarkedspolitikken i 1999.

Omitale innenfor programkategori 19.00 Arbeidsmarkedsetaten.

Omtale innenfor programkategori 19.10 Arbeidsmarkedstiltak.

agrwbdPE

Farst gis en beskrivelse av utviklingen pa arbeidsmarkedet med en agivelse av
sentrale hovedtall som starrelse pa arbeidsstyrke, ledighetstall, titakstall.
Ledighets- og tiltakstallene utdypes og nyanseres pa ulike méter i fohold til
yrke, geografi og spesielle malgrupper (ungdom, eldre, langtidsledige,
yrkeshemmede) og munner ut i to hovedutfordringer —i forhold til mobilisering
av arbeidskraft og i forhold til innpassing av grupper som har problemer med &
kommei jobb. Deretter falger rapportering fra 199798, inklusive oppnadd
resultat og avvik i forhold til resultatmd pai at 10 indikatorer. | tillegg felger
relativt detaljert informagon i forhold til formidling og informason, innsats
overfor ordinage og yrkeshemmede arbeidssgkere, ungdomssatsing, innsats mot
langtiddedighet, innvandrere, samarbeid med andre instanser og likestilling.
Etter rapportdelen falger en omtale av mal og resultatmal som gjelder for
arbeidsmarkedsetaten i 1999. Resultatmdene er omtalt bade fortlgpende i
teksten og framstilt samlet i en tabell.

Programomtalen i AADs budgettproposison omfatter tre utgiftskapitler med til
sammen 14 poster, og to inntektskapitler med til sammen 7 poster. Omtalen
under kap 1590 Arbeidsmarkedsetaten har fokus pa ressurser og intern
administragon. Omtalen under kapitlene 1591 Arbeidsmarkedstiltak og 1592
Soesielle arbeidsmarkedstiltak for yrkeshemmede er pa et relativt detaljert niva

Dagpenger og ytelser til yrkesrettet attfering omtales under programkategori
33.30 Arbeiddlivi St prp nr 1(1998-99) for Folketrygden. Bade kapittel 2541
Dagpenger og kapittel 2543 Ytelser til yrkesrettet attfaring inneholder en kort
presentasion av maene med ordningene, regelverk ay regel verksendringer,
tildelingskriterier og stenadssatser.

Rapporteringen i forhold til dagpenger fokuserer pa antall dagpengemottakere
og utvikling i sentrale ngkkeltall som antall helt/delvis ledige og permitterte,
antall kursdeltakere og regnskap/budgjett i forhold til bevilgningen.
Rapporteringen i forhold til yrkesrettet attfaring fokuserer pa hvor mange som
mottar attferingspenger samt fordeling pa ulike typer attfaringstiltak. | tillegg
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henvisestil det til den samlede innsatsen pa yrkesrettet atfering og tiltak for
yrkeshemmede i AADs St prp nr 1 (1998-99).

3.3.2 Tildelingsbrevet

Tildelingsbrevet for 1999 ble oversendt til Arbeidsdirektoratet 21.12.1998 og
omhandler hovedutfordringer for arbeidsmarkedspolitikken, budsettrammer,
strategier, resultatmal og krav til rapportering.

Tildelingsbrevet inneholder med noen unntak lite operagonalisering og
konkretisering av styringssignalene og resultatmalene som er omtalt i
budsj ettproposigonen.

Omtalen under punkt 4 i tildelingsbrevet, Naamere om de enkelte
budsjettkapitler og tiltak, har gjennomgaende mer fokus pa regler og rammer
for bruk av bevilgningen og mindre pd innholdet i tiltakené.

Krav til rapportering og strategiske innspill er konkrete og relativt omfattende.
Tildelingsbrevet er saalig korkret pa evaluerings og utviklingsomradet. Det
legges opp til kvartalsvis rapportering med noen fellespunkter og noen punkter
som varierer over aret. En samlet oppstilling av rapporteringskravene felger
som vedlegg til tildelingsbrevet. | denne oppstillingen inngar ogsa nér
rapportering skal finne sted (manedlig, kvartalsvis, fast dato/tidspunkt) og
gjeldende resultatmadl for de 10 resultatindikatorene som er fastsatt. | forhold til
mal oppnael se pa de fastsatte resultatindikatorene bes det eksplisitt om en krt
kvalitativ vurdering av resultatene.

Som vedlegg til tildelingsbrevet falger en oversikt over budgettfullmakter som
er delegert til Arbeidsdirektoratet, hvilken fordeling av tilsagnsfullmakten som
legges til grunn samt en oversikt over manedsverkspriser og tilskuddssatser i
1999.

3.4 Kvartalsmgter

Departementet v/Arbeidsavdelingen gjennomferer kvartalsvise
etatstyringsmeter med Arbeidsdirektoratet. Matene ledes av ekspedigonsgefen
i Arbeidsavdelingen. Far matene oversender Arbeidsavdelingen fordag i
dagsorden som Arbeidsdirektoratet kan kommentere og supplere.

Matene holdes i etterkant av den kvartal svise rapporteringen. Innholdet i
mgiene varierer noe over aret avhengig av hvor i budsjettprosessen man til
enhver tid er. Generelt bestar matene avto hoveddeler —en del hvor
departement og direktorat diskuterer den siste kvartal srapporten og innholdet i
denne, og en del hvor departement og direktorat drefter dagsaktuelle saker i
forhold til arbeidsmarkedet.

® Ifglge AAD er innholdet i tiltakene nedfelt i forskrifter og regler slik at det ikke er behov for &
kommentere dette utover der det foreligger regelverksendringer.
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Tidligere ble de kvartal svise mgtene fugt opp med et mate mellom den
politiske ledelse, arbeidsdirektaren og ekspedigonssefen i Arbeidsavdelingen.
Dette gjeres ikke lenger.

3.5 Rapportering og skriftlig korrespondanse

3.5.1 Rapportering

| AADs tildelingsbrev for 1999 til Arbeidsdirektoratet gis en oversikt over
hvilken informasjon direktoratet skal sende departementet i |gpet av aret.

Denne oversikten kan oppsummeres dik:
(antall)

Rappor-
teringskrav  Statistikk

Manedlig rapportering 3 1
Kvartalsvis rapportering 19 5
Rapportering to ganger i l@pet av aret 2 0
Rapportering en gang i |@pet av aret 34 6
Annet ("nar foreligger" eller "etter avtale") 1 2
Sum 59 14

Det er fastsatt resultatmal i forhold til ti gjennomg&ende resultatindikatore.
Rapporteringskravene er dels knyttet til kvantitativ informason og delstil mer
kvalitativ og vurderende informasjon. De bestdr dels av tall som Arbeids
direktoratet kan hente ut av den Igpende statistikken, dels av tall som matelles
opp pa hvert arbeidskontor. Noen av kravene ettersper rene kvalitative
vurderinger.

Bade arsrapporten (4. kvartalsrapporten) og de andre kvartal srapportene
inneholder generelt mye tallinformasjon — oppnadde resultater, avvikstall,
relative tall og tidsserietall. Rapporteringen er detaljert, bl ai forhold til
tiltakene. Pa gkonomisiden rapporteres det f eks pa 26 tiltaksordninger som
omfatter 40 ulike stenadsordninger.

Den kommenterende, kvalitative rapporteringen bestar for en stor del av en
skriftlig framstilling av informagionen i tabellene samt aktivitetsbeskrivel ser.
Forklaringer pd avvik angisi en dd tilfeller, men ikke dltid. Ars og

kvartal srapportene inneholder i liten grad analyse og vurdering av statistikken,
f eks drefting av ulike arsaksforklaringer.

" Med gjennomgéende resultatindikatorer menes indikatorer som gjelder for alle nivaer i
arbeidsmarkedsetaten og hvor alle nivaer er palagt & rapportere om resultatoppna el se.
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Rapport for ferste kvatal er mest omfattende i forhold til & kommentere
resultater mens rapport for tredje kvartal ikke er gjennomgaende og inneholder
lite analyse. Arsrapporten er en mellomting mellom disse to kvartal srapportene

3.5.2 Skriftlig korrespondanse

| falge AADs arkiv omfattet korrespondansen mellom departementet og
Arbeidsdirektoratet i 1998 til sammen 1331 brev, hvorav 614 fra AAD til
Arbeidsdirektoratet og 717 fra Arbeidsdirektoratet til AAD. Korrespondansen
er fordelt som falger mellom sekgoner i Arbeidsavdelingen ogmellom
Arbeidsavdelingen og andre avdelinger i AAD:

(antdl brev)
Sekgoner ¥ Inn Ut Um
Sekgon for budgett, anayse og formidling (A1) 321 266 587
Sekgon for trygd og attfaring (A2) 251 211 462
Sekgon for arbeidsmarkeddtiltak (A3) 133 124 257
Andreavd. 12 13 25
Sum 717 614 1331

1) Fraog med 1999 bestar avdelingen av fire seksjoner, @konomi-seksjonen (2S),
Anaysesekgonen (AS), Tiltakssekgonen (TS) og Juridisk seksjon (JS)

Korrespondansen fra AAD til Arbeidsdirektoratet i 1998 omfattet i
gjennomsnitt 51 brev per maned med en "topp” i mars og april pa 60 saker
pr maned og en "bunn” i mai og desember pa henholdsvis 37 og 39 brev.

Vi har foretatt registreringer fra AADs arkivkopier av utgdende brev i to
tilfeldig valgte maneder i 1999; mars og cktober.? | disse to manedene sendte
AAD til sammen 96 brev til Arbeidsdirektoratet, fordelt med 62 brev i mars og
34 brev i oktober.

16 prosent av brevene var til direktoratets orientering. Vel 10 prosent av sakene
gjaldt buds ettprosess og gkonomioppfa ging, mens ca 15 prosent av sakene
gjadt henvendel se fra andre departementer, deriblant haringssaker. Brev
vedraende henvendelser fra privatpersoner og fra Stortinget, instrukson i
enkeltsaker og diverse progektrelaterte brev utgjorde hver mellom 5 og 10
prosent av samlet antall brev. Andre saker, dvsi al hovedsak EZJS relatert,
administrativt og metekorrespondanse, utgjorde til sammen i underkant av

25 prosent av brevene.

| om lag 70 prosent av brevene ble Arbeidsdirektoratet bedt om svar. Disse
brevene kan kategoriseres dik i forhold til hvilke typer svar det ble bedt om:

8 Arkivkopier for 1998 var ikke tilgjengelige for @yeblikket av tekniske &rsaker.
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(antall brev)

Pr osent
Sakstype mars99 okt.99 (samlet)
Ber om merknader, uttalelse, vurdering eller forslag fra A-dir 22 16 58 %
Ber om redegjarel se, statusrapport e.l. 10 4 22 %
Ber A-dir om & utf@re bestemte aktiviteter/forfayninger 4 4 12%
Mgte- og seminardeltakelseo.l. 3 2 8%
Sum 39 26 100 %

Tabellen viser at over halvparten av brevene er henvendel ser der departementet
ber direktoratet om merknader, uttalelse, vurdering eller fordag i bestemte
saker. | noe under en fjerdedel av brevene ble Arbeidsdirektoratet bedt om
faktiske opplysninger, redegjarelse eller statusrapport knyttet til bestemte
forhold.
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4 Synspunkter pa styringsdialogen mellom
AAD og Arbeidsdirektoratet

Under dette punktet har vi oppsummert informantenes synspunkter pa styrings-
dialogen, herunder begrepsbruk og begrepsforstael se, roller og ansvarsdeling
og kommunikagondlinjene mellom AAD og Arbeidsdirektoratet. Dette er etter
var vurdering sentrale trekk som er viktig foren helhetlig forstaelse av
styringsdial ogen.

Sa langt mulig forsgker vi & gi en samlet og balansert framstilling av de mest
dominerende synspunktene som framkom i intervjuene. Statskonsults
vurderinger falger i kapittel 5.

4.1 Begrepsbruk og begrepsforstadse

Hovedinntrykket fraintervjuene er at viktige begreper knyttet til mak og
resultatstyring ikke oppfattes eller brukes vesentlig forskjellig i departementet
og direktoratet. Selv om mange informanter mener at det her kan vazre
nyanseforskjeller, oppfattes ikke dette som noe stort problem i styringsdialogen.

Noen informanter mener at mak og resultatstyring medfarer flere regler og
mindre oversikt. Andre mener at mak og resultatstyring fokuserer ensidig pa
omrader hvor det kan formuleres kvantitative mél, noe som ferer til at
virkemidler og prosesser for & nd malene vies for lite oppmerksomhet.

Flere informanter i Arbeidsdirektoratet oppfatter departementets rapporterings-
krav ogsa som et implisitt styringssignal om hva direktoratet ber prioritere.

4.2  Malstruktur og indikatorer

Generdlt gis det uttrykk for at det er behov for arevidere malstrukturen og
resultatindikatorene. Informantene gir uttrykk for at de forventer at dette vil bli
en sentral del i progektets andre fase. Dette gjelder saalig dersomStortinget
vedtar innfaring av betalingstienester i arbei dsmarkedsetaten.

De fleste av informantene gir uttrykk for at de overordnede malene er svaat
generelle. Arbeidsdirektoratet ser det som et problem at malstrukturen er ment
& dekke arbeidsmarkedsetdens ulike tjenester uten at malinndelingen oppleves
avaze dekkende. Mange informanter i Arbeidsdirektoratet ser pa skillet
mellom arbeidssaker og arbeidsgiver som lite hensiktsmessig.

Saglig informanter i Arbeidsdirektoratet gir ogsa uttrykk for at méne i starre
grad ber angi retning. Mastrukturen stiller ikke opp mal for tjenester som kan
virke positivt for selve arbeidsmarkedets virkeméte. Dette er etter informan
tenes mening en svakhet ved dagens ma struktur.
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Informantenes meninger om resultatindikatorene er forskjellige uten at det er
noe tydelig skille mellom synspunkter frainformanter i departementet og
informanter i direktoratet. Mange mener at noen indikatorer overlapper
hverandre, dette gjelder Formidlinger til direkte tilmeldte stillinger i prosent av
totalt antall slike stillinger og Totalt antall formidlinger. Noen mener at
enkelte indikatorer med tilharende resultatmal i liten grad avspeiler arbeids
markedsetatens resultatansvar. Dette gjelder saalig resultatindikatorenAntall
ledige under 20 ar.

Intervjuene viser at det er forskjellige oppfatninger om hvorvidt antall
resultatindikatorer er passende, for mange eller for fa Informantene synes
likevel @mene at antallet er mindre relevant. Det oppfattes som viktigere at
noen resultatomrader prioriteres for & angi retning og styringsfokus. Det gis
uttrykk for at prioriteringen som ligger i fastsettingen av resultatmalene ikke er
tilstrekkelig. Flere informanter gir uttrykk for at handlingsrommet blir for stort
og styringen for svak til tross for at resultatmaene samlet sett indirekte er
uttrykk for en prioritering av styringssignalene.

Noen informanter mener ogsa at resultatma og rapporteringskrav pavirker
etatens prioriteringer. Omrader der det er fastlagt resultatindikatorer og
formulert kvantitative resultatma har en tendens til afa hgyere prioritet enn
omrader hvor det ikke er kvantifisert.

4.3 Formidling av styringssignaler

4.3.1 Budsjettproposisjon

Enkelte informanter stiller spersma ved om rapportering og resultatomtale i
budsjettproposisionen er pa et for detaljert niva. Disse informantene mener at
Stortinget primaat ensker & fa en overordnet informasjon om tilstanden pa
arbeidsmarkedet, og at det derfor er den innledende delen med en beskrivelse
av utviklingen pa arbeidsmarkedet, irklusive sentrale hovedtall som sterrelse pa
arbeidsstyrke, ledighetstall, tiltakstall osv som er mest interessant for Stortinget.

4.3.2 Tildelingsbrev

Vart inntrykk fraintervjuene er at det er fa synspunkter patildelingsbrevet som
sadant. Informantene bade idepartementet og i direktoratet mener at det er en
god dialog og en nyttig prosessi forkant av det endelige tildelingsbrevet.
Konsensus tillegges vekt. Ved eventuell uenighet, | gftes beslutningen opp pa
politisk niva.

Informanter i direktoratet gir uttrykk for at tildelingsbrevet fungerer brai
forhold til etatens drift, men at det er for detaljert nar det gjelder
arbeidsmarkedstiltakene. If@lge informantene skyldes dette dels at det er svaat
mange forskjellige stanadsordninger, jf pkt 3.5.1, dels at politisk fokus
tradisonelt har vaat konsentrert om dette omradet.
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4.4 Kvartalsmgter

Informantene har ulike syn pa kvartalsmgtenes innretning og funksjon uten at
det er noen systematiske skiller mellom departementet og direktoratet. Flere
informanter gir uttrykk for at metene, gitt de formaliserte rammebetingel sene,
er nyttige og strukturerte. 1falge disse informantene har det vaat en positiv
dreining i den seneretid i retning av mer drefting og informasjonsutveksing av
den dagsaktuelle situasjonen pa arbeidsmakedet og mindre drefting av
detaljspersma knyttet til den siste kvartal srapporten. Andre informanter gir
uttrykk for at matene har karakter av & veare en formalitet og rutine og i liten
grad omfatter drafting av sentrale sparsmal. Disse informantene meneat
mgtene har liten betydning for styringen av arbeidsmarkedsetaten. Informanter i
direktoratet gir ogsa uttrykk for at departementet gir lite tilbakemelding pa de
oppnadde resultatene og at de i enkelte sammenhenger gir inntrykk av at god
méloppnael se eren selvfglge.

Det pekes pa at kvartalsmetene er svaat formelle med skriftlig innkalling,
dagsorden og referat og relativt knappe tidsrammer. Ifglge informanter i
Arbeidsdirektoratet er det for liten tid til grundige dreftinger pa kvartalsmatene.
Dette er etter deres mening en sterre svakhet enn at metene er for formelle.

Tradigonelt har budgettoppfdging blitt oppfattet som kvartalsmetenes
viktigste funkgon og kvartalsmetene fungerer for en stor del som et supplement
til og en oppfalging av den kvattal svise rapporteringen. Siden denne rappor-
teringen i liten grad inneholder langsiktige og strategiske vurderinger, har dette
generelt ikke vaat noe tema pa kvartalsmaine.

Ifelge informantene er det ingen etablerte metearenaer eller-forafor strategiske
dreftinger. Det har ikke vaat noen tradisjon for & drefte strategi og veivalg pa
kvartalsmgtene. Flere informanter gnsker imidlertid et egnet forum for
diskusjon om strategi, veivalg og langsiktig utvikling, bl afor & kunne lefte
styringen opp pa et meroverordnet, strategisk niva

Det er ingen faste mater mellom Arbeidsdirektoratet og den politiske ledelsei
departementet. Enkelte informanter i direktoratet gir uttrykk for at de kunne
anske seg mer kontakt med den politiske ledelse i deparementet.

4.5 Rapportering og skriftlig korrespondanse

Nar det gjelder fast rapportering og skriftlig korrespondanse generelt, er
hovedinntrykket fra intervjuene at informantene i departementet har andre
vurderinger og oppfatninger enn informantene i direktoratet.

Mange informanter i direktoratet opplever at rapporteringen til departementet er
svaat omfattende, detaljert og ressurskrevende & utarbeide. Mange
rapporteringskrav krever gjennomgaende rapportering som er sveat
ressurskrevende. Informantene stiller spersma vel hva departementet bruker
informagionen til. De etterlyser ogsa et klarere skille mellom styringsbehov og
informag onsbehov for arrig.
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Informantene i departementet gir generelt uttrykk for at rapporteringen fra
direktoratet er for lite vurderende og problematiserende. Hovedinntrykket fra
intervjuene i departementet er at det er saalig i forhold til rollene som policy
utformer og sekretariat for politisk ledelse at departementets informasjonsbehov
ikke dekkes pa en tilfredsstillende méte. Mange informante i departementet
mener at de far for lite informasjon og kunnskap om selve giennomfaringen av
arbeidsmarkedspolitikken.

If@lge informantene har departementet behov for informasjon fra
arbeidsmarkedsetaten for & kunne informere Stortinget, for a kunne stye
arbeidsmarkedsetaten og for & kunne fungere som et sekretariat for politisk
ledelse pa en god méte. | tillegg har de behov for rapportering knyttet til ulike
sektorplaner og spesielle politiske satsningsomrader m.m.

45.1 Den faste rapporteringen

Informantene i departementet har noe forskjellig oppfatninger om hvorvidt den
faste rapporteringen har et passende omfang. Enkelte informanter gir uttrykk
for at rapporteringen fra direktoratet i sterre grad kunne bygge pa lgpende
statistikk kombinert med mer overordnede, problematiserende vurderinger.
Andre mener at departementet trenger den informasjonen de far for divareta
sine ulike informas onsbehov. Med noen unntak synes informantene i
departementet & mene at det er behov for rapportering minst tre ganger i det.

Informantene fra departementet gir uttrykk for at rapporteringskravene i
tildelingsbrevet er s omfattende fordi en har forsgkt & samle mest mulig her,
bl afor &redusere behovet for mer ad hocpreget rapportering. Samtidig gir
imidlertid informantene fra departementet uttrykk for at erfaringene tilsier at
dette ikke er salett (jf avsnitt 3.5.2).

Et hovedinntrykk fraintervjuene i departementet er at informantene
gjennomgaende ikke er forngyd med direktoratets vurderinger og anayser i
kvartal srapportene. De mener at rapportene inneholder for fa kommentarer og
vurderinger til statistikken og kvantitative sterrelser. Mange mener ogsa at det
gisfor lite kvalitative vurderinger i rapportene.

Arbeidsdirektoratet uttrykker forstaelse for at departementet trenger
informasgion, bl afor divareta sitt informasjonsbehov i forhold til Statinget.
Mange av disse informantene stiller imidlertid spersmd ved rapporéringens
omfang og detaljniva. Det understrekes ogsa at rapporteringen blir sveat
ressurskrevende fordi Arbeidsdirektoratet i mange tilfeller er avhengig av
gjennomgaende rapportering fra ytre etat. Noen mener ogsa at rapporterings
kravene fra departementet medfarer andre og mer omfattende systemer og
rutiner enn det Arbeidsdirektoratet selv trenger for divaretainterne styrings og
rapporteringsbehov i virksomheten. Noen stiller ogsa spersmal ved om
rapporteringens omfang og detaljeringsgrad bidrar til at departementets
oppmerksomheten om strategiske forhold blir svakere enn gnskelig sett fra
direktoratets side.
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45.2 Lgpende korrespondanse og "ad hoc” rapportering

| felge informantene i departementet er den | gpende korrespondansen dels
knyttet til sparsmal i Stortinget, dels henvendelser fra andre departementer, fra
organisagoner eller enkeltpersoner og dels foresparsler om og presiseringer og
utdypinger av den Igpende statistikken. En annen del dreier seg om spesiell
rapportering ved siden av den faste rapporteringen som falger av tildelings
brevet. Noen informanter i departementet mener at foresparsier om spesiell
rapportering for en stor del skyldes at departementet ma be om tilleggs
informagjon til direktoratets rapporter eller svar i enkeltsaker fordi
departementets informasjonsbehov ikke blir dekket fullt ut.

Noen informanter i departementet gir uttrykk for at omfanget av den | gpende
korrespondansen til dels er en konsekvens av mak og resultatstyringssystemet
som innebagrer at dialogen i hovedsak skal skje skriftlig og vaare forankret i
ledelsen. Dette gir mindre rom for saksbehandlere og rédgivee til ataf eks
telefonisk kontakt, og det er vanskeligere & fa informasjonen raskt fordi mye ma
gagjenom flere ledd i direktoratet.

For & kunne fungere som et sekretariat for politisk ledelse pa en god méte gir
informantene i departementet uttrykk for at de har behov for at problem-
stillinger belyses fraflere sider. | den forbindel se etterlyses problematisering,
aternativer o.l. i etatens rapportering. Dersom departementet ber direktoratet
utrede spersmdl, far en ifelgenformanter i departementet, ofte oversendt kun
konklugoner og anbefalinger. Departementet ansker imidlertid en fullstendig
utredning som ogsa inneholder direktoratets vurderinger i forhold til ulike
alternativer, styrker og svakheter ved det anbefalte alternativet o.l.

Direktoratet pa sin side stiller sparsma bade ved departementets evne til &
skjerme direktoratet for en del av henvendelsene og ved den interne samord-
ningen i departementet. If@lge enkelte informanter i Arbeidsdirektoratet hender
det at de far forespersler om de ssame dataene fra departementet med fa ukers
eller maneders mélomrom.

4.6 Roller og ansvarsdeling

Flere informanter fra departementet mener at dagens styringssystem har bidratt
til & fastsette mer tydelige og klare skiller mellom departementets og
direktoratets roller og ansvar. Ifglge informantene er rolle og ansvarsdelingen
mye klarerei dag enn i ferste havdel av 1990 drene da kommunikasjonen var
lite koordinert og preget av for mye uformell informagonsutveksling mellom
saksbehandlere og radgivere i begge institusjonene.

46.1 Roller

AAD ved Arbeidsavdelingen skal ivaretaflereroller i forhold til Arbeids-
direktoratet. | denne sammenheng kan det vaare hensiktsmessig & skille mellom
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rollene som sekretariat for politisk ledelse, som regelverksforvalter og som
etatsstyrer.

Alle informantene understreker departementets rolle som sekretariat for politisk
ledelse. Informantene fra departementet ser en naa sammenheng mellom denne
funksgonen og informas onsbehovet i forhold til Arbeidsdirektoratet.
Informantene i departementet gir uttrykk for at direktoratet ikke har tilstrekkelig
forstédse for at departementet trenger kvalitativ informasjon for & kunne
utforme policy og bista stasraden pa en god méte.

De fleste informantene, bade i departementet og i direktoratet mener at
styringsdokumentene og budsj ettprosessen ikke dpner for nok strategisk
tenkning i forhold til langsiktig styring, retning, virkemiddelvurderinger o.l.

Indirekte vektlegges ogsa departementets rolle som etatsstyrer, men
informantene har f& normdive synspunkter pahvilke omrader styringen ber
utevesi fahold til eler hvordan styringen kan og ber uteves. Generelt har
departementet ifalge informantene farst og fremst styringsbehov i forhold til &
formidle politiske styringssignaler til direktoratet. Informanter i direktoratet er
opptatt av at styringen ber skje pa et overordnet nivaog i fchold til de store
linjer. De stiller spersmd ved departementets fokusering patiltak og
malgrupper, ogsai perioder hvor dette utgjer en relativt sett mindrelel av
arbeidsmarkedspolitikken. Til dette sier informantene i departementet at
styringsfokus for en stor del falger av politisk fokus, sterke pressgrupper og av
at departementet har ansvar for store bevilgninger pa disse omradene.

4.6.2 Ansvarsdeling

De fleste informantene mener at det stort sett er klart hvor departementets
ansvar dutter og direktoratets ansvar begynner. Ansvaret for den operative
giennomfaringen ligger hos arbeidsmarkedsetaten. Etaten har stor operativ
handlingsfrihet. Etatens store I T-satsning (SIAMO®) er tatt ut av den ordinaare
styringslinjen og falges tettere opp enn andre interne progjekter og omrader.
Informantene i direktoratet poengterer i sterkere grad enn departementet
direktoratets selvstendige rolle.

Med noen unntak tyder intervjuene pa at det ikke er vesentlige grasoner i
fordelingen av ansvar mellom departementet og direktoratet. Departementet
gir ogsa uttrykk for uklarheter som avdekkes avklares dik at grasonene ikke
eksisterer over lang tid.

Et flertall av informantene gir imidlertid uttrykk for at roller og ansvarsforhold
ndr det gjelder initiering av endringsfordag i forhold til innretning, virke
middelbruk, regelverk o.l. forstas og fortolkes forskjellig mellom departement
og direktorat. Dette gjelder til en vissgrad i forhold til hvem som skal initiere

%SIAMO stérfor Service og Informasjon for en ArbeidsMarkedsetat i Omstilling og er
arbei dsmarkedsetatens nye gkonomi og saksbehandlingssystem som etter planen skal veere
implementert i arbeidsmarkedsetaten innen 01.01.03.
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nye endringsforsag, men mest i forhold til prosessene knyttet til initiering,
utredning og giennomfaring av eventuelle endringer.

Informanter i Arbedsdirektoratet gir uttrykk for at endringsforslag ikke far den
oppfdging og prioritering de burde fai departementet. Departementet oppleves
i noen sammenhenger som detaljorientert og lite dpent for nytenkning.

Informanter i departementet er i utgangspunktet enigi at én av oppgavene til
Arbeidsdirektoratet er 8 komme mel endringsforslag pa et faglig grunnlag. De
ensker imidlertid innpass i prosessen pa et tidlig tidspunkt bl afordi faglige
vurderinger i forhold til arbeidsmarkedet lett " politiseres’. Informantene i
departementet gir ogsa uttrykk for at i enkelte tilfeller har denne type fordag
vaat for darlig utedet far de lanseres. | felge noen av informantene fra
departementet har dette fart til at politisk ledelse har fatt mindre handlingsrom
enn gnsket.

Et annet unntak som trekkes fram pa sparsmal om ansvarsdeligen er klar, er
ansvar for initiering og gjennomfering av forsknings og evalueringsprosjekter.
Ifelge informanter i departementet skal Arbeidsdirektoratet i prinsippet drive
med operativt rettet forskning og utvikling, mens departementet har ansvar for
evalueringer av arbeidsmarkedspolitikken. Ifglge informanter i direktoratet er
direktoratet palagt a gjare egne anayser av arbeidsmarkedspolitikkens virkning
p& arbeidsmarkedet®. Dette gjares gjennom selvstendige evalueringer av
effekten av etatens tjenester overfor ulike brukere. | tilknytning til det nye
gkonomiregelverket i staten gir informanter fra direktoratet uttrykk for at det er
behov for en grenseoppgang mellom departementet og direktoratet i forhold til
hvem som ska ha ansvar for ainitiere og gennomfere ulike former for
effektevalueringer.

Noen informanter i departementet gir uttrykk for at departementet og
direktoratet ved flere anledninger har hatt ulik oppfatning av hvor store
frinetsgrader arbeidsmarkedsetaten har i forhold til &inngd juidisk bindende
avtaler innenfor sine fullmakter. 1falge andre informanter i departementet er
dette forhold som det fortlgpende ryddes opp i.

4.7 Kommunikasjon

Det meste av kommunikasjonen mellom AAD og Arbeidsdirektoratet er som
tidligere nevnt skriftlig. | forbindelse med innfaring av nytt styringssystem pa
midten av 90-tallet ble det innskjerpet at all styring og instrukgon fra
departementet til arbeldsmarkedsetaten skulle fagge linjen og skjei skriftlig
form. Bakgrunnen for dette var bl aat det hadde utviklet seg sa tett kontakt
mellom departement og direktorat at styringslinjene ble uklare. | praksis er det
dik i dag at ale henvendelser fra departement til arbeidsmarkedsetaten gar via
Arbeidsdirektoratet. Tilsvarende gar alle henvendel ser fra arbeidsmarkedsetaten
til andre departementer eller andre avdelinger i AAD, via Arbeidsavdelingen.

10 Jf sysselsettingslovens § 1.
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Ledernei AAD og Arbeidsdirektoratet gir uttrykk for at begge parter fortsatt
ensker at kontakten mellom departementet og etaten koordineres pa lederniva.

4.7.1 Skriftlig dialog

Et hovedinntrykk er at begge parter bade ansker og ser nytten av skriftlighet for
a skape ryddige forhold nar det gjelder kommunikasjon med styrings og
rapporteringsmessige feringer. Et stort flertall av informantene uttrykker
spesielt at kommunikasjonen knyttet til budgjettprosessen fungerer godit.

Flere informanter peker pa at antall henvendelser til og fra av direktoratet
nalvendigvis ma gke nar kommunikasjonen er sa formalisert. Fra departe
mentets side pekes det 0gsa pa at ressursforbruk kiyttet til departementets
henvendel ser utenom den | gpende rapporteringen, blir unadig stort i de
tilfellene hvor det dreier seg om uklarheter som kunne vaat oppklart over
telefon.

4.7.2 Muntlig dialog

| dag er liten muntlig kommunikas on mellom departementet og direktoratet.
Dette gjelder bade i forhold til telefoner, meter, felles arbeidsgrupper o.l.
Avklaringer og forelgpige avtaer tasi noen grad muntlig, men felges normalt
opp med en skriftlig formalisering.

Den muntlige kommunikasjonen er starst mellomekspedigonssef og arbeids-
direktar og pa avdelingsdirektarniva. Henvendel ser pa kikrete saker gar som
regel via avddingsedernivai direktoratet.

Ifalge informantene i begge virksomheter er det ssalig Arbeidsdirektoratet som
er opptatt av & begrense cen muntlige kommunikasjonen mellom direktorat og
departement. Dette gjelder ogsai forhold til ytre etat, slik at departementets
kontakt med ytre etat i praksis er svaat liten.

Mange informanter, saalig fra departementet, mener at den muntlige og mer
uformelle informag onsutvekslingen har for lite omfang. Som et supplement til
den skriftlige styringsdialogen, gnsker mange informanter i AAD deafor noe
mer muntlig kommunikasion, bl afor i sterre grad & fa dekket sitt behov for
tilleggsinformasjon og kvalitative vurderinger. Avstanden mellom departe-
mentet og direktoratet oppleves av mange informanter pa saksbehandlernivai
departementet som starre enn ngivendig i forhold til & haklare skiller i roller
0g ansvar.

| departementet pekes det pa at lite muntlig kommunikasion over tid kan bidra
til at den gjensidige tilliten mellom de to virksomhetene svekkes. 1f@lge noen av
informantene oppleves Arbeidsdirektoratet i dag som lite dpen og informantene
har ikke falelsen av at AAD og abeidsmarkedsetaten spiller nok palag. |
enkelte tilfeller har man ogsainntrykk av at Arbeidsdirektoratet gir mindre
informasjon enn det departementet mener de ber kunne gi.
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5 Drgfting av sentrale problemstillinger

| dette kapitlet drefter vi sentrale problemstillinger knyttet til styringsdialogen
mellom AAD og Arbeidsdirektoratet, jf punkt 1.2. Vi tar utgangspunkt i mak
og resultatstyring som system og drefter malstruktur, indikatorer samt begreps
bruk og begrepsforstaelse ut fra et ma og resultatstyringsperspektiv. Videre
draftes departementets styringsrolle og styringsbehov, rapportering og
kommunikason og samhandling.

5.1 Utgangspunktet for vare vurderinger

Arbeidsmarkedsetaten skal ivareta ulike hensyn. | felge hovedméalene skal den
pa den ene siden bista arbeidstakere med adi jobb samt forebygge og dempe
skadevirkninger av arbeiddedighet. Pa den andre siden skal etaten bista
arbeidsgivere med & skaffe kvalifisert arbeidskraft.

Svingninger i arbeidsmarkedet mellom overskudd og knapphet pa arbeidssgkere
pavirker i stor grad abeidsmarkedsetatens virksomhet og prioriteringer i

forhold til disse hensynene. | perioder med hgy ledighet vil bl.a. tiltak for &
syssal-sette og kvalifisere/omskolere arbei dssgkere tillegges stor vekt. |

perioder med lav ledighet vil det rettes starre gopmerksomhet mot & formidle
arbeidssgkere raskt og effektivt til ledige stilinger i forhold til arbeidsgivernes
behov.

Utviklingen i arbeidsmarkedet i |gpet av de siste 10-20 &r taler for at abeids-
markedsetaten er sterkere pavirket av konjunktursvingninger enn mange andre
statlige virksomheter. | lys av dette kan arbeidsmarkedsetaten ses som et viktig
konjunkturpolitisk virkemiddel.

Konjunktursvingninger stiller store krav til styringssystemet i og overfor etaten.
Pa den ene siden forutsetter et mal og resultatstyringsregime at overordnede
madl og strategiske feringer er rimelig stabile over tid. Pa den andre siden ma et
styringssystem overfor arbeidsmarkedsetaten vaae robust og fleksibelt nok til &
kunne fange opp endrede prioriteringer i takt med endringer i arbeidsmarkedet.

Et styringssystem som ikke fanger opp dike endringer, vil — noe spissformulert
— kunne stivne og fa karakter av formaleksersis uten stor redll faglig betydning,
eler i verste fall bidratil at etaten ikke klarer & mgte utfordrger pa en adekvat
méate.

Statskonsult har nylig utgitt en rapport som bl a oppsummerer en undersgkelse
av hvordan 10 statlige virksomheter og deres overordnede departementer har
tatt i bruk mék og resultatstyring.** Arbeidsmarkedsetaten er en av
virksomhetene i utvalget. Rapporten viser at AAD og arbeidsmarkedsetaten er
blant de 2-3 institusonene i utvalget som synes a hatatt i bruk ma og

1 Rapport 1999:19 Erfaringer med ma- og resultatstyring i statsforvaltningen
27



resultatstyring i sterst utstrekning og pa en systematisk mate. Dette ma
betraktes som en referanseramme nar vi i denne rapporten drefter sterke og
svake sider ved dagens styringssystem.

| den nevnte rapporten vurderer Statskonsult det dlik at falgende fire forhold vil
representere utfordringer i arbeidet med & videreutvikle ma og
resultatstyringen i statsforvaltningen:

Det er behov for bedre arsrapporter med mer vurdering og analyse.
Det er behov for mer analyse av sammenhenger mellom ressursbruk og
eksterne virkninger av underliggende virksomheters aktivitet.

Det er behov for mer oppmerksomhet om langsiktighet og strategier i
styringsdialogen mellom departement og underliggende virksomhet.
Det er behov for a etablere incentiver for resultatoppnael se overfor
underliggende virksomheter.

Intengonen med et mak og resultatstyringssystem er bl a at departementets
underliggende virksomhet far utvidet myndighet i administrative og/eller
faglige sparsmal. Departementet skal ikke styre virksomheten pa etaljert niva,
men i stedet konsentrere seg om overordnede mal og strategiske forhold.
Virksomheten skal pa sin side i starre grad rapportere informasjon om i hvilken
grad den oppfyller sine formdl pa en effektiv méte.

| tillegg til sterre oppmerksomhet om virksomhetens formal, effektivitet og
resultater, skal i prinsippet en ik méte a styre pabidratil at:

styringen koordineres bedre og forankres sterkere i ledelsen i begge
institugonene (bl ai form av tildelingsbrev, periodiske rapporter og
styringsmder)

skillet mellom departementets og virksomhetens roller og ansvar klargjares
og blir tydelig

departementets styringssignaler og virksomhetens prioriteringer og
rapportering blir mer forutsigbare.

Samtidig bidrar dette til at den Igpende og mer uformelle dialogen og

informasj onsutvekslingen blant ansatte pa lavere nivai institusonene reduseres
i omfang. Departementets informasjonsbehov skal i starre grad dekkes gjennom
formell korrespondanse og rapporter fra virksomheten.

De ovennevnte forhold representerer pa den ene siden noen dpenbare
styringsmessige fordeler bade for departement og virksomhet. Pa den andre
siden har ma og resultatstyring noen kritiske og sarbare sider.

Hvis departementets informag onsbehov i farste rekke dekkes gjennom
virksomhetens rapportering, vil rapportene ha en avgjarende betydning for
departementets evne til divareta sitt forvaltnirgs- og etatstyringsansvar samt
rollen som sekretariat for politisk ledelse. Rapportenes kvalitet og evnetil &
ivareta departementets informasjonsbehov er derfor en kritisk faktor i et mak
0g resultatstyringssystem.
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Sterkere koordinering og forankring i ledelsen, kombinert med mindre
omfattende uformell dialog mellom ansatte pa lavere niva, kan bidratil at
dialogen mellom departement og virksomhet i starre grad skjer skriftlig.
Saksmengden og rapporteringsomfanget kan ke, eller bli mer tydelig og
ressurskrevende for ledelsen i begge institugoner. Samtidig kan lite faglig
dialog og informasjonsutveksling blant rédgivere og saksbehandlere i
departementet og direktoratet bidratil & gjere det vanskelig & opprettholde og
videreutvikle fagkompetanse og kunnskap om etaten i departementet.

| sin ytterste konsekvens kan en dlik utvikling bidra til at oppmerksomheten mot
overordnede mél og strategier og evnen til arealisere disse svekkes, dvs. det
motsatte av hva mal og resultatstyring ber bidratil.

Samtidig som et utpreget formelt, rutinisert og koordinert styringssystem skaper
forutsigbarhet og styrbarhet bade for departement og virksomhet, kan det vaae
tid- og ressurskrevende & foreta justeringer og tilpasninger til endrede
forutsetninger og rammebetingel ser. Dette kan innebaare at siringssystemet
stivner og at fokus pa de viktigste strategiske utfordringene svekkes over tid.

Pa denne bakgrunn vil et godt styringssystem forutsette at det skapes en god
balanse mellom flere og til dels motstridende hensyn. | dette kapitlet vil vi
forsgke a knytte dreftingen av datamaterialet til spersmalet om hvordan
balansen mellom de ovennevnte hensynene ivaretas i dagens styringssystem.

5.2  Mat og resultatstyringssystemet

Et hovedinntrykk fraintervjuene er at bade AAD ogArbeidsdirektoratet mener
innfering av mé og resultatstyring har medfert en klarere rolle og ansvars-
deling. M& og resultatstyring er fullt ut gjennomfert i styringsdialogen mellom
departement og direktorat og i den interne styringsdialogen i arbeidsmarkeds-
etaten. B&de AAD og Arbeidsdirektoratet gir imidlertid uttrykk for at tiden na
er moden for en gjennomgang av dagens styringssystem og —dialog, herunder
md, indikatorer og begrepsbruk, med sikte pa en revidering som kan bidra til
okt effektivitetog en bedre styringsdialog.

5.2.1 Ma} og resultatstyring som system

Statskonsults rapport 1999:19 tyder pa at ma og resultatstyring generelt har
medfert at underliggende virksomheter har fatt starre frihet enn tidligere,
samtidig som departementenes styring har blitt mer koordinert og forankret i
ledelsen. De fleste departementene har etablert et formelt og rutinisert
styringssystem. Imidlertid er hovedinntrykket i rapporten at det er oppgavene
heller enn malene som er i fokus, samtidig som styringsdial ogenemellom
departementene og virksomhetene i hovedsak har et relativt kortsiktig
perspektiv knyttet til budsjettaret. For at maene og de strategiske faringer skal
kunne gis starre oppmerksomhet har Statskonsult anbefalt at et flerarig
tidsperspektiv vies stare oppmerksomhet i styringsdialogen.
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Lite oppmerksomhet om mer strategiske sparsmal og langsiktig utvikling i et
mak og resultatstyringssystem er neppe et problem dersom departement og
direktorat har andre og saarskilte fora og arenaer hvor denne type $yrings-
utfordringer tas opp. Problemet oppstar dersom man forutsetter at all kommu
nikagon og dialog skal skje innenfor mak og resultatstyringssystemet og dette
ikke er fleksibelt i forhold til & fange opp endringer og signaler i omgivelsene
som f&r eller bar fa konsekvenser for styringen av underliggende virksomhet.

Arbeidsmarkedsetaten stér for tiden overfor store utfordringer og endringer.
Endringene springer dels ut fraendringer i omgivelsene, dels ut fra endrede
rammebetingel ser og dels ut fra etatens egne forslag og initiativ. Disse
endringene gjenspeilesi relativt liten grad i den formelle styringsdialogen
mellom AAD og Arbeidsdirektoratet, dvs budgettproposigon, tildelingsbrev,
kvartalsrapporter og kvartalsmeter. M& og resultatstyring er i hovedsak knyttet
til budsjettaret, og det langsiktige og strategiske perspektivet synes lite
framtredende.

Intervjuene i departementet tyder pa at dagens styringssystem og-dialog
mellom AAD og Arbeidsdirektoratet i liten grad dpner for denne type drefinger
mellom departementet og direktoratet. En arsak kan antas a veae at dette
vurderes & vaae relativt lite aktuelt fordi endringene pa arbeidsmarkedet skjer
safort at det altid vil vagre den kortsiktige styringen som dominerer.

5.2.2 Malstruktur og begrepsruk

Etterpreving av maloppnaelse og maling av resultater star sentralt i et mabg
resultatstyringssystem. Dette forutsetter at malene for et departements under
liggende virksomhet er rimelig stabile over tid. Overordnet ma og hovedmal
for arbeidsmarkedsetaten er satt opp ut fra et brukerperspektiv og har vaat
rimelig stabile etter innfaringen av A-etat 93. Ifalge hovedmalene skal
arbeidsmarkedsetaten "bistd” ulike grupper (arbeidssegkere, arbeidsgivere,
yrkeshemmede), men det framgdr ikke hvilke samfumsmessige effekter dette
forventes & gi. De tre hovedmalene synes mer & vaare beskrivelser av etatens
hovedoppgaver enn beskrivelse av mdl.

Delmalene som stetter opp under hovedmalene synesi starre grad a veae
knyttet til samfunnsmessige mdl og hensyn, men i falge intervjuene brukesikke
disse aktivt i styringsdialogen, jf kap 4.

M3 og resultatstyring i forhold til arbeidsmarkedsetaten ble innfart pa en tid
hvor det mange steder ble brukt mye energi pa a utarbeide en mastruktur med
overordnet mal, hovedmadl, delmal, eventuelt arbeidsmal og/eller resultat
indikatorer. Etter hvert har man mange steder fatt et mer pragmatisk forhold til
ma struktur og de ulike malkategoriene. | dag er det mer vanlig & begrense
begrepsbruken til overordnede mal og resultaimd — kvantitative og kvalitative —
paulike nivaer og i ulike sammenhenger. Det er mindre strukturert, men
kanskje mer praktisk funkgonelt.
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Daméd og resultatstyring ble innfert, ble det gitt sterke signaler om at nesten
alt kunne males kvantitativt bare man fikk utviklet gode nok indikatorer. Over
tid erkjenner de fleste at en oppsummering av en virksomhets resultater malt
ved et visst antall indikatorer ikke gir et tilstrekkelig grunnlag for styring pa et
overordnet niva. For akunne si noe om resulétoppnael se ma kvantitative data
bearbeides, analyseres og settesinn i en sammenheng, jf gkonomiregelverkets
drafting av resultatbegrepet®. Det fokuseres ogsa mer pa bruk av egne
evalueringer for afainformasjon omi hvilken grad overordnede og
samfunnsmessige mal n&%’.

5.2.3 Resultatindikatorer og begrepsbruk

| falge intervjumaterialet brukes delmalenei liten grad i styringsdialogen. | de
arlige tildelingsbrev formulerer AAD i dag resultatmdl og rapporteringskrav
knyttet til ca 10 resultatindikatorer.

Nar clmalenei liten grad brukesi styringsdialogen, og rapporteringskrav og
rapporter har mye oppmerksomhet rettet mot resultatindikatorene, kan det synes
som om resultatindikatorene langt pa vei har overtatt delmalenes rolle, selv om
de opprinnelig ble laget for & giindikasjoner pa oppnaelse av delmélene.

Her kan det vaare behov for a se pa begrepsbruken. En resultatindikator er en
malbar egenskap som er egnet til a gi informasjon omi hvilken grad et hensyn
eller et mél ivaretas®. lvaretakelse av et mél dler hensyn kan etterproves ved &
bruke en eller flere resultatindikatorer. Et resultatmdl er et uttrykk for hvilken
verdi en gnsker at en resultatindikator skal hatil enhver tid, og vil normalt
endres uten av delmal og hovedmal endres.

Maling av verdienpa en resultatindikator er i grunnen ikke et selvstendig
resultat i den forstand at det gir fyllestgjerende informasjon om oppnaelse av
md og delmdl. For & kunne bedgmme maloppnaelse er det nadvendig & sette
resultatindikatorer og resultatmal inn i en sanmenheng der en vurderer hvor
godt indikatoren gir uttrykk for maloppnaelse, og i hvilken grad virksomheten
pavirker— og dermed kan ta ansvar for — resultatmalet sett i forhold til andre
pavirkningkilder. Hva sier indikatoren egentlig noe om? Hvordan kanvi bruke
den til & belyse situasionen pa dette resultatomradet?

Hvis et resultatmalingsregime isolerer oppmerksomheten om indikatorer og
tallfestede resultatmal, kan det fare til ressursmessige prioriteringer hvor det

2 &R, pkt 1V Kommentarer til reglementets hovedregel i § 3. Her presiseres det at
resultatbegrepet ikke er entydig. Et "resultat” kan veere en kvantifisering av en virksomhets
ytelser, men kan ikke ses uavhengig av den nyttevirkningen disse ytelsene har for brukerne og
samfunnet og hvordan forholdet mellom ytelser og ressursforbruk er, bade isolert sett og i
forhold til formé&let med adningen. Ifalge gkonomiregelverket kan det ogsd veere ngdvendig a
belyse endringer i ytelsenes kvalitetsniva. For ytelser som finansieres av gebyr/brukerbetaling,
er forholdet mellom utgifts- og inntektsniv& ogsd interessant. Det presiseres ogsa at vurdernger
av arlig resultat og produktivitet bar utdypes med et mer langsiktig perspektiv.

B 2R, §33.

14 En resultatindikatorer kan brukes for & méle f eks produktivitet, omfang av
produksjon/tjenesteyting, produkt og brukerkvalitet, service, effekter og effektivitet.
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madlbare fortrenger det som det er varskelig amale. Over tid kan dette i verste
fall faretil utilsiktede malforskyvninger.

| intervjuene trekkes det fram at minst én av resultatindikatorene som benyttes
i og overfor arbeidsmarkedsetaten sier mer om konjunkturer og samfunns-
utvikling enn den sier om etatens resultatoppnaelse. For afa god styrings
informasjon kan det vaae hensiktsmessig & supplere resultatindikatorer med

til standsi ndikatorer'> som sier noe om utviklingsforhold som virksomheten
ikke kan pavirke direkte og heller ikke stillestil (fullstendig) ansvar for. Det
kan likevel vaae viktig informasion i arbeidet med & vurdere virksomhetens
resultater og planlegge framtidig virksomhet.

5.2.4 Statskonsults vurderinger

Statskonsult vil understreke at AAD og arbeidsmarkedsetaten framstar som
profesonellei forhold til ma og resultatstyringssystemet som ble innfert i
1994. Det ligger imidlertid en utfordring i & passe pa at et ikt system ikke blir
for statisk og rigid. Faste mal og indikatorer over tid maikke bli noe mal i seg
selv. Arbeidsmarkedsetaten er mer utsatt for endringer i omgivelsen enn mange
andre statsetater. Dette gjelder bade i forhold til konjunktursvingninger og
misforhold mellom arbeidsgiveres kompetansebehov og arbeidssekeres
kompetanse/utdannelse. Det gjelder ogsai fortold til utviklingen pa arbeids
markedet generelt hvor gkt internagonalisering, andre og nye formidlings
former m.m. utfordrer arbeidsmarkedsetatens tradisonelle monopolstilling

pa formidlingsomradet.

| forhold til malstruktur og resultatindikatorer er Statskonsult enig med mange
av informantene som understreker behov for en gjennomgang. For det farste
ber det vurderes om dagens malstruktur med noen svaat overordnede og
generelle hovedmal og noen svaat operative og kvantifiserbare resultatmal er
dekkende for arbeidsmarkedsetatens formal, rolle og innretning. For det andre
bar selve begrepsbruken vurderes.

Et alternativ til & revidere malstrukturen kan vagre d angi retning innenfor
eksisterende mastruktur gjennom prioritering av hovedmal og/eller resultémal.

5.3  AADs styringsrolle og styringsbehov

Et hovedinntrykk fraintervjuene er at departementet som en konsekvens av en
omfattende og til dels detaljert budgettekst har et relativt lite handlingsrom i
forhold til styringen av arbeidsmarkedsetaten etter at budgjettet er vedtatt. Dette
gjelder saalig i perioder med hay ledighet hvor Stortingets interesse og
styringsvilje ofte er stor.

13 En tilstandsindikator kan defineres som en starrelse som maler utvikling i et behov eler en
tilstand over tid uavhengig av prioriteringene innenfor en budsj ettramme
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Et annet hovedinntrykk fraintervjuene er at det synes a vaae et gnske om og
behov for & utvide styringsdialogen til ogsda omfatte mer strategiske og
langsiktige vurderinger.

5.3.1 Departementets styringsrolle

AADs styringsrolle og —behov vil vaae et resultat av at departementet ved
Arbeidsavdelingen pa den ene siden skal forberede saker for politisk behand
ling, og pa den andie siden at det skal pase at politiske vedtak gjennomfares
dik som forutsatt. Den ferste rollen kan en betrakte som et sekretariat for
politisk ledel se og den andre som en etatsstyringsrolle. | begge sammenhengene
virker departementet som et mellomledd mellom de som fastsetter og prioriterer
politikken pa et omrade (Stortinget) og de som skal gjennomfere politikken pa
et operativt niva (underliggende virksomhet). Uansett om departementet styrer
direktoratet i kraft av rollen som sekretariat for politisk ledelse eller rollen som
etatsstyrer, er den radende normen at etaten ber styres pa et overordnet og
strategisk niva

Ut fraintervjuene og tildelingsbrevene er det oppgaver knyttet til innhenting av
informagion og faglige vurderinger som grunnlag for réd ti den politiske
ledelse samt formidling av politiske mal og prioriteringer, som synes vektlagt
sterkest i styringsdialogen mellom AAD og Arbeidsdirektoratet. Kartleggingen
tyder pa at departementet i liten grad operasionaiserer og prioriterer styrings
signalene fra Stortinget etter at budsgjettet er vedtatt. Dette kan skyldes at
departementet i budsjettomtalen foreslar tiltak, resultatindikatorer, resultatmal
osv og falgelig "inviterer” Stortinget til a styre pa et relativt detaljert niva |
etterkant - ndr Stortinget har vedtatt budsjettet — blir dermed departementets
styringsrom relativt begrenset.

5.3.2 Departementets styringsbehov

Det vil vaare mange ulike faktorer som innvirker pa et departements styrings
behov, jf Statskonsults temahefte om Etatsstyring®. Etatsstyringen skal bl a
skre politisk styrbarhet, ivareta verdier som rettssikkerhet, likebehandling og
offentlighet og f@lge opp underliggende virksomheter i forhold til formdls og
kostnadseffektivitet'’. Dersom innholdet av regelbasert prosedyrestyring er
stort, ber dette tas hensyn til i den | gpende styringsdiaogen. Mal og
resultatstyring sammen med stor grad av regelstyring kan lett medfare en
overstyring som belaster underliggende virksomhet i unadig grad.
Styringsbehov og muligheter for styring vil bl akunne variere med en
virksomhets mandat. En virksomhets mandat sier noe om hvilke frihetsgrader
en virksomhet har i forhold til & definere egen rolle, oppgaver og tjenester.

Virksomheter kan ha et mer eller mindre sterkt mandat. Styrken i mandatet
kommer f ekstil uttrykk gjennom lovgrunnlaget for en virksomhet, starrelsen
paressursene eller giennom hierarkiske plassering i forvaltningen. En monopok

16 Statskonsults temahefte om Etatsstyring fra 1997

1 Forméseffektivitet er knyttet til hvor godt virksomheten innretter seg i forhold til de
grunnleggende formal som er trukket opp, menskostnadseffektivitet er knyttet til hvor godt
virksomheten utnytter de ressursene som er stilt til disposisjon.
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stilling éler virksomhetens betydning som premissleverander for politikken, vil
ogsa kunne bidrati et sterkt mandat. Et sterkt mandat kan gi grunnlag for hay
grad av selvstendighet og autonomi til virksomheten, men kan ogsa medfere et
behov for sterk kontroll og oppfalging fra departementets side.

Arbeidsmarkedsetaten har, slik Statskonsult ser det, et sterkt mandat — bédei
kraft av sysselsettingsloven, fordi de har monopolstilling pa noen omrader og
fordi arbeidsmarkedsetaten pa de ikkeregelstyrte omradene virker i et marked
og har flere budgettmessige frihetsgrader enn f eks trygdeetaten.
Arbeidsmarkedsetaten har ogsa hatt og har markerte ledere som har hevdet og
fétt aksept for en relativt stor grad av autonomi for virksomheten.

Arbeidsmarkedsetatens mandat kan etter Statskonsults mening tolkes som klart
i perioder med hgy ledighet og mindre klart i perioder med lav ledighet.
Uavhengig av ledighetsniva er det en negr sasmmenheng mellom formd,
oppgaver og tjenester i forhold til de dagpenger og attfgringsytelsene. Det er
ogsa en relativt nea sammenheng mellom formal, oppgaver og tjenester i
forhold til tiltakene. Sammenhengen er kanskje mindre naa i forhold til de
andre tjenestene som etaten yter. Dette blir ssalig tydelig i forhold til de
endringene som arbeidsmarkedsetaten i dag stér overfor med en mulig innfering
av betalingstjenester, konkurranseutsetting av tidligere monopoltjenester osv.
En viktig styringsoppgave i situasoner hvor sasmmenhengen mellom forma og
tjenesteproduksjon kan oppfattes som uklar, kan vagre atainitiativ til eller delta
i strategiutviklingsprosesser bl afor a presiserevirksomhetens formd og
mandat.

Behov for strategiutvikling henger ogsa sammen med behov for & skape
grunnlag for fornyelse og omstilling. Hyppige endringer i en virksomhets
omgivelser som nadvendiggjer en justering av virksomhetens mal og strategier,
gjer vanligvis styringen mer krevende. | forhold til arbeidsmarkedsetaten er
dette tydelig bl a pa tiltaksomradet hvor innsatsen varierer med ledighetstallene.
Dette representerer en styringsmessig utfordring for departementet. | perioder
med hgye ledighetsiall er det stor politisk fokus pa arbeidsmarkedet og sterk
styring fra Storting og regjering via departementet. | perioder med lav ledighet
er det politiske fokuset mindre, noe som — innenfor gjeldende regelverk og
budgettrammer - kan medfare gkte frihetgrader for etaten, eventuelt et starre
styringsrom for departementet.

Behov for strategisk tenkning og utvikling kan synes ssalig relevant i forhold til
dagens arbeidsmarked. Dagens arbeidsmarkedet omfatter mer differensierte
brukergrupper og interessenter enn tidligere. Arbeidsgiverne har kommet inn pa
en annen méte bade som ettersparrere av arbeidskraft pa omrader hvor det er
knapphet, og i forhold til yrkeshemmede arbeidssgkere. P& formidlingsomradet
eksponeres arbeidsmarkedsetaten for ulike former for konkurranse pa spesielle
omrader eller overfor spesielle typer av arbeidskraft. Salangt gjelder dette
primaat omréder hvor arbeidsmarkedsetaten tradigonelt ikke har vaat tungt
inne, f eks lederrekruttering. Dersom betalingstjenester innfares og/eller
formidlingsaktiviteten utvides til & omfatte formidlingstjenester som ogsa tilbys
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av andre, vil imidlertid konkurranseeksponeringen og de strategiske og
styringsmessige utfordringene for departementet gke.

5.3.3 Statskonsults vurderinger

Statskonsult har inntrykk av at styringsrommet mellom styringen som uteves av
Stortinget og en sterk fagetat i noen tilfeller blir for lite. Vi tror det er viktig at
AADs styringsbehov og styringsoppgaver markeres tydeligere dik at
departementet far en klarere styringsrolle i foold til direktoratet. | den
forbindelse kan det ogsa vaae nadvendig & se painnholdet i og utformingen av
budsjettproposisonen. Det kan f eks stilles spersmal ved om Stortinget bar
forholde seg til ale resultatmdl paindikatorniva?

Departementet skal legge til rette for den strategiske og overordnede styringen
av arbeidsmarkedspolitikken. Vart inntrykk er at dagens styringsdiaog ikke
ivaretar en dik strategisk og overordnet funkson i tilstrekkelig grad. Etter
Statskonsults vurdering har derfor styringsdialogen mellom AAD og
Arbeidsdirektoratet her et utviklingspotensiale.

Statskonsult anbefaler at departementet beskriver og konkretiserer sine
styringsbehov i forhold til etaten. Dette vil etter var vurdering ogsa veae
nadvendig i tilknytning til envurdering av departementets rapporterings- og
informasjonsbehov, jf pkt 5.3. Statskonsult anbefaler videre at departement

og etat, som et ledd i progektets fase 2, vurderer om og eventuelt pa hvilke
omrader/nivaer departementet ber og skal ha en styringwlle i forhold til etaten.
Dette gjelder saalig i forhold til den mer overordnede, strategiske styringen.

5.4 Rapportering og informasjonsbehov

Et av hovedinntrykkene fra intervjuene er en markert forskjell i hvordan
direktoratet og departementet vurderer rapporteringen fra direktoratet til
departementet. Fordi rapporteringen er en kritisk faktor for at et ma- og
resultatstyringssystem skal kunne fungere godt, og fordi departementet

og direktoratet vurderer rapporteringen forskjellig, er det grunn til & beyse
naamere noen sparsmal knyttet til rapporteringen.

5.4.1 Rapporteringens omfang

Vi har forsgkt & sammenligne omfanget av rapporteringen fra Arbeids
direktoratet til AAD med rapportering fra virksomhet til overordnet
departement pa andre omrader i statsforvétningen. Kap 3.5.1 viser at AADs
tildelingsbrev for 1999 inneholder 59 rapporteringskrav og krav om 14 inn-
beretninger av statistikk. En sammenligning med tildelingsbrevene for 1998
og 1993 tyder pa at antall rapporteringskrav ikke har endret seg vesentlig i
perioden etter at A-etat 93 ble innfart, selv om rapporteringskravene framgar
mer tydelig av de siste to rs tildelingsbrev enn tildelingsbrevet for 1993.

Som ledd i arbeidet med Statskonsults rapport 1999:19 har vi hatt tilgang til
tildelingsbrev fra 10 departementer og arsapporter for 10 virksomheter,
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deriblant fra AAD og Arbeidsdirektoratet. Dette materiaet viser relativt stor
variagon i antall resultatmdl, indikatorer og rapporteringskrav mellom ulike
omrader i statsforvatningen. Det synes dvagre en svak tendenstil at store
virksomheter stilles overfor mer omfattende resultatmaling og rapportering
enn mindre virksomheter.

| dette utvalget av ingtitusioner synes det & vaae Miljgverndepartementet (MD),
Finansdepartementet (FIN), Justisdepartementet (JD) og AAD som benytter
flest resultatma og indikatorer overfor henholdsvis Statens forurensningstilsyn
(SFT), Skattedirektoratet, Oslo politidistrikt og Arbeidsdirektoratet. MDs
tildelingsbrev for 1998 til SFT inneholder f.eks. 60 resultatkrav. | tillegg ble
SFT palagt 54 oppgaver— sakalte oppdrag. | JDstildelingsbrev for 1998 til
Odlo politidistrikt er det formulert 46 resultatmal. | FINs tildelingsbrev til
Skattedirektoratet settes det arlig om lag 30 resultatma med om lag 3
indikatorer per mdl.

Selv om Statskonsults utvalg av virksomheter ikke er representativt for hele
statsforvaltningen i alle henseender, indikerer sasmmenligningen at Arbeids-
direktoratet er blant de virksomheter som er underlagt et relativt omfattende
resultatmalingsregime fra overordnet departement. Pa den annen side synes
ikke Arbeidsdirektoratet & vaae underlagt et vesentlig mer omfattende resultat
maingsregime enn de andre nevnte virksomhetene. Men det er grunn til & peke
paat denne sammenligningen ikke gir informagon om hvor ressurskrevende
rapporteringen i henhold til tildelingsbrevet er for virksomhetene.

For avurdere det samlede rapporteringsomfanget fra Arbeidsdirektoratet til
AAD bgr en ogsatai betraktning omfanget av den lgpende saksbehandlingen,
jf kap 3.5.2. For @ sammenligne omfanget av korrespondansen mellom
Arbeidsdirektoratet og AAD med andre omrader i statsforvatningen har vi
innhentet arkivopplysninger for 1998 fra FIN, Sosia- og hel sedepartementet
(SHD) og Samferdsel sdepartementet (SD) om brevkorrespondansen mellom
disse departementene og enkelte av deres underliggende virksomheter. Disse
opplysningene og informasjon fra AADs arkiv for samme & kan oppsummeres
dik:

(antall brev)
Antall ansatte Antall ansatte

Departement og underliggende institugon i direktorat ¥ ietat’ Fraetat Fradept. Sum
Arbeids- og adm.dept til/fra Arbeidsdirektoratet 212 3720 717 614 1331
Finansdepartementet til/fra Skattedirektoratet 556 6413 709 651 1360
Sosia- og helsedept. til/fra Rikstrygdeverket 450 6 766 645 621 1266
Samferdsel sdepartementet til Vegdirektoratet 579 3725 584 650 1234
Samferdsel sdepartementet til Luftfartsverket 2 - ca2 000 343 415 758
Samferdsel sdepartementet til Jernbaneverket - 3684 138 223 361

1) Kilde: Statskalenderen 1998 og St prp nr 1 for 1999. Noen av tallene er oppgitt som antall rsverk og noen som antall ansatte.

2) Forvaltningsbedrift
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Ogsa denne sammenligningen er beheftet med betydelig usikkerhet, bl a fordi
det kan vazre forskjeller mellom sektorene nér det gjelder hva slags type saker
korrespondansen gjelder og i hvilken grad det er knyttet rapportering til sakene.

Oversikten viser at den samlede brevkorrespondansen mellom AAD og
Arbeidsdirektoratet ikke avviker vesentlig fra andre omrader i statsforvalt
ningen med relativt store etater. Tvert i mot synes omfanget & vaare ganske likt.
Pa den annen side er antall ansatte i Arbeidsdirektoratet under halvparten av
antall ansatte i Skattedirektoratet, Rikstrygdeverket og Vegdirektoratet, noe
som kan indikere at Arbeidsdirektoratet benytter en sterre andel av sine
ressurser til korrespondanse med departementet enn de tre andre direktoratene.
Men det er ogsa her grunn til & understreke usikkerheten, bl afordi den kke tar
i betraktning hvor jevnt eler ujevnt saksbehandlingen er fordelt i organisa-
sionen og fordi den ikke tar hensyn til ressursbruken pr sak.'®

5.4.2 Rapportering versus faglig dialog og radgivning

Den I gpende brevkorrespondansen mellom AAD og Arbeidsdirekiratet
omfatter et bredt spekter av saker, og det kan vagre vanskelig a skille
rapportering fra ordinea faglig saksbehandling. Pa den ene siden blir
Arbeidsdirektoratet palagt aredegjere for status og faktiske forhold som ledd
i AADs arbeid med a pase atdirektoratet utfarer sine oppgaver i trad med
forutsetningene. P& den andre siden har Arbeidsdirektoratet en rolle som faglig
radgiver for departementet, og vil derfor bli bedt om & gi uttlelser og
vurderinger bl asom ledd i AADs arbeid med a forberedesaker for politisk
behandling. Korrespondanse knyttet til denne sistnevnte rollen kan etter
Statskonsults mening ikke betraktes som rapportering.

Framstillingen i kap 3.5.2 viser at over halvparten av AADs brev til
Arbeidsdirektoratet i mars og oktober 1999 er henvendelser der departementet
ber direktoratet om merknader, uttalelse, vurdering eller fordag i bestemte
saker, dvs. faglige rad. | noe under en fjerdedel av brevene ble direktoratet bedt
om faktiske opplysninger, redegjerelse eller statusrapportknyttet til bestemte
forhold. Med et par unntak synes informasgonsinnhentingen i hvert brev som er
katagorisert som rapportering, & ha et relativt lite anfang. Hvis dette er repre-
sentativt for den samlede arlige brevkorrespondansen, kan vi med utgangspunkt
i korrespondansen for 1998 anda at Arbeidsdirekiratet &rlig bes om faglige rad
300-400 ganger, og rapportering/redegjerel se om lag 100-150 ganger i tillegg
til tildelingsbrevet.

Selv om dette samlet sett tyder pa et betydelig rapporteringsomfang i |pet av
aret, viser materialet pa at hovedfokusi den | gpende saksbehandlingen er
faglige uttalelser og rad fra direktoratet til departementet.

18 En sammenligning av overtidsbruk i Arbeidsdirektoratet ssmmenlignet med de andre tre
direktoratene kunne her veere en bedre indikagjon. Av hensyn til tid og ressurser i prosjektet har
imidlertid Statskonsult ikke hatt anledning til & innhente opplysninger om dette.
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5.4.3 Statskonsults vurdering

Rapporteringens omfang

Datamaterialet som er benyttet for & sammenligne rapporteringsomfanget
mellom AAD og Arbeidsdirektoratet med andre omrader i statsforvaltningen er
beheftet med betydelig usikkerhet, og en bar vaare varsom med a trekke klare
konklusioner. Materialet gir imidlertid ikke indikasjoner pa at
Arbeidsdirektoratet er underlagt et vesentlig mer omfattende resultatmalings
og rapporteringsregime enn flere andre starre statlige virksomheter. Nar infor
manter fra direktoratet opplever rapporteringsomfanget som svaat omfattende,
kan det heller vagre grunn til & anta at dette har sammeheng med ett eller flere
av felgende forhold:

Resultatindikatorene og rapporteringskravene har et innhold som innebazrer
informasjonsinnhenting internt i Arbeidsdirektoratet og ytre etat som er mer
ressurskrevende enn i andre statlige virksomheter.

Arbeidsdirektoratet har begrensede ressurser sett i forhold til
rapporteringskravenes omfang, og/eller at informas onsinnhentingen internt
i etaten ikke er tilstrekkelig effektiv.

Informantene i direktoratet skiller i liten grad mellom rapportering pa den
ene siden og ressursbruk knyttet til & gi departementet faglige vurderinger
og rad pa den andre siden.

En del av departementets rapporteringskrav, resultatindikatorer og resultatmal
innebagrer at Arbeidsdirektoratet ma innhente informasjon fra ytre etat, sakalt
” gjennomgaende rapportering”. Mange informanter i Arbeidsdirektoratet gir
uttrykk for at dik informasonsinnhenting er omfattende og svaat
ressurskrevende.

Statskonsult antar at en del av denne informasjonen brukes av Arbeids-
direktoratet bade i rapporteingen til departementet og som ledd i sin egen
styring av ytre etat. Vi har imidlertid ikke kartlagt hvor stor andel av infor-
masjonen fra ytre etat som bare brukes i rapporteringen til departementet,

dvs. informasion som direktoratet selv ikke har behov for i sin styring.

Fordi rapportering er et sentralt element i et mak og resultatstyringssystem, og
fordi det synes & vaae ulike oppfatninger mellom informantene i departementet
og i direktoratet om ngdvendigheten av det ndvaarende rapporteringsomfanget,
vil Statskonsult anbefale at departementet og direktoratet foretar en naamere
kartlegging av hvor stor del av direktoratets " gjennomgaende” informasjons
innhenting som utelukkende er knyttet til departementets informasjonsbehov.
Dette kan danne grunnlag for en vurdering av hvorvidt etatens ressursbruk i
denne forbindelse stér i et rimelig forhold til departementets informasjons
behov.

Fordi direktoratets informasjonsinnhenting fra ytre etat oppleves a veae
ressurskrevende kan det ogsa vaae grunn til a vurere kritisk hvor ofte
direktoratet bar rapportere om ulike sider av virksomheten. Behovet for en
dik vurdering aktualiseres ogsa av at departementets behov for mer vurdering
og analyse i rapportene vil bidratil & gke direktoratets ressursinnsats knyttetil
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rapportering. | forlengelsen av dette kan det vaae behov for at departementet
presiserer hva slags analyser de gnsker og pa hvilke omréder, f eks pa omrader
hvor det er registrert avvik.

Statskonsult vil imidlertid ogsa peke pa at mye taler for at mé og resultat-
styring som system bidrar til & gke omfanget av rapporteringen, samtidig som
styringen og rapporteringen blir mer tydelig og forpliktende. Nar virksomheten
far starre frihet, bl.a. i administrative avgjerelser, reduseres departementets
detaljregulering og erstattes av rapportering om hvordan ressursene er benyttet
for a na bestemte mal. N&r styringssignaler og rapporteringskrav samles i
tildelingsbrevet blir de synlige og forpliktende. Men dette innebagrer ikke at
styringsdialogen nadvendigvisblir mer ressurskrevende for underliggende
virksomhet sasmmenlignet med et styringssystem som baseres pa detalf-
regulering og tett faglig kontakt og informasjonsutveksling mellom ansatte i
departement og direktorat i den lgpende saksbehandlingen. Endringenkan besta
i at ressursbruken i styringsdialogen innrettes pa en annen méte enn tidligere og
at den blir gjort mer synlig.

| forbindelse med ” A-etat 93" ble det slatt fast at styringsdialogen mellom
departementet og direktoratet i hovedsak skal skje skriftlig. Informantene fra
bade departementet og direktoratet er enige om at det fortsatt ber vagre dlik.
Mange informanter fra departementet reiser imidlertid spersmad om direktoratet
praktiserer dette mer restriktivt enn det egentlig er behov for. | safall bidrar
dette, slik Statskonsult ser det, til & gke omfanget av den skriftlige korrespon
dansen og rapporteringen. AADs kopier av utgaende brev til direkioratet i mars
0g oktober 1999 viser enkelte eksempler hvor departementet ber direktoratet
om skriftlig informasjon i smasaker. Etter Statskonsults mening kan det reises
spersmd om saksbehandlingen i dike saker kunne vaat st enklere. Klar
giaing av ansvar og formell kommunikasion er viktig, men det kan etter var
mening reises sparsma om hvor tungt deté hensynet ber veiei forhold til
hensynet til effektiv ressursbruk.

AADs innhenting av faglige uttalelser, vurderinger og réd har samlet sett et
stort omfang i lgpet av et ar. Vart inntrykk er derfor at departementet legger
vekt pa at direktoratets faglige réd blir hart. Sa stort omfandkan imidlertid
innebaae en vissrisko for overlappende informas onsinnhenting. Fordi
informas onsinnhentingens samlede omfang har stor betydning for ressurs-
bruken i direktoratet og departementet, vil det etter Statskonsults mening ogsa
her vage viktig at hensynet til ansvar og skriftlighet i hvert enkelt tilfelle
avveies kritisk mot hensynet til effektiv ressursbruk.

Rapporteringensinnhold og departementets bruk av informasjon
Statskonsults rapport 1999:19 tyder pa at cet er en generell erfaring i
statsforvaltningen, saalig i departementene, at underliggende virksomheters
rapporter inneholder lite vurdering og analyse av bakenforliggende forhold og
sammenhenger mellom resultater og ressursbruk.™® Intervjuenei AAD tyder

19 ¥. omtalei avsnitt 5.1
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paat dette ogsa er oppfatningen om Abeidsdirektoratets rapporter.

Etter Statskonsults mening bar dette betraktes som et avorlig problem fordi
rapporter fra underliggende virksomhet til departementet er et av de baaende
elementer i et mak og resultatstyringssystem. Arbeid for & gi rapportene en
starre informasjonsverdi for departementet ber derfor gis hay prioritet. Men
for & oppna dette er det etter Statskonsults mening ngdvendig a rette oppmerk
somheten mot flere sider av rapporteringen:

Hvordan departementet formulerer sine bestillinger av informagon, hvor
ofte det bes om informasjon, og at det er en bevisst holdning til nar en ber
om faglige rad og ndr en ber om rappetering.

| hvilken grad og eventuelt hvordan direktoratets produkson av informagon
faller sammen med og kan integreres med etatens interne innhenting og
vurdering av styringsinformasjon.

Selve innholdet i rapportene.

Hvordan departementet gjar mottatt informasjon tilgjengelig for sine
medarbeidere som grunnlag for laging og gjenbruk hvordan informasjonen
sammenstilles og eventuelt benyttes som grunnlag for departementets egne
vurderinger og handlinger.

Mange informanter i departementet mener at direktoratets faglige réd til
departementet noen ganger i for liten grad gir vurderinger av ale sider ved
saken. Det kan derfor vaare hensiktsmessig & benytte en tilsvarende tilnegming i
arbeidet for & videreutvikle ogsa denne siden av dialogen.

5.5 ~Kommunikasjon og samhandling

| sluttrapporten fra A-etat 93 ble det bl a konkludert med det var en uklar
ansvars- og arbeidsdeling mellom nivaenei etaten og at det eksisterte en
uheldig detaljstyring fra overordnede nivaer som innskrenket lokal handlefrihet
og tilpasninger.? Dette skyldtes ifglge flere informanter bade i direktoratet og
departementet, bl a at den muntlige kommunikagonen mellom institugonene
var svaat omfattende bade pa lederog saksbehandlerniva. Flere karakteriserer
noe spissformulert den tidligere situagonen som en ”symbiose’. Informantene
badei departementet og i direktorate understreker at det ikke er noe gnske om
avende tilbake il tidligere tiders samhandlingsformer.

| styringsdialogen mellom AAD og Arbeidsdirektoratet er det lagt opp til at
muntlig kommunikasjonen og samarbeid konsentreres pa topplederniva. Det er
et hovedinntrykk i Statskonsults kartlegging at dette ogsa er fulgt opp i praksis.
Mye tyder paat en har klart & forandre kommunikasjonsformene sk at
ansvarsforholdene er klare og styringen er forankret i ledelsen i direktoratet og
departementet.

20 Statskonsult rapport 1994:9 M4- og resultatstyring i arbeidsmarkedsetaten — etatsstyring
mellom Kommunal- og arbeidsdepartementet og Arbei dsdirektoratet.
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Mange informanter, farst og fremst i departementet, er imidlertid kritiske til
enkelte sider ved dagens kommunikas onsform, jf punkt 4.7. De som ble
intervjuet i AAD, har langt flere synspunkter pd kommunikasjon og samarbeid
enn informantene i Arbeidsdirektoratet.”* Informantenei AAD synes &vage
mer opptatt av hvordan kommunikasjonen og samarbeidet fungerer, arsakene til
at det fungerer som det gjer, hva som er til hinder for at det kan fungere bedre,
og hvordan de gnsker at det bar fungere. Dette gjelder bade skiftlig kommu-
nikagon i brev og rapporter og i forbindelse med etatsstyringsmeter og andre
formelle fora, og muntlig kommunikagon. Informantene fra AAD dtiller
sparsmal ved om det er for lite muntlig kommunikasjon med direktoratet i dag.
Det gis uttrykk for at noe starre muntlig kommunikasjon kunne vaae gnskelig,
i dlefdl nar det gjelder innhenting av faktiske opplysninger.

Informantene fra Arbeidsdirektoratet er ikke like kritiske, de synes & se saken
fraen annen side. Utsagn fra flere av disse informantene kan tolkes som en viss
oppgitthet over omfang, grundighet og detaljnivai departementets
informasjonsbehov. Disse informantene mener at direktoratet bruker svaat mye
ressurser paa”betjene” departementet med informasjon og faglige vurayinger.

Var kartlegging gir ikke noen god forklaring pa hvorfor informantene i
direktoratet og i departementet har forskjellige vurderinger av dagens
kommunikasjonsformer. En mulig tolkning kan vaae & betrakte forskjellene
som uttrykk for at en del informanter opplever et spenningsforhold mellom
etatens behov for autonomi og handlefrinet pa den ene siden og departementets
styringsbehov pa den andre.

5.5.1 Statskonsults vurdering

Etter Statskonsults mening synes retningslinjene for dagens kommunikasjons-
form, dik de ble trukket opp i forbindelse med A-etat 93 (jf omtale i avsnitt 3.1)
avage ryddige og strukturerte. Men samtidig er dette en krevende modell &
praktisere.

N&r det er lite muntlig kommunikasjon i tillegg til den skriftlige korrespon
dansen og denne kommunikasjonen er konsentrert om ledelsen, stiller dette
store krav til lederne i departementet og direktoratet nar det gjelder aformidle
informasjon og kunnskap til lavere nivaer i hver av ingtitugonene. Hvis
saksbehandlere og rédgivere er avskaret fra muntig kommunikasjon med
departementet/direktoratet, og heller ikke far annen informasion enni brev

og rapporter, kan det reises spagrsmal om deres mulighet for & utvikle egen
kompetanse og & bygge opp gjensidig personlig tillit hos " motparten”. Over
tid vil et styringssystem vaae avhengig av at dike mekanismer fungerer godi.

2 Her registrert i form av antall informanter som har kommet inn p& dette som et direkte svar
pa sparsmal fraintervjueren eller i tilknytning til andre sparsmal. Det ma imidlertid her tasi
betraktning at informantutvalget i departementet er bredere sammensatt ennii direktoratet, og at
dette kan habidratt til & gj@re dette inntrykket mer framtre@nde enn det strengt tatt er grunnlag
for.
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Den sterke vektleggingen av skriftlighet sammen med en konsentragon av
styringsdial ogen pa topplan bidrar til at avstanden mellom departement og
direktorat gker. Over tid kan dette fare til at den gjensidige tilliten og personlige
relagoner svekkes, og videre at rapporteringskravene og kontrollen fra departe-
mentet gker i omfang. | den grad en utpreget formalisert styringsprosess far en
dik utilsiktet effekt, vil dette kunne bidratil mindre effektiv kommunikason og
dérigere styring sett fra bade direktoratets og departementets side.

Kartleggingen tyder bl apaat informantene i departementet og i direktoratet har
ulik oppfatning bade av rapporteringens omfang og den innholdsmessge
kvaliteten, jf pkt 4.5-4.7. Dette kan skyldes at departement og direktorat ikke
har greid @ komme fram til en felles problemforstaelse, eventuelt at en dlik

felles problemforstael se ikke er kommunisert klart nok nedover i

virksomhetene. Det kan ogsa skyldes faglig uenighet, ulike rolleoppfatninger,
ulike styringskulturer m.m.

Flere informanter i departementet gir uttrykk for at de noen ganger far inntrykk
av at direktoratet " holder kortene tett til brystet” for & skjerme seg og sikre seg
starre frihetog kontroll, og at direktoratet har informasjon som en ikke gnsker &
dele med departementet. Dette er pastander som har framkommet og som vi
verken kan verifisere eller avkrefte. Det faktum at denne type pastander
kommer kan imidlertid tolkes som en indikagion pa at tillitsforholdet ikke altid
er som det burde vaare mellom departement og direktorat. Uansett om en pastétt
tillitssvikt er reell eler ikke, vil oppfatninger om dette kunne pavirke kommuni
kasjon og samhandling pa en negativ méte.

Ut fra den kritikk som flere informanter gir uttrykk for overfor dagens
kommunikasjonsform kan det etter Statskonsults mening reises spgrsma om
styringsdialogen har utviklet seg til & bli for "topptung”. Sagt med andre ord:
Har pendelen svinget for mye den andre velen sett i forhold til tidligere tiders
"symbiose”? Kartleggingen gir flere indikasjoner pa at mange opplever
avstanden mellom departementet og direktoratet som for stor, og at dette igjen
gar utover informagonsflyt, samarbeidsklima og kanskje ogsa gjensidyg tillit
mellom de to ingtitug onene.

Etter Statskonsults vurdering ber det vaere mulig & dpne for noe starre
samhandling og kommunikasjon pa lavere niva uten at dette gar utover klare
ansvardinjer og styrbarhet for ledelsen. Vi vil i denne forbindelse peke pa de
hovedprinsippene for styring som ble trukket opp i forbindelse med A-etat 93,
hvor det bl.a. heter:

" Gjennomfaringen av oppgavene i arbeidsmarkedspolitikken krever
omfattende muntlig informag onsutveksling mellom tjenestemenn i
departementet og direktoratet. |nformasjonsinnhenting skal forega slik
at den ikke forveksles med styring” .%

22 Gjengitt i Statskonsults rapport 1994:9 M4- og resultatstyring i arbeidsmarkedsetaten —
etatsstyring mellom Kommunal- og arbei dsdepartementet og Arbeidsdirektoratet, s. 14
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Vi vil derfor anbefale at man i arbeidet med & utvikle styringsdialogen videre
vurderer &foreta justeringer i gjeldende praksis/regler for samhandling og
kommunikason mellom departementet og direktoratet.
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6 Oppsummering og anbefalinger

Statskonsult har pa bakgrunn av egne og andres erfaringer med etasstyring og
md+ og resultatstyring samt en intervjurunde i AAD og Arbeidsdirektoratet
draftet noen sentrale prodemstillinger i forhold til styringsdialogen mellom
AAD og arbeidsmarkedsetaten. Vi har i den forbindelse tatt utgangspunkt i en
relativt vid definision av begrepet styringsdialog og lar begrepet omfatte bade
den formelle etatsstyringsdialogen knyttet til budgettprosessen (budsjett-
proposigon, tildelingsbrev, rapporteringsrutiner, kvartalsmgter m.m.) og den
skriftlige og muntlige kommunikasjonen som kommer i tillegg til den
formaliserte prosessen.

Vére vurderinger og anbefalinger kan oppsummeresi felgenle punkter:

Departement og direktorat har kommet langt i forhold til innfering av

mat og resultatstyring, men det kan stilles sparsmal ved om

praktiseringen av systemet er i ferd med 4" stivne”.
Arbeidsmarkedsetaten er pA mange méater inne i en omstillingfase uten at dette
kommer merkbart til uttrykk i den formelle styringsdialogen. Dette kan tolkes
som indikasjon pa at dagens styringssystem i liten grad evner & fange opp det
overordnede, strategiske perspektivet som bl a er knyttet til eksternt og internt
initierte behov for endringer i rammebetingelser og styringsfokus.

Det er behov for en gjennomgang av malstrukturer og
resultatindikatorer samt noe opprydding i begrepsbruken.
Dagens malstruktur og de fleste resultatindikatorene er uendret i forhold ti
innfaringen av det nye styringssystemet i 1994. Det kan tilles spgrsma ved om
malstrukturen slik den praktiseresi dag— hvor resultatmdl i forhold til de
opprinnelige resultatindikatorene i praksis fungerer som "delmadl” —i
tilstrekkelig grad er dekkende for Arbeidsmarkedsetatens forma og innretning.

Departementets styringsrolle bar tydeliggj er es.
Statskonsult har inntrykk av at styringsrommet mellom et — til tider — svaat
styrende Storting og en sterk fagetat i noen tilfeller blir for lite. Vi tror det er
viktig at AADs styringsbehov og styringsoppgaver markeres tydeligere dik at
departementet far en tydeligere styringsrolle i forhold til direktoratet. | den
forbindelse kan det vaae nadvendig a se painnholdet i og utformingen av
budgj ettproposi sjonen.

Statskonsult anbefaler at fase 2 i gjennomgangen omfatter en beskrivelse og
konkretisere av departementets styringsrolle og styringsbehov i forhold til
etaten.

Styringsdialogen ber fa et sterkereinnslag av strategiutvikling og
langsiktighet.
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Departementet skal legge il rette for den strategiske og overordnede styringen
av arbeidsmarkedspolitikken. Vart inntrykk er at dagens styringsdialog ikke
ivaretar en dik strategisk og overordnet funkgon i tilstrekkelig grad. Etter
Statskonsults vurdering har styringsdialogen mellom AAD og Arbeids-
direktoratet et utviklingspotensiale pa dette omradet.

| fase 2 av gjennomgangen bar det vurderes hvordan strategiutvikling og
langsiktighet kan inngd som en del av styringsdialogen mellom AAD og
Arbeidsdirektoratet.

Departementets behov for informasjon og direktoratetsrutiner knyttet
til rapportering ber gjennomgas.
Dette synes a vaae det omradet hvor departement og direktorat star lengst fra
hverandre. Direktoratet synes de rapporterer for mye mens departementet synes
de far for lite vurdering og analyse.

Statskonsult vil understreke at mak og resultatstyring som system sannsynligvis
medferer gkt rapportering. Vart datamateriaet gir ikke grunnlag for asi at
Arbeidsdirektoratet er underlagt et vesentlig mer omfattende resultatmalings
0g rapporteringsregime enn andre starre statlige virksomheter. Fordi

informas onsinnhentingens samlede omfang har stor betydning for
ressursbruken i direktoratet og departementet, er det imidlertid viktig at
departementet vurderer sine ulike informagonsbehov og veier hensynet til
ansvar og skriftlighet opp mot hensynet til effektiv ressursoruk.

Vi vil anbefale et felles progekt i fase 2 hvor felgende forhold diskuteres:
departementets bestilling av informasgon
direktoratets produksjon av informasjonen
utforming og kvalitet pa selve rapporteringen
departementets bruk av rapporteringen

Departementets bestilling av informasjon bar sesi sammenheng med
departementets anvendel se av informasjon — enten det dreier seg om faglige réd
eller oppfalging av/kontroll med direktoratets resultatoppnaelse. Det bar dreftes
i hvilken grad, pa hvilke omrader og hvor ofte det er behov for gjennomgaende
rapportering.

| forhold til direktoratets produkson av informasjon ber ressursforbruk kryttet
til rapporteringens form og hyppighet framga. Det bar ogsa framga om
rapporteringen medfarer ekstraordinaa informasonsinnhenting i forhold til
etatens egne rapporteringsbehov.

Det ber vurderes om det kan apnes for noe mer uformell
kommunikag on mellom departement og direktorat.
Ved innfaringen av nytt styringssystem i 1994 var det et uttalt behov bade i
departementet og i etaten om a stramme inn pa den uformelle og muntlige
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kommunikasjonen. Etter fem-seks &r, er det svaat lite kommunikasjon utove pa
ledernivaet. Det kan stilles sparsmdl ved om pendelen har svinget for langt den
andre veien. Salenge det er helt klart at alle styringsmessige feringer skal ga
tienestevei, bidrar uformell kommunikasjon pa et visst niva normalt til akt
effektivitet og bedre informagonsflyt. Svaat formalisert og ”topptung”
kommunikagon kan resultere i et svekket tillitsforhold mellom departement

og direktorat og over tid bidratil darlige samarbeidsforhold.
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