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Moderniseringsdepartementet

Riksrevisjonens undersgkelse av omorganiseringer som
forvaltningspolitisk virkemiddel

1 INNLEDNING

I St.meld. nr. 35 (1991-92) Om statens forvaltnings-
og personalpolitikk tas det til orde for at omstillings-
arbeidet i offentlig sektor skal intensiveres for & opp-
na bedre utnyttelse av ressursene. Omstilling gjen-
nom omorganiseringer av statlige virksomheter skal
bidra til & n& de forvaltningspolitiske malene om mer
effektiv ressursutnyttelse, bedre styring og samord-
ning og sterkere brukerorientering. I behandlingen
av stortingsmeldingen understreket forbruker- og
administrasjonskomiteen behovet for gkt kunnskap
om hvordan ulike tiltak virker i forhold til prioriterte
mal, bedre utnyttelse av eksisterende ressurser, og
mer planmessig og etatsovergripende styring av om-
stillingsprosesser, jf. Innst. S. nr. 63 (1992-93).

I 1gpet av de siste tiarene har omorganiseringer
blitt et stadig viktigere virkemiddel i den statlige for-
valtningsutviklingen. I perioden 1988-95 ble over
900 organisasjonsendringer omtalt i budsjettdoku-
mentene, og omfanget av statlige organisasjonsend-
ringer har gkt gjennom hele 1990-tallet. Formalet
med Riksrevisjonens undersgkelse har veart a belyse
i hvilken grad omorganiseringer fungerer som et for-
malstjenlig forvaltningspolitisk virkemiddel. Denne
undersgkelsen belyser i hvilken grad malene som
inngar i Stortingets vedtak og forutsetninger for om-
organiseringer i statlige virksomheter blir oppnadd. I
tillegg er det undersgkt pa hvilken mate forvaltnin-
gen har tilrettelagt for omorganiseringene, og hvor-
dan omorganiseringene er planlagt og gjennomfgrt.

Rapporten fra undersgkelsen fglger som trykt
vedlegg, og ble i Riksrevisjonens brev av 4. mars
2005 forelagt Moderniseringsdepartementet (MOD).
Samme dag ble kopi av rapporten sendt til Fiskeri-
og kystdepartementet, Landbruks- og matdeparte-
mentet og Helse- og omsorgsdepartementet. Rap-
portens revisjonskriterier var tidligere forelagt Ar-
beids- og administrasjonsdepartementet’, Fiskeride-
partementet?, Landbruksdepartementet® og Helsede-
partementet’. Moderniseringsdepartementet har i
brev av 1. april 2005 avgitt uttalelse til de forholdene
som er tatt opp i rapporten. Som vedlegg til Moder-
niseringsdepartementets brev fglger brev fra hen-
holdsvis Helse- og omsorgsdepartementet (HOD),

! Fra 01.10.2004 Moderniseringsdepartementet.
2 Fra 01.10.2004 Fiskeri- og kystdepartementet.
3 Fra 01.10.2004 Landbruks- og matdepartementet.
4 Fra 01.10.2004 Helse- og omsorgsdepartementet.

Landbruks- og matdepartementet og Fiskeri- og
kystdepartementet. Departementenes merknader til
rapportens faktadel er i det vesentlige tatt hensyn til
og innarbeidet i den endelige rapporten. MOD og
HODs kommentarer for gvrig er gjengitt i kapittel 3.

2 OPPSUMMERING AV
UNDERSOKELSEN

Undersgkelsen er basert pa en sammenstilling av da-
ta fra dokumenter, statistisk materiale, intervjuer og
brukerundersgkelser. Dokumentasjon fra tolv omor-
ganiseringer som er gjennomfgrt i perioden 1997-
2002 ble gjennomgatt. Omorganiseringene er sam-
menslainger av to eller flere statlige virksombheter,
der enkelte av sammenslaingene ogsa innebzarer ut-
skilling av enheter/oppgaver fra andre virksomheter.
Omorganiseringene resulterte i etableringene av:
Statens landbruksforvaltning, Sosial- og helsedirek-
toratet, Nasjonalt folkehelseinstitutt, Statens lege-
middelverk, Statens institutt for rusmiddelforskning,
Fiskeridirektoratets ytre etat, Voksenopplaringssen-
teret, Leringssenteret, Statskonsult, Direktoratet for
brann- og eksplosjonsvern, tolldistriktene og politi-
og lensmannsdistriktene.

Hensikten med den brede kartleggingen har vert
a belyse hvordan omorganiseringene er planlagt og
gjennomfgrt, kartlegge utgiftene ved omorganiserin-
gene, og a undersgke om omorganiseringene bidrar
til mer effektiv ressursutnyttelse.

For a fa grundigere innsikt i planleggingen og
gjennomf@gringen av omorganiseringene, og for a
vurdere maloppnaelsen opp mot de overordnede for-
valtningspolitiske malene, ble omorganiseringen og
etableringen av Fiskeridirektoratets ytre etat, Statens
landbruksforvaltning og Sosial- og helsedirektoratet
valgt ut for en grundigere dybdeundersgkelse. Disse
omorganiseringene ble valgt fordi de alle har mal
som samsvarer med de overordnede forvaltningspo-
litiske malene.

1 Fiskeridirektoratets ytre etat ble det gjennom-
fort intervjuer med ledere i Fiskeridirektoratet, og
regiondirektgrene og seksjonslederne ved region-
kontorene i Finnmark og Troms. Fra Statens land-
bruksforvaltning ble det gjort intervjuer med ledel-
sen og avdelingsledere pa avdelings- og seksjonsni-
va, og i Sosial- og helsedirektoratet er ledelsen og et
utvalg avdelingsledere intervjuet. I tillegg ble det for
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alle de tre omorganiseringene foretatt intervjuer med
ledelsen i de ansvarlige departementene; Fiskeride-
partementet, Landbruksdepartementet, Helse- og
omsorgsdepartementet og Sosialdepartementet. I alt
er det gjennomfgrt 37 intervjuer, og samtlige inter-
vjudata er verifisert.

For a belyse om Statens landbruksforvaltning og
Sosial- og helsedirektoratet nar malet om sterkere
brukerorientering, er det gjennomfg@rt en brukerun-
dersgkelse rettet mot Fylkesmannen. Fylkesmannen
har en sentral rolle i forhold til disse virksomhetene,
og utgjer et knutepunkt for formidling av informa-
sjon og veiledning fra virksomhetene og ut til kom-
munene. Nar det gjelder Fiskeridirektoratets ytre etat
er Norges Fiskarlag intervjuet som en representant
for en av ytre fiskerietats brukergrupper.

Avslutningsvis i datainnsamlingen er det foretatt
et intervju med Moderniseringsdepartementet, for a
belyse departementets rolle i omorganiseringspro-
sesser.

2.1 Maloppnaelse ved omorganiseringene

Undersgkelsen viser at de forskjellige omorganise-
ringene i varierende grad har bidratt til & realisere de
forvaltningspolitiske malene om mer effektiv res-
sursutnyttelse, bedre styring og samordning og ster-
kere brukerorientering.

Mdloppndelse knyttet til mer effektiv
ressursutnyttelse

Overfgring av ressurser fra administrasjon til tjenes-
teproduksjon er et sentralt mal for a sikre at ressurse-
ne utnyttes mer effektivt, og er utpekt som et hoved-
mal i arbeidet med modernisering av offentlig sek-
tor, jf. St.meld. nr. 30 (2000-2001).

Undersgkelsen viser at et flertall av de tolv om-
organiseringene i noen grad har hatt en vridning i
ressursbruken fra administrative til faglige oppgaver
etter omorganiseringen. Samtidig viser undersgkel-
sen en tendens til at de virksomhetene som hadde
hgy administrasjonsandel fgr omorganiseringen bru-
ker mer eller like mye ressurser pa administrasjon
etter omorganiseringen. Det synes derfor i enkelte
tilfeller & vaere vanskelig & innhente administrative
gevinster ved omorganiseringer.

For a4 nd malet om at ressursene skal utnyttes
mest mulig effektivt, ma de ansattes kunnskap og er-
faring benyttes og videreutvikles. Undersgkelsen vi-
ser at de nye virksomhetene i varierende grad har
iverksatt konkrete tiltak for a bedre utnyttelsen og
utviklingen av de ansattes kompetanse, og at virk-
somhetene har ulik bevissthet knyttet til dette beho-
vet i tilknytning til omorganiseringene.

I ytre fiskerietat viser undersgkelsen at omorga-
niseringen i beskjeden grad har bidratt til en mer
fleksibel bruk av personellet, selv om det er visse re-
gionale forskjeller. I samsvar med et av hovedmale-
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ne for omorganiseringen av den sentrale sosial- og
helseforvaltningen, har etableringen av Sosial- og
helsedirektoratet bidratt til at departementene har
styrket og rendyrket sin funksjon som sekretariat for
politisk ledelse. Direktoratet har imidlertid i mer be-
grenset grad klart & utnytte potensialet i de store res-
sursene som ligger i organisasjonen. I praksis er det
for eksempel liten grad av fleksibilitet nar det gjel-
der bruken av personell og ressurser pa tvers i orga-
nisasjonen.

Madloppndelse knyttet til bedre styring og
samordning

Omorganiseringene av Fiskeridirektoratets ytre etat,
Statens landbruksforvaltning og Sosial- og helsedi-
rektoratet innebarer at overordnede myndigheter har
fatt feerre etater a forholde seg til, slik at styringen av
de underliggende virksomhetene har blitt forenklet.
Nar det gjelder malet om bedre styring innenfor
virksomhetene, gir undersgkelsen et noe mer varie-
rende bilde.

I ytre fiskerietat bidro den valgte organiseringen
i direktoratet til uklare styringsforhold mellom di-
rektoratet og ytre etat, og Fiskeridirektoratets orga-
nisasjonsstruktur ble senere endret.

Undersgkelsen viser imidlertid at Statens land-
bruksforvaltning har kommet langt i 2 na malene om
bedre styring og mer helhetlig forvaltning av de
landbrukspolitiske virkemidlene. Disse malene har
vert retningsgivende for den organisatoriske innde-
lingen i Statens landbruksforvaltning, samtidig som
de ogsa har vert prioriterte satsningsomrader i det
daglige arbeidet. Landbruksdepartementet og fyl-
kesmannsembetene mener ogsa at etableringen av
Statens landbruksforvaltning har bidratt til en bedre
styring og mer helhetlig forvaltning.

I Sosial- og helsedirektoratet synes det som de
styringsutfordringene som tidligere var pa departe-
mentsnivaet er overfert til direktoratet. Direktoratet
har i mindre grad utviklet verktgy og rutiner pa over-
ordnet niva, som sikrer helhetlig styring og samord-
ning av innsatsen. Undersgkelsen viser at et flertall
av fylkesmannsembetene mener informasjonen fra
direktoratet er darlig koordinert, og bare en tredjedel
av embetene mener at omorganiseringen har bidratt
til bedre koordinering av styringssignaler fra den
sentrale sosial- og helseforvaltningen.

Mdloppndelse knyttet til sterkere brukerorientering

Sterkere brukerorientering er et sentralt mal bade
ved omorganiseringen av ytre fiskerietat, etablerin-
gen av Statens landbruksforvaltning og Sosial- og
helsedirektoratet. Ved omorganiseringen av ytre fis-
kerietat la flertallet i Stortingets neringskomité vekt
pa at tjenestetilbudet lokalt skulle opprettholdes, slik
at ytre fiskerietat kunne viderefgres som en service-
orientert etat overfor naringen, jf. Innst. O. nr. 18
(1997-98).
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Undersgkelsen viser imidlertid at ytre fiskerietat
ikke har iverksatt tiltak for & opprettholde tidligere
serviceniva etter nedleggingen av lokalkontorer.

Undersgkelsen viser at Statens landbruksforvalt-
ning langt tydeligere bidrar til malet om sterkere
brukerorientering. Statens landbruksforvaltning vur-
deres som godt tilgjengelig for faglige henvendelser,
og kvaliteten pa og koordineringen av informasjo-
nen vurderes som god.

For Sosial- og helsedirektoratet er tilbakemeldin-
gene fra fylkesmannsembetene mindre positive. Di-
rektoratets tilgjengelighet vurderes som varierende
eller liten. Samtidig synes det pa bakgrunn av under-
sgkelsen a vaere behov for bedre koordinering av in-
formasjon og oppgaver internt i direktoratet og ut til
brukerne.

2.2 Planlegging, gjennomfgring og oppfglging
av omorganiseringene

Gjennomgangen viser at grundigheten i planleggin-
gen av omorganiseringene varierer nar det gjelder
klargjgring av mal, beregning av utgifter og vurde-
ring av alternative modeller for organisering. Halv-
parten av omorganiseringene har utydelige mal, som
gjor at det vil vere vanskelig & fglge opp og etter-
prgve resultatene av omorganiseringene. Bare for
fem av de undersgkte omorganiseringene inngar be-
regninger av utgiftene til omorganiseringene og vur-
dering av alternative modeller for organisering av ny
virksomhet i beslutningsgrunnlaget.

Samlet sett viser undersgkelsen at god planleg-
ging i forkant, og fokus pa malene i de ulike fasene
med planlegging, gjennomfgring og oppfelging av
omorganiseringene, gir bedre maloppnaelse. Av Fis-
keridirektoratets ytre etat, Statens landbruksforvalt-
ning og Sosial- og helsedirektoratet er det Statens
landbruksforvaltning som har kommet lengst i & na
malene med omorganiseringen. Statens landbruks-
forvaltning brukte god tid og nedla mye arbeid i
planlegging og tilrettelegging for omorganiseringen,
samtidig som undersgkelsen viser at de gjennomga-
ende har hatt stgrre oppmerksomhet pa malene i de
ulike fasene av prosessen enn de to gvrige virksom-
hetene. Dette gjenspeiler seg eksempelvis ved at ma-
lene for omorganiseringen har utgjort et sentralt
grunnlag for Statens landbruksforvaltnings strategis-
ke plan.

Samtlige av de undersgkte omorganiseringene er
kommet i stand ved at enheter og personell med for-
ankring i ulike kulturer og tradisjoner er slatt sam-
men. Undersgkelsen har vist at kulturforskjeller mel-
lom de opprinnelige virksomhetene ikke har blitt til-
strekkelig vektlagt ved flere av sammenslaingene.
Der de gamle miljgene helt eller delvis er blitt vide-
refgrt i ny organisasjon, slik som i ytre fiskerietat,
har dette medvirket til beskjeden grad av samarbeid
og utveksling av personell pa tvers i organisasjonen.
Der det har vert lagt vekt pa a etablere enheter med
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personell pa tvers av de opprinnelige miljgene, som i
Statens landbruksforvaltning, har dette bidratt til a
styrke kompetansen og oppgavelgsningen sammen-
lignet med situasjonen f@r omorganiseringen.

Undersgkelsen viser at det generelt er lite fokus
pa utgiftene til omorganiseringene bade ved planleg-
ging, gjennomf@gring og oppfglging, samtidig som
utgiftene til omorganiseringene er vesentlige. I un-
dersgkelsen blir det spurt om ikke MOD burde innta
en mer aktiv padriverrolle overfor fagdepartemente-
ne, for & sikre at slike utgiftsberegninger i stgrre grad
inngar som en del av beslutningsgrunnlaget.

MOD har et overordnet ansvar for & bidra til er-
faringsutveksling og kunnskapsformidling. Departe-
mentet har ogsa et ansvar for a identifisere behov for
mer sektorovergripende tiltak som gjelder planleg-
ging og gjennomfgring av omorganiseringer. Under-
sgkelsen viser imidlertid at MOD har begrenset
kunnskap nar det gjelder utgifter, maloppnaelse og
effekter av statlige omorganiseringer. Videre har de-
partementet i begrenset grad gitt systematisert og
formell veiledning til hjelp for sektordepartemente-
nes utredningsarbeid i den undersgkte perioden.
Samlet sett gir undersgkelsen grunn til & etterlyse
mer systematisert kunnskap om planlegging, gjen-
nomfg@ring og effekter av statlige omorganiseringer,
slik at statlige omorganiseringer kan iverksettes og
gjennomfgres pa et bredere erfaringsgrunnlag.

3 DEPARTEMENTETS KOMMENTARER

Moderniseringsdepartementet uttrykker i sine kom-
mentarer at Riksrevisjonen i hovedsak har lagt ned
et grundig arbeid i rapporten, og har ingen bemerk-
ninger til framstillingen av det tidligere Arbeids- og
administrasjonsdepartementets rolle i forbindelse
med de undersgkte omorganiseringene.
Departementet viser i sine kommentarer til paga-
ende initiativ og tiltak som kan bidra til & gi et mer
utfyllende bilde av MODs rolle i forbindelse med
statlige omorganiseringer. MOD sier seg enig med
Riksrevisjonen i at Arbeids- og administrasjonsde-
partementet i begrenset grad ga systematisert og for-
mell veiledning til hjelp i utredningsarbeidet i den
undersgkte perioden fra 1997 til 2002. Omfanget av
departementets veiledning var stgrst innenfor perso-
nalpolitiske problemstillinger. Det vises her blant
annet til utarbeidede veiledninger til bruk ved om-
stillingsprosesser. MOD papeker imidlertid at depar-
tementet siden 2003 har arbeidet systematisk og satt
inn stgrre ressurser for a bedre etterlevelsen av Ut-
redningsinstruksen. I den forbindelse viser departe-
mentet til at det i 2005 er utarbeidet en ny veileder
for utredningsprosesser. Videre vises det til at MOD
1 samarbeid med Finansdepartementet, Nerings- og
handelsdepartementet, Kommunal- og regionalde-
partementet og Justisdepartementet har styrket kapa-
siteten, nar det gjelder a gi et tilbud om bistand til
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departementene i planlegging og gjennomfgring av
samfunnsgkonomiske analyser som et ledd i utred-
ningsarbeid, blant annet ved stgrre omorganiserin-
ger.

Moderniseringsdepartementet  slutter seg til
Riksrevisjonens vurdering nar det gjelder behovet
for bedre kunnskap og metoder for & analysere po-
tensialet for effektivisering av administrative funk-
sjoner, samt omstillingskostnader. Departementet
viser til at det er satt i gang et arbeid for a forbedre
beslutningsgrunnlaget ved omorganiseringer av stat-
lig virksomhet. Dette omfatter blant annet innhen-
ting av Igpende og sammenliknbare data om ressurs-
bruk og resultater av omorganiseringer. Dataene vil
etter departementets oppfatning gi et grunnlag for
bedre styring, oppfglging og evaluering av igangsat-
te omorganiseringer.

Moderniseringsdepartementet har ikke merkna-
der til Riksrevisjonens vurdering av de avdekkede
svakheter og mangler knyttet til utgiftsberegninger
ved omorganiseringer, men papeker at dette er et
konstitusjonelt ansvar for den enkelte fagstatsrad i
trad med opplysningsplikten overfor Stortinget. De-
partementet ser imidlertid behovet for & videreutvik-
le metodikk og veiledning for hvordan kostnader
ved omorganiseringer bgr beregnes.

Helse- og omsorgsdepartementet mener at bru-
kerundersgkelsen rettet mot fylkesmennene/fylkes-
legene burde vert utvidet til & gjelde flere bruker-
grupper. Departementet hevder at konsekvensen er
at inntrykket fra fylkeslegene blir stiende som en fa-
sit. Departementet papeker at Helsetilsynet var et av
organene som ble sterkest bergrt av omorganiserin-
gen, og mener pa den bakgrunn at deres regionale
ledd kan ha oppfatninger s& kort etter, som ikke er
representative for andre brukergrupper.

Helse- og omsorgsdepartementet legger til grunn
at det ved omorganiseringer alltid vil vere omstil-
lings- og etableringskostnader pa kort sikt. Departe-
mentet papeker at det tar lang tid & fa en stor organi-
sasjon til & «sette seg», og at det i de f@rste arene av
en stgrre omorganisering vil vere ngdvendig a gjgre
raske tilpasninger av den valgte organisasjonen etter
hvert som man erfarer hvordan den fungerer. Videre
viser departementet til at den valgte organisasjonen i
Sosial- og helsedirektoratet har gjort opp samtlige
arsregnskap uten merknader fra Riksrevisjonen. Sett
i forhold til situasjonen i arene forut for omorgani-
seringen ser departementet pa dette som et uttrykk
for at omorganiseringen har medvirket til bedre gko-
nomistyring.

4 RIKSREVISJONENS BEMERKNINGER

Riksrevisjonens undersgkelse viser at de forvalt-
ningspolitiske malene for omorganiseringene i sta-
ten; mer effektiv ressursutnyttelse, bedre styring og
samordning og sterkere brukerorientering i varieren-
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de grad er nadd. Undersgkelsen viser blant annet at
det ved omorganiseringer kan vere vanskelig & opp-
na en vridning i ressursbruken fra administrative til
faglige oppgaver, og at virksomheter med hgy admi-
nistrasjonsandel fgr omorganiseringen bruker mer
eller like mye ressurser pa administrasjon etter om-
organiseringen. Videre viser undersgkelsen at omor-
ganiseringen av ytre fiskerietat bare i beskjeden grad
har bidratt til mer fleksibel utnyttelse av personalres-
sursene, mens Sosial- og helsedirektoratet i begren-
set grad har klart & utnytte potensialet i de store res-
sursene som ligger i organisasjonen. Riksrevisjonen
vil stille spgrsmél ved om det ikke kreves stor opp-
merksomhet i alle faser for & oppna bedre ressursut-
nyttelse ved omorganiseringer.

Undersgkelsen viser at omorganiseringer kan
veare et egnet tiltak for a fa til bedre styring og sam-
ordning. Omorganiseringene av Fiskeridirektoratets
ytre etat, Statens landbruksforvaltning og Sosial- og
helsedirektoratet innebzrer alle at overordnede
myndigheter har fatt faerre etater a forholde seg til,
slik at styringen av de underliggende virksomhetene
er blitt forenklet. Riksrevisjonen vil imidlertid peke
pa at Sosial- og helsedirektoratet synes a ha overtatt
en del av de styringsutfordringene som tidligere ek-
sisterte i departementet, og at direktoratet har bety-
delige utfordringer knyttet til samordning.

Sterkere brukerorientering er et sentralt mal ved
de fleste omorganiseringer i staten. Undersgkelsen
viser at Statens landbruksforvaltning, som gjennom-
gaende har hatt stort fokus pa malene, ogsa har kom-
met lengst pa dette omradet. For Sosial- og helsedi-
rektoratet er tilbakemeldingene fra fylkesmennene
mindre positive. Etter Riksrevisjonens vurdering er
dette lite tilfredsstillende, selv. om Helse- og om-
sorgsdepartementets forklaring legges til grunn.

Undersgkelsen viser at god planlegging, og fo-
kus pa malene i den videre gjennomfgringen og opp-
felgingen av omorganiseringene, er avgjgrende for
god maloppnaelse. Riksrevisjonen vil peke pa at Sta-
tens landbruksforvaltning, som i stor grad synes & ha
nadd malene for omorganiseringen, brukte god tid
og nedla mye arbeid i planlegging og tilrettelegging
for omorganiseringen, og hadde gjennomgaende et
sterkere fokus pa malene i de ulike fasene av proses-
sen.

Riksrevisjonen konstaterer at det arlig gjennom-
fores et betydelig antall statlige omorganiseringer,
og at tendensen har vert gkende de siste 10-15 are-
ne. Dette innebarer ogsa at mange ansatte arlig be-
rgres av omorganiseringer i staten. Samtidig viser
undersgkelsen at utgiftene ved omorganiseringene er
vesentlige, og at det er lite oppmerksomhet pa utgif-
tene i de ulike fasene av omorganiseringsprosessen.
I lys av dette stiller Riksrevisjonen spgrsmal ved om
ikke forvaltningen i stgrre grad bgr gjgre grundigere
vurderinger fgr omorganiseringer settes i verk, og ha
et sterkere fokus pa malene bade underveis og i et-
terkant.
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5 MODERNISERINGS-
DEPARTEMENTETS SVAR

Saken har vert forelagt Moderniseringsdepartemen-
tet, og statsraden har i brev av 4. mai 2005 svart:

«Jeg viser til Riksrevisjonens brev av 19. april
2005 med vedlagt utkast til Dokument nr. 3:x (2004—
2005) Riksrevisjonens undersgkelse av omorganise-
ringer som forvaltningspolitisk virkemiddel.

Jeg mener at svaret som ble gitt i hgringsbrev av
1. april 2005 til Riksrevisjonen, som er innarbeidet i
kapittel 3 i utkast til Dokument nr.3:x (2004-2005),
er riktig og utfyllende gjengitt i dokumentet. Pd bak-
grunn av dette har jeg ingen ytterligere merknader
eller kommentarer til det foreliggende Dokument nr.
3:x (2004-2005).»

6  RIKSREVISJONENS UTTALELSE

Undersgkelsen viser at de forvaltningspolitiske ma-
lene for omorganiseringer i staten; mer effektiv res-

Dokument nr. 3:11 5

sursutnyttelse, bedre styring og samordning og ster-
kere brukerorientering i varierende grad er nadd.
Undersgkelsen viser ogsa at omorganiseringer kan
vere et egnet tiltak for a fa til bedre styring og sam-
ordning. Dette forutsetter, etter Riksrevisjonens vur-
dering, god planlegging, og fokus pa malene i den
videre gjennomfgringen og oppfglgingen av omor-
ganiseringene. Riksrevisjonen vil dessuten framheve
viktigheten av grundige vurderinger fgr omorganise-
ringer settes i verk, og oppmerksomhet mot malene i
de ulike fasene av en omorganiseringsprosess.
Riksrevisjonen har for gvrig merket seg at Mo-
derniseringsdepartementet har igangsatt et arbeid for
a forbedre grunnlaget for planlegging, styring og
oppfelging av statlige omorganiseringer, herunder
videreutvikling av metodikk og veiledning for hvor-
dan kostnader ved omorganiseringer bgr beregnes.
Saken sendes Stortinget.

Vedtatt i Riksrevisjonens mgte 25. mai

Bjarne Mgrk-Eidem

Jan L. Stub

Wenche Lyngholm

Annelise Hgegh

Helga Haugen

Therese Johnsen






Vedlegg

Rapport

Omorganiseringer som forvaltningspolitisk virkemiddel



4.8
4.9

5

5.1
5.2
53

Innhold

Side
INNIEANENG ......oooeiiieiiee et et e et e e et ee st e e s tae e tseesaeessaeensaesnseesnseessseensseenses 9
ST ¢ 4 11 o USSR 9
FOrmal 0g probleMSHIIINGZET .......ccveriiriiiriieieieiesteete ettt ettt eee e essesessesreessessesessesseeseessessensansens 9
Datagrunnlag 0g MetOUEr ..............cccoooiiiiiiiiiiiiiece ettt et et eeaeeens 11
DaAtagrUNNIAZ ....cooviieiiiiiie ettt ettt e et e sttt e at e et e e tee e beeeabeeenbeennbe e naeenees 11
Metoder 0g ZJENNOMIEBIING ....oocveruiiriiriiiriiiiieie ettt sttt ettt sae e e s eaees 11
Analyse av planlegging 0g gjennomI@Iring .........cccccovieiiiiiiriiniiinieneeeee e 12
Analyse av maloppnaelse 0g forel@pige reSUItater ........cociviririeieieeee e 12
ReVISJONSKITLETIET .........ocoiiiiiiiiiiicieececee ettt e e te e bt e et e e eabeeesbeessseessseessseennes 13
Overordnede forvaltningspolitiske malsettinger — omorganiseringer som forvaltningspolitisk
VITKEMIAAEL ..ttt ettt et sb e b et et st e sbeenbeens 13
Mer effektiv reSSUISULNYLEEISE ....ccuviiriiiiiiieiieeiiecie ettt ettt et eeste e s steesaae e naeenseeenseeens 13
Bedre Styring 0g SAMOTANING ........eevuiiriieiiienieeieeeie et et e et e et et et e ebeesbeesbeesnbeesabeesabeesaseenees 14
Sterkere DrUKETOTIENIETING ....ccuovuiiriiiriiiiiiiirieet ettt sttt ettt sttt et et s ene e 14
Generelle krav til planlegging og gjennomfgring av statlige 0morganiseringer .........c..ccecceeeeerueee 14
Klar problembeskrivelse 0g tydelige MAL .........ccooeiieieiieiiiicieeeee e 14
@Dkonomiske 0g administrative KONSEKVENSET .........c.ccvevieviiiiiiiiirieieieieee ettt 15
Ivaretakelse av personellmessige RENSYN .....ccc.eeviieiiiiiiiiiiiieeiee e 15
FaKtadel .........oocooiiiiii ettt sttt st 16
Beslutningsgrunnlaget for omorganiSeringene ...........cc.eeoeerierierieneeniierieete et see e e et eee e seeens 16
Problembeskrivelse 0g mal for OMOrganiSerinZEne ..........ceceeevereereerrierreerseeieeseeseesseesseessessesseens 17
Utgifter til OMOTrZANISETINZENE .......cccveeereeeieeriierreeitteesteeeteeeteesteessreesseeessaeeseesseesseesnsessssessseeenses 20
Beregnede ULZITTOT ......ooouiiiiiiiiie ettt ettt et ettt et e et e s bt e st e e snbeesnbe e neeenees 20
Hva omfatter beregningene? .........cocccoeoiieiiiiiiiieietetee ettt ettt sttt et s sae e 21
Utnyttelse av personellressursene f@r og etter OmorganiSeringene ..........oceeevveeesveerrveerueerveenveennes 22
Utviklingen i totalt antall ArSVETK ...........ccceoieiiiriiiieieieiese ettt 22
Utviklingen i adminiStrative rSVETK ......c.ccviiviiiiiiiiieiierieeiieereetesiee st eteereeveeaestsesseesseesseessessnesseens 22
Narmere om maloppnaelse ved omorganiseringen av ytre fiskerietat ..........ccceevveeevercvereenieeneennn. 24
521 € 11 o PSSP 24
GIENNOMEGIING .eeetieiiiiiieeiie ettt ettt ettt et e et e st e e s bt e sabeesabe e bteenbteeabeesabeesabeesaneesabeeseeenses 24
Ny organisering av ytre fiISKEietat .......ccccooiiiiiiiiiiiiiiiieee e 24
Effektiv reSSUISUINYTEEISE ..ec..eeutiieiiitieitieiiete ettt ettt ettt ettt et et sbe et e et enteeaeesaeesbeens 25
Bedre Styring 0g SAMOTANING ......c.eeecvieeiierieeniieiieeseeesteeereeeseessseessseessseesseeeseessseesssessssesssseessseenses 27
5] 1S 015 (S5 111510 YU 27
Naermere om maloppnaelse ved etableringen av Statens landbruksforvaltning .............ccccceeeeenee 28
BaKGIUNN .ottt ettt et e st e st e e s ab e e at e e bt e et e e s bt e sabeeenbeesabeenaaeenees 28
GJENNOMEGBIING ..ottt ettt ettt ettt ettt et s e s bt e bt et e et e saneemeenneens 28
Organisering av Statens 1andbruksforvaltning .........c.cccccccvirinriiiinnnccceeeeeeeeee 29
Effektiv reSSUISUINYTEEISE ..ec.vieuiiriiiitieiieiieie ettt ettt ettt b et e e satesaeenbeens 29
Bedre Styring 0g SAMOTANING ......c.eeecvieeiiieriienieeieeereeesieeereesseesseessseessaeesseeesaeaseessseessseessseensseenses 30
2] 1S (015 (S5 1111511 Y USSR 32
Narmere om resultater knyttet til etableringen av Sosial- og helsedirektoratet .............ccccceeeeee. 33
BaKGIUNDN .ottt et e st e sttt bt e et e e bt e et e sabeesabe e st e e aaeenaee 33
GIENNOMEGIIINZ .eenetieiiiiiiieiie ettt ettt et ettt e st esat e shbeesbbe e bt e e bt e sabeesabeesabeesabeesabeenbaeensee 33
Organiseringen av Sosial- 0g helsedireKtoratet ............ccoooiiiiiiiiiiiiiiiieeeee e 34
Effektiv reSSUISULNYLEEISE .o.vvieieiiiieiieiie ettt ettt ee e teeeteessteessteessseessseensneenseeenseeans 35
Bedre Styring 0g SAMOTANING ......c.eeeevieeiiieriienie et etieetteeteeeteesteesereeseeeeseeesaesseesnseesnseessseensseenses 41
BIUKETOTIETIEEIIINE ..eeuvvieniiieniieiiieeite et ettt ettt et et et e st e et esab e e sabe e tteenteesnteeenbeesaseesnseesaseeseeenses 42
Departementenes og virksomhetenes oppfglging av de tolv omorganiseringene ............ccccceceeuee 44
Moderniseringsdepartementets rolle i OMOrganiSeringer ........c.cccovverveereerieerueereerieeneeneenreeeeeneennes 45
VUPAETIIZET ......oooiiiiiieiieie ettt ettt ettt et e bt et e et e estessee s st esbeenseensesstesseenseenseenseensesnnenseens 46
Maloppnaelse knyttet til mer effektiv reSSurSutnYttelse ..........ccooevevieirerienirienerieieeseeeeeseeeneas 47
Maloppnaelse knyttet til bedre styring 0g SAMOTANING ......ccevveeeieierierieeeeeeteee e 47
Maloppnaelse knyttet til sterkere bruKerorientering ...........cceeeverveereereerieereeerieseeseessesssesssessesseens 48

BT L e TSR 49



2004-2005

1 Innledning

1.1 BAKGRUNN

I Igpet av de siste tiarene har omorganiseringer blitt
et stadig viktigere virkemiddel i den statlige forvalt-
ningsutviklingen. I perioden 1988-95 ble over 900
organisasjonsendringer omtalt i budsjettdokumente-
ne, og omfanget av statlige organisasjonsendringer
har gkt gjennom hele 1990-tallet.! De fleste endrin-
gene synes a ha fokus pa virksomhetsspesifikke for-
hold og sektorhensyn. Samtidig er det i denne perio-
den ogsa en rekke eksempler pa at bredt anlagte ut-
redninger og planprosesser er iverksatt, hvor mer
prinsipielle spgrsmal knyttet til alternative former
for organisering og styring av viktige samfunnsom-
rader blir vurdert. Dette innebarer at det er mye opp-
merksomhet rettet mot iverksettingen av organisato-
riske reformer i forvaltningen. I departementenes
rapportering til Stortinget og i utredninger pa omra-
det synes det imidlertid & vere lite systematisert
kunnskap om resultatene av omorganiseringene sett
i forhold til malsettingene. Pa bakgrunn av dette kan
det vere en risiko for at forvaltningen ikke i tilstrek-
kelig grad fglger opp malene for omorganiseringene.
Det a planlegge godt, etablere styringssystemer og
sikre oppfglging av omorganiseringene kan vare ak-
tuelle tiltak for & minimere risiko for manglende
maloppnaelse.

Allerede pa 1980-tallet ble de fgrste handlings-
programmene med sikte pa fornyelse av offentlig
sektor utarbeidet i Norge, i likhet med det som
skjedde i de gvrige nordiske landene. I programme-
ne, der organisering av offentlig sektor inngar som et
sentralt tema, blir det hevdet at forvaltningen er blitt
for kompleks, sektororientert, sentralisert, rigid og
vanskelig & styre. I det norske fornyelsesprogrammet
fra 1987 blir det pekt pa behovet for & ombygge vel-
ferdsstaten med sikte pa a gjgre den mer malrettet og
effektiv. Programmets hovedmal var & forbedre sta-
tens service overfor borgerne og a sgrge for at sta-
tens ressurser blir utnyttet best mulig.?

Omorganiseringer framstar som et sentralt virke-
middel som kan tas i bruk for & na de forvaltnings-
politiske malene knyttet til en mer malrettet og ef-
fektiv forvaltning. I St.meld. nr. 35 (1991-92) Om
statens forvaltnings- og personalpolitikk blir det un-
derstreket at mulighetene for ytterligere vekst i de
offentlige budsjettene er begrensede, slik at nye of-
fentlige oppgaver og utvidelse av de eksisterende i

! Statskonsult-rapport 2001:16 «Statlige omorganiseringer og
fornyelse av offentlig sektor», s. 3.
2NOU 1989:5 «En bedre organisert stat».

hovedsak ma dekkes inn gjennom omprioriteringer
og bedre ressursbruk. Det blir fokusert pa at ressur-
sene skal brukes pa en alternativ, kvalitativt bedre og
mer malrettet mate, heller enn at det skal foretas inn-
sparinger knyttet til de enkelte omorganiseringene.

Malene om mer effektiv ressursbruk, bedre poli-
tisk og administrativ styring og brukerorientering
framstar som sentrale forvaltningspolitiske mal, som
ogsa skal vere retningsgivende for omstillingsarbei-
det. Disse malene har i hovedtrekk ligget fast gjen-
nom hele 1990-tallet. Vektleggingen av de ulike ele-
mentene har imidlertid variert noe over tid, og inn-
holdet i de enkelte malene er i sterkere grad tydelig-
gjort.

I Langtidsprogrammet 2002-2005 blir fglgende
hovedmal spesifisert som sentrale i arbeidet med
fornyelse av offentlig sektor:*

— Ressurser skal overfgres fra administrasjon til
tjenesteproduksjon og fra sektorer med synkende
behov til sektorer med gkende behov.

— Effektivisering av ressursbruken og gkt hand-
lingsrom pa alle nivaer innenfor offentlig sektor.

— Organisasjon og tjenesteproduksjon skal vare
basert pa brukernes behov.

Disse malene fikk ogsa bred stgtte ved Stortin-
gets behandling av langtidsprogrammet, jf. Innst. S.
nr. 230 (2000-2001).

Moderniseringsdepartementet (MOD) har det
overordnede ansvaret for utformingen av forvalt-
ningspolitikken, samtidig som departementet har en
rolle som padriver og koordinator overfor sektorde-
partementene i forvaltningspolitiske saker. Ansvaret
for gjennomfgringen av de forvaltningspolitiske ma-
lene, gjennom for eksempel omorganiseringer og
omstilling, er imidlertid lagt til det enkelte fagdepar-
tement. Nar det gjelder den enkelte omorganisering,
skal MOD kunne bidra til erfaringsutveksling og
kunnskapsformidling, bista i omplassering av perso-
nell og se behov for mer sektorovergripende tiltak.*

1.2 FORMAL OG PROBLEMSTILLINGER

Formalet med denne forvaltningsrevisjonen er & be-
lyse i hvilken grad omorganiseringer fungerer som

3 St.meld. nr. 30 (2000-2001), Langtidsprogrammet 2002—2005.

4 St.meld. nr. 35 (1991-92) Om statens forvaltnings- og perso-
nalpolitikk, St.prp. nr. 1 (2004-2005) Moderniseringsdeparte-
mentet.
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et formalstjenlig forvaltningspolitisk virkemiddel.
Det er undersgkt i hvilken grad méalene som inngar i
Stortingets vedtak og forutsetninger for omorganise-
ringer i statlige virksomheter, blir oppnadd. T tillegg
er det undersgkt hvordan forvaltningen har tilrette-
lagt for omorganiseringene, og hvordan omorganise-
ringene er planlagt og gjennomfgrt. Pa bakgrunn av
dette vil det bli foretatt en vurdering av hvordan om-
organiseringer fungerer som et forvaltningspolitisk
virkemiddel.
Fglgende problemstillinger vil bli belyst:

— Problemstilling 1: Hvordan er omorganiseringer
planlagt og gjennomfgrt?

— Problemstilling 2: 1 hvilken grad bidrar omorga-
niseringene til mer effektiv ressursutnyttelse?

— Problemstilling 3: 1 hvilken grad bidrar omorga-
niseringene til bedre styring og samordning?

— Problemstilling 4: 1 hvilken grad bidrar omorga-
niseringene til sterkere brukerorientering?

2004-2005

Ut fra en vurdering av vesentlighet og risiko er
fusjoner eller sammenslainger av to eller flere stat-
lige virksombheter i perioden 1997-2002 undersgkt.
Enkelte av disse sammenslaingene innebarer ogsa
utskilling av enheter og oppgaver fra andre virksom-
heter. En vesentlig del av omorganiseringene i stat-
lig forvaltning bestar i sammenslaing av virksomhe-
ter, der en stor andel ansatte blir bergrt. Fusjoner har
i mange tilfeller vist seg & vere en krevende og kon-
fliktfylt form for organisasjonsendring, fordi de ofte
innebrer stgrre endringer pa tvers av etablerte or-
ganisasjonsstrukturer og -kulturer. Ved slike omor-
ganiseringer kan derfor risikoen for manglende mal-
oppnaelse veare stor.
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2 Datagrunnlag og metoder

2.1 DATAGRUNNLAG
Tolv omorganiseringer

Det er foretatt en bred kartlegging av tolv omorgani-
seringer. I den forbindelse er stortingsdokumenter,
tildelingsbrev, arsrapporter, prosjektdokumentasjon,
evalueringer og statistisk materiale® gjennomgatt.
Formalet med kartleggingen har vert a belyse plan-
legging og gjennomf@ring av omorganiseringene og
a undersgke om omorganiseringene bidrar til mer ef-
fektiv ressursutnyttelse. Kartleggingen omfatter
etableringen og omorganiseringen av Statens land-
bruksforvaltning (SLF), Sosial- og helsedirektoratet
(SHDir), Nasjonalt folkehelseinstitutt (FHI), Statens
legemiddelverk (SLV), Statens institutt for rusmid-
delforskning (SIRUS), Fiskeridirektoratets ytre etat,
Voksenoppleringsinstituttet (VOX), Laringssente-
ret, Statskonsult, Direktoratet for brann- og eksplo-
sjonsvern (DBE), Tolldistriktene og Politi- og lens-
mannsdistriktene. Se vedlegg 1 for en na@rmere be-
skrivelse av virksomhetene.

Caseundersgkelser i tre omorganiseringer

For a fa grundig innsikt i planlegging og gjennom-
fgring av omorganiseringer og for & kunne vurdere
maloppnaelse i forhold til de overordnede forvalt-
ningspolitiske malene, ble tre omorganiseringer
valgt ut for grundigere gjennomgang. Ved valg av
case ble flere kriterier lagt til grunn. En grunnleg-
gende forutsetning for a kunne vurdere maloppnael-
se ved omorganiseringer er at malene er tydelige og
operasjonaliserbare. Etableringen av Fiskeridirekto-
ratets ytre etat, SLF og SHDir peker seg ut fra de gv-
rige omorganiseringene ved at de har forholdsvis
klare mal. Disse omorganiseringene gir ogsa anled-
ning til a belyse de sentrale forvaltningspolitiske
malene om mer effektiv ressursutnyttelse, bedre sty-
ring og samordning og sterkere brukerorientering,
fordi malene for omorganiseringene ligger sa neaer
opp til de overordnede forvaltningspolitiske malene.
Videre er det lagt vekt pa at omorganiseringene re-
presenterer en spredning nar det gjelder gjennomfg-
ringstidspunkt, med Fiskeridirektoratets ytre etat
som den eldste (1998), videre SLF (2000) og SHDir
(2002) som den nyeste etableringen. En slik spred-
ning i tid gir grunnlag for a forvente mer konkrete
resultater av omorganiseringen i Fiskeridirektoratets
ytre etat og etableringen av SLF enn for SHDir.

>Data fra Statens tjenestemannsregister, registerdata fra virk-
somhetene om fordeling av personellressursene.

I undersgkelsen av SLF er det gjennomfgrt et in-
tervju og en arkivgjennomgang i Landbruksdeparte-
mentet (LD). Videre er det foretatt en arkivgjennom-
gang og intervjuer med ledelsen og ledere pa avde-
lings- og seksjonsniva i SLF og en brukerundersg-
kelse hos Fylkesmannens landbruksavdeling
(FMLA) ved samtlige fylkesmannsembeter. For
SHDir er det foretatt intervjuer og arkivgjennom-
gang i Helsedepartementet (HD) og intervju i Sosial-
departementet (SOS). Det er ogsa foretatt en arkiv-
gjennomgang og intervjuer med ledelsen og avde-
lingsledere i SHDir og en brukerundersgkelse hos
helse- og sosialavdelingene ved samtlige fylkes-
mannsembeter. Nar det gjelder Fiskeridirektoratets
ytre etat, er det gjennomfgrt intervjuer og arkivgjen-
nomgang i Fiskeridepartementet (FID) og Fiskeridi-
rektoratet. Videre er det gjennomfgrt arkivgjennom-
gang og intervjuer av regiondirektgrene og seksjons-
lederne ved regionkontorene i Finnmark og Troms. I
tillegg er det gjennomfgrt intervju med Norges Fis-
karlag. Avslutningsvis i datainnsamlingen er det fo-
retatt et intervju med Moderniseringsdepartementet
(MOD). I alt er det gjennomfgrt 37 intervjuer. Samt-
lige intervjudata er verifisert.

2.2 METODER OG GJENNOMF@RING

I en tidlig fase av arbeidet ble relevante stortingsdo-
kumenter og faglitteratur pa det forvaltningspolitis-
ke omradet gjennomgatt. Videre ble veiledninger,
retningslinjer og regelverk av betydning for statlige
omorganiseringer undersgkt. Hensikten var a identi-
fisere sentrale malsettinger og prinsipper for omor-
ganiseringer som et forvaltningspolitisk virkemiddel
og a klargjgre generelle krav til planlegging og gjen-
nomfgring av statlige omorganiseringer. Denne
gjennomgangen ga utgangspunkt for a utlede over-
ordnede revisjonskriterier til analysen.

Pa et senere tidspunkt ble det utarbeidet casespe-
sifikke revisjonskriterier for a undersgke maloppna-
else i tilknytning til Fiskeridirektoratets ytre etat,
SLF og SHDir, som ble forelagt de aktuelle departe-
mentene.

Som et grunnlag for & vurdere maloppnaelse el-
ler forelgpige resultater ved de tolv omorganiserte
virksomhetene er de innsamlede dataene sammen-
lignet med den problembeskrivelsen og situasjonen
som var fgr omorganiseringen. Bade prosessene for
omorganiseringene og resultatene av omorganiserin-
gene er belyst ved intervjudata, skriftlig dokumenta-
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sjon og statistikk og gjennom brukerundersgkelser®
for hvert av casene.

2.2.1 Analyse av planlegging og gjennomfgring

For & belyse problemstillingen om hvordan omorga-
niseringene er planlagt og gjennomfgrt, ble samtlige
tolv virksomheter undersgkt. Det er kartlagt om det
ble utredet andre alternativer til omorganiseringer.
Videre er det undersgkt i hvilken grad det var bereg-
net utgifter og gitt uttrykk for gnskede effekter av
omorganiseringen i beslutningsgrunnlaget. Problem-
beskrivelsene og malene som la til grunn for omor-
ganiseringene, er analysert og kategorisert ut fra de
overordnede forvaltningspolitiske méalene om mer
effektiv ressursutnyttelse, bedre styring og samord-
ning og sterkere brukerorientering. For caseundersg-
kelsene er analysene av planlegging og gjennomfg-
ring ogsa belyst ved data fra arkivgjennomgang og
intervjuer i de ansvarlige departementene.

Fra alle virksomhetene er det hentet inn opplys-
ninger om hvorvidt det forela beregninger av utgifte-
ne for omorganiseringene etter vedtak. Det er kart-
lagt hvilke utgiftskomponenter som inngar i disse
beregningene. Videre er det innhentet beregnede ut-
gifter til omorganiseringene som forela etter gjen-
nomfgringen.

Gjennom dokumentanalysen er ogsa departe-
mentenes og virksomhetenes oppfglging av omorga-
niseringene undersgkt. Det er klarlagt om departe-
mentene i tildelingsbrevene har utformet sarskilte
resultatkrav med utgangspunkt i malene for omorga-
niseringene, og om virksomhetene har rapportert om
resultatene av omorganiseringen.

2.2.2 Analyse av maloppnaelse og forelgpige
resultater

Malet om mer effektiv ressursutnyttelse er undersgkt
for alle de tolv omorganiseringene. Overfgring av
personell fra administrasjon til tjenesteproduksjon
star sentralt under malet om mer effektiv ressursut-
nyttelse, og er derfor valgt som en indikator for a be-
lyse maloppnaelse i de undersgkte virksomhetene.
For a belyse utviklingen i personellressurser er det,
med unntak av politi- og lensmannsdistriktene, inn-
hentet informasjon om totalt antall arsverk og admi-
nistrative arsverk fgr omorganiseringene, ved omor-
ganiseringstidspunktet og etter omorganiseringene.
Politi- og lensmannsdistriktene har hatt konkrete re-
sultatmal for overfgring av administrative ressurser

¢ Det er ikke gjennomfgrt brukerundersgkelse vedrgrende Fiske-
ridirektoratets ytre etat.
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og personell til publikumsrettet og operativ tjeneste.
For denne omorganiseringen er det derfor innhentet
opplysninger om totalt antall arsverk ved omorgani-
seringstidspunktet (2002) og om realiserte gevinster
etter omorganiseringen.

Opplysningene fra fgr omorganiseringene er
hentet fra de aktuelle virksomhetene og gjelder i ho-
vedsak for et tidspunkt fra null til tre maneder fgr
omorganiseringen fant sted.” Opplysningene ved
omorganiseringstidspunktet gjelder antall arsverk i
de nye virksomhetene.® Antall arsverk etter omorga-
niseringene gjelder i hovedsak per juni 2004.° Pa
bakgrunn av opplysningene om totalt antall arsverk
og administrative arsverk er andelen administrativt
personell beregnet, bade totalt og for hver av de un-
dersgkte omorganiseringene. Samtlige opplysninger
er verifisert underveis.

I caseundersgkelsene er det gjennomfgrt doku-
mentanalyser og intervjuer for a belyse om omorga-
niseringene har bidratt til mer effektiv ressursutnyt-
telse, bedre styring og samordning og sterkere bru-
kerorientering. Intervjuguidene for hvert enkelt case
ble utformet slik at det var mulig & sammenligne
svar pa tvers av casene. I intervjuene er det blant an-
net stilt spgrsmal om utnyttelse av personellressurser
og kompetanse, om samarbeid pa tvers i organisasjo-
nen og om rolle- og ansvarsfordeling internt og i for-
hold til ulike eksterne aktgrer. Gjennom intervjuene
er det videre lagt vekt pa a klargjgre hvilke tiltak den
enkelte virksomhet har satt i verk for pa sikt a na
malene med omorganiseringen. Eksempler pa slike
tiltak kan vere rutiner og systemer for etatsstyring,
planer og systemer for opplaring og kompetanseut-
vikling, rutiner og systemer for erfaringsutveksling
og samarbeid pa tvers, rutiner for koordinering av
oppgaver internt og eksternt mv. Serlig har dette
vert sentralt i en sa vidt ny virksomhet som Sosial-
og helsedirektoratet, men denne tiln@rmingen er og-
sa benyttet ved de gvrige to casene. Ved a klargjgre
hvilke tiltak som er satt i verk, er det ogsa mulig 2 si
noe om sannsynligheten for at malene for omorgani-
seringene kan nas pa sikt.

For a belyse malet om sterkere brukeroriente-
ring, ble undersgkelsene i SLF og SHDir supplert
med to separate brukerundersgkelser til fylkes-
mannsembetene. For SLF ble undersgkelsen rettet til
Fylkesmannens landbruksavdeling, mens undersg-
kelsen av SHDir ble rettet til helse- og sosialavdelin-
gene hos Fylkesmannen.

7 For SIRUS, Fiskeridirektoratets ytre etat og tolldistriktene er
antall arsverk fra aret fgr omorganiseringen.

8 For SIRUS, Fiskeridirektoratets ytre etat og tolldistriktene er
antall arsverk fra aret for omorganiseringen.

®For SIRUS, Fiskeridirektoratets ytre etat og tolldistriktene
gjelder antall arsverk for hele 2002 eller 2003 og for DBE og
Statskonsult henholdsvis august 2003 og per 01.01.2004.
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3 Revisjonskriterier

3.1 OVERORDNEDE FORVALTNINGS-
POLITISKE MALSETTINGER -
OMORGANISERINGER SOM
FORVALTNINGSPOLITISK
VIRKEMIDDEL

I St.meld. nr. 35 (1991-92) Om statens forvaltnings-
og personalpolitikk tas det til orde for at omstillings-
arbeidet skal intensiveres med sikte pa & oppna bed-
re ressursutnyttelse innenfor offentlig sektor. Om-
stilling gjennom omorganiseringer av statlige virk-
somheter skal bidra til at de institusjonelle Igsninge-
ne i stgrre grad kan tilpasses de oppgavene som virk-
somhetene skal ivareta.” Malene om mer effektiv
ressursbruk, bedre politisk og administrativ styring
og brukerorientering framstar som sentrale forvalt-
ningspolitiske méal, som skal vere retningsgivende
for omstillingsarbeidet. I Innst. S. nr. 63 (1992-93)
understreker forbruker- og administrasjonskomiteen
behovet for gkt kunnskap om hvordan ulike tiltak
virker i forhold til prioriterte mal, bedre utnyttelse av
eksisterende ressurser og mer planmessig og etats-
overgripende styring av omstillingsprosesser. Vide-
re legger komiteen vekt pa at en klargjgring og iden-
tifisering av rollene til ulike etater og virksomheter
bgr inngd som et sentralt element i utviklingen av
forvaltningspolitikken."

3.1.1 Mer effektiv ressursutnyttelse

Et sentralt mal for statlig virksomhet er at den skal
utfgre sine oppgaver effektivt og vaere organisert pa
en effektiv mate i forhold de mal virksomheten skal
na.'”? Dette kravet er gjentatt i langtidsprogrammer,
forvaltningspolitiske redegjgrelser og forvaltnings-
politiske programmer gjennom hele 1990-tallet. Ved
Stortingets behandling av Langtidsprogrammet
2002-2005, jf. Innst. S. nr. 230 (2000-2001), var det
ogsa bred enighet knyttet til malet om en mer effek-
tiv bruk av offentlige ressurser.
Langtidsprogrammet 1994-97 vektlegger flere
ulike mal knyttet til arbeidet med a effektivisere of-
fentlig virksomhet."* For & bedre produktiviteten og
produsere offentlige tjenester billigere, blir fortsatt

10 St.meld. nr. 35 (1991-92), s. 16.

nnst. S. nr. 63 (1992-93), s. 15.

12 St.meld. nr. 35 (1991-92), s. 5, jf. Innst. S. nr. 63 (1992-93),
St.prp. nr. 1 (1997-1998) Arbeids- og administrasjonsdeparte-
mentet.

B3 Stmeld. nr. 4 (1992-93) Langtidsprogrammet 1994-97,
s. 232.

kostnadseffektivisering pekt pa som et sentralt mal.
Videre legges det vekt pa gkte resultater ut fra poli-
tiske malsettinger. Dette innebarer en vurdering av
om virkemiddelbruken og ressursinnsatsen er hen-
siktsmessig, og om det er de riktige oppgavene som
blir utfgrt. Endelig blir det fokusert pa klarere priori-
teringer og avveininger av politiske malsettinger,
slik at den offentlige ressursbruken kanaliseres dit
behovene er stgrst. Dette krever omstilling og fleksi-
bilitet mellom sektorer og forvaltningsnivaer i of-
fentlig tjenesteyting, slik at oppgaver pa ulike omra-
der blir sett i sammenheng.

Effektivisering innebarer dermed en omforde-
ling av ressurser til de omrader som gir stgrst nytte i
forhold til behovene (formalseffektivitet), og en best
mulig utnyttelse av ressursene (kostnadseffektivi-
tet). Dette betyr at en mer effektiv ressursbruk ngd-
vendigvis ikke krever at innsatsen skal reduseres,
men at ressurser blir kanalisert til de hgyest priori-
terte omradene." T Langtidsprogrammet 1998-2001
understrekes behovet for at offentlige etater og insti-
tusjoner forvalter fellesskapets ressurser pa en for-
malsrettet og effektiv mate.'> Mal- og resultatstyring
som er tilpasset den enkelte virksomhets formal,
oppgaver og s@rpreg, blir i den sammenheng pekt pa
som sentrale virkemidler for en mer formals- og
kostnadseffektiv forvaltning.

I Innst. S. nr. 63 (1992-93) viser forbruker- og
administrasjonskomiteen til at malet knyttet til ar-
beidet med en mer effektiv ressursutnyttelse innen
statlig sektor er at en sa stor andel av kostnadene
som mulig skal ligge i de tjenestene som er bruker-
rettet, og ikke i statens interne administrasjon.'®
Samtidig understreker komiteen at en altfor ensidig
vektlegging av kostnadseffektivitet kan fa negative
fglger for arbeidsmiljget og i verste fall kvaliteten pa
utfgrt arbeid. Overfgring av ressurser fra administra-
sjon til tjenesteproduksjon og fra sektorer med syn-
kende behov til sektorer med gkende behov er ogsa
beskrevet som et sentralt forvaltningspolitisk mal i
Langtidsprogrammet 2002-2005. Dette prinsippet
far ogsa bred tilslutning gjennom Stortingets be-
handling av Langtidsprogrammet 2002-2005.

4 St.meld. nr. 4 (1992-93) Langtidsprogrammet 1994-97,
s. 232.

5 Stmeld. nr. 4 (1996-97) Langtidsprogrammet 1998-2001,
s. 44.

16 Innst. S. nr. 63 (1992-93), s. 16.
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3.1.2 Bedre styring og samordning

Forbruker- og administrasjonskomiteen gir i Innst. S
nr. 63 (1992-93) uttrykk for at klare ansvarsforhold
og en hensiktsmessig oppgavedeling mellom depar-
tementer og etater er et selvstendig mal, og at en slik
rolleavklaring er en forutsetning for en mer malrettet
og effektiv forvaltning. Komiteen uttaler videre at
det i arene framover vil bli en viktig oppgave a ut-
vikle forvaltningen etter kriterier som blant annet gir
bedre politisk styring med offentlige ressurser, som
gir bedre oversikt for ledelsen, og som sikrer at stat-
lig virksomhet yter god service.!’?

Samtidig som styring med basis i mal og resulta-
ter er en forutsetning for a na de forvaltningspolitis-
ke malene, er bedre styring ogsa et selvstendig for-
valtningspolitisk mal. I den forbindelse er det i ulike
sammenhenger lagt vekt pa fglgende:'®

— Styrking av mulighetene for overordnet politisk
styring fra sentralt hold

— Desentralisering og gkt bruk av rammestyring
for & gi underliggende etater og forvaltningsniva-
er bedre muligheter til selv & bestemme hvordan
oppgavene skal lgses

— Formulering av etterprgvbare mal for a oppna
bedre styring og mulighet for oppfglging

Bade i St.meld. nr. 35 (1991-92) og i Innst. S. nr.
63 (1992-93) blir det pekt pa som et problem at for-
valtningen er oppsplittet og sektororientert. Dette
kan fgre til dobbeltarbeid, kompetansestrid og ungd-
vendig stor bruk av ressurser.'” Behovet for bedre
samordning blir understreket, og at det er et mal & bi-
dra til klarere grenseoppgang mellom ulike etater og
sektoromrader for & unnga uklarheter i oppgavebe-
skrivelse og/eller mal og overlappende funksjoner.

Videre understrekes betydningen av a sikre at or-
ganisasjonsvurderinger og endringer innenfor statli-
ge ectater gir et resultat som er formalstjenlig ut fra et
helhetsperspektiv.® I Langtidsprogrammet 1998—
2001 blir vektleggingen av samordning og helhets-
tenkning i det statlige omstillingsarbeidet viderefgrt
og styrket, og det understrekes at det skal legges til
rette for bedre samarbeid pa tvers av sektorer, etater
og departementer.?!

7 Innst. S. nr. 63 (1992-93), s. 17.

18 St.meld. nr. 35 (1991-92), s. 30, St.meld. nr. 4 (1992-93)
Langtidsprogrammet 1994-97, s. 236, St.prp. nr. 1 (1998-99)
Arbeids- og administrasjonsdepartementet.

19 St.meld. nr. 35 (1991-92), s. 42.

2 St.meld. nr. 35 (1991-92), s. 40.

2t St.meld. nr. 4 (1996-97), s. 46.
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3.1.3 Sterkere brukerorientering

Av Langtidsprogrammet 1994-97 framgar det at
oppgaver sa langt som mulig bgr desentraliseres for
at stgrst mulig n@rhet til brukerne skal oppnas.?
Samtidig blir det vektlagt at dette ikke skal ga pa be-
kostning av forvaltningens samordning og styrings-
evne. Okt brukerorientering har vert et viktig mal
med omstillingene og omorganiseringene i offentlig
sektor. Det blir understreket som et viktig mal a ut-
forme de offentlige tjenestene slik at tilbudene fram-
star som mer helhetlige for brukerne.?

Ved behandlingen av Langtidsprogrammet
1998-2001 uttaler et flertall i finanskomiteen at ef-
fektiviseringsgevinster ma komme brukerne til gode
i form av gkt tjenestekvalitet og et bredere tjeneste-
tilbud.* Prinsippene om sterkere brukerorientering
er viderefgrt i Langtidsprogrammet 2002-2005, der
det framgar at siktemalet med reformene i offentlig
sektor er a fa flere og bedre offentlige tjenester til-
passet brukernes behov ved at tjenesteytingen orga-
niseres bedre, og ved at det frigjgres mer arbeids-
kraft.»

3.2 GENERELLE KRAYV TIL
PLANLEGGING OG GJENNOM-
FORING AV STATLIGE
OMORGANISERINGER

3.2.1 Klar problembeskrivelse og tydelige mal

I St.meld. nr. 35 (1991-92) understrekes betydnin-
gen av at endringer i offentlig sektor bygger pa et
best mulig kunnskapsgrunnlag, og at erfaringer med
de endringene som foretas, blir dokumentert.?® Bedre
kunnskap om hvordan ulike tiltak virker ut fra prio-
riterte mal, sikrer en mer bevisst virkemiddelbruk.
Gjennom bevisst og langsiktig planlegging kan slik
kunnskap bidra til at en i gjennomfgringsfasen unn-
gar negative virkninger.

Omstillings- og strukturspgrsmalene ma behand-
les i et langsiktig perspektiv.”’ Ved hver omorgani-
sering er det viktig a foreta en klargjgring av de
langsiktige mal og a utarbeide et systematisk opp-
legg for gjennomf@ring av endringsprosessene. Det
bgr etableres en klar problembeskrivelse i forkant av
omorganiseringen, slik at omfanget av endringsbe-
hovet er avklart pa forhand.” Videre ma det foretas
en tidlig avklaring av hvilke aktgrer som er de bergr-
te parter, og hvilken rolle disse skal spille videre i
prosessen.?

2 St.meld. nr. 4 (1992-93), s. 236.

% St.meld. nr. 4 (1992-93), s. 230.

2 Innst. S. nr. 211 (1996-97), s. 44.

» St.meld. nr. 30 (2000-2001), s. 26.

2% St.meld. nr. 35 (1991-92), s. 26.

27 St.meld. nr. 35 (1991-92), s. 28.

28 Statskonsult 2000: Endringsledelse, s. 18.

2 Statskonsult 2002: Erfaringer fra statlige fusjoner.
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I Langtidsprogrammet 1998-2001 vektlegges
det at endrings- og utviklingsprosesser skal ha klart
definerte mal, og at det skal fastsettes krav til resul-
tater.* Ved omorganiseringer innebarer dette at re-
sultater som gnskes oppnadd bgr veere klart definert,
slik at endringene kan styres i riktig retning.’! De
overordnede malene og visjonene bgr framstd som
troverdige og realistiske, i tillegg til & vere operati-
ve.’? Malformuleringene bgr vere tydelige, enkle,
klare og kommuniserbare.*

Statlige virksomheter skal ogsa bruke etablerte
styringssystemer for a holde fokus pa mal i en om-
stillingsprosess. Prinsippene for mal- og resultatsty-
ring er nedfelt i gkonomireglementet.’* Ifglge § 4
skal alle virksomheter fastsette mal og resultatkrav
innenfor rammen av disponible ressurser og forut-
setninger gitt av overordnet myndighet, sikre at fast-
satte mal og resultatkrav oppnas, og sikre tilstrekke-
lig styringsinformasjon og forsvarlig beslutnings-
grunnlag.

3.2.2 OKkonomiske og administrative
konsekvenser

I arbeidet for bedre ressursutnyttelse og omstilling i
offentlig sektor vektlegger St.meld. nr. 35 (1991-
92) at det er ngdvendig & vurdere konsekvensene av
ulike valg opp mot hverandre.* Utredningsinstruk-
sen slar fast at hver sak skal inneholde en konse-
kvensutredning, med analyse og vurdering av antatte
vesentlige konsekvenser av den beslutningen som
foreslas truffet.’® Analyse og vurdering av de gkono-
miske og administrative konsekvenser skal alltid
innga i saken. Konsekvensene skal tallfestes sa langt
det er mulig. I bevilgningsreglementet er det fastslatt
at fullstendighetsprinsippet gjelder som felles prin-
sipp for budsjettering og regnskapsfering i staten.
Budsjettet og regnskapet skal omfatte samtlige utgif-
ter og inntekter i budsjettaret, sa langt de kan forut-
ses ved endelig vedtak.

I tilknytning til hver enkelt sak skal den samlede
effekt av palagte tiltak, oppgaver og lignende for
dem som blir omfattet av forslagene, omtales.?” Kon-
sekvensene av et forslag skal vurderes ut fra alle
overordnede eller generelle hensyn som kan ha be-
tydning ved vurderingen av om forslaget skal settes i
verk. Ved omorganiseringer inneb@rer kravene at en
bgr analysere virkninger og konsekvenser av endrin-
gen og hva gjennomfgringen krever av ressurser og

30 St.meld. nr. 4 (1996-97), s. 45.

31 Statskonsult 2000: Endringsledelse, s. 50.

32 Statskonsult 2002: Erfaringer fra statlige fusjoner.

3 Statskonsult 2000: Endringsledelse, s. 34.

#* Reglement for gkonomistyring i staten, fastsatt 12.12.2003.

35 St.meld. nr. 35 (1991-92), s. 8.

% Utredningsinstruksen, vedlegg til Kgl. res. av 18.12.2002,
Arbeids- og administrasjonsdepartementet.

3 Utredningsinstruksen, kap. 2.1.
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stgtte.® I utredningsinstruksen heter det videre at
«alternative virkemidler skal vurderes, herunder og-
sd andre virkemidler enn administrativ regulering,
for eksempel gkonomiske virkemidler».** Ved omor-
ganiseringer innebrer dette at alternativer til orga-
nisatoriske endringer ogsa bgr vere utredet og vur-
dert, herunder bruk av andre virkemidler, for eksem-
pel endring av regelverk, finansierings- og ledelses-
former.

3.2.3 Ivaretakelse av personellmessige hensyn

I Innst. S. nr. 63 (1992-93) framgar det at staten ma
benytte sin stilling som stor arbeidsgiver til & organi-
sere omstillingsarbeidet pa en slik mate at ungdige
oppsigelser kan unngas.* Omstillingsarbeidet i sta-
ten drives innenfor rammer som er fastlagt gjennom
Hovedavtalen for arbeidstakere i staten. Av Hoved-
avtalen framgar det at arbeidstakers rett til medbe-
stemmelse best utgves gjennom organisasjonens til-
litsvalgte, og at den nyttes pa en slik mate at arbeids-
takerne blir trukket inn i utrednings- og beslutnings-
prosessen sa tidlig som mulig.*' Unntatt for krav om
medbestemmelse er beslutninger av politisk karak-
ter. I slike saker plikter imidlertid arbeidsgiveren a
gi arbeidstakerne rask informasjon nar det fattes be-
slutninger som far vesentlig innvirkning pa den en-
keltes arbeidssituasjon. Med mindre ogsa gjennom-
fgringsmaten betraktes som politisk, skal spgrsmalet
om hvordan en omorganisering skal gjennomfgres,
gjores til gjenstand for medbestemmelse.

Bedre bruk av medarbeidernes ressurser er en
forutsetning for a fa til en mer effektiv og malrettet
statsforvaltning.*? Utvikling av de ansattes kompe-
tanse er ett av de viktigste virkemidlene i omstil-
lingsarbeidet. Kompetanseutviklingen ma i utgangs-
punktet knyttes til virksomhetens mal, oppgaver og
framtidige utfordringer. Ved omorganiseringer inne-
barer dette at virksomheten ma vurdere medarbei-
dernes kompetanse og hvordan denne samsvarer
med framtidig kompetansebehov.® Den enkelte
virksomhet i staten er ansvarlig for at det utarbeides
en handlingsplan i kompetanseutvikling med ut-
gangspunkt i virksomhetens mal og kompetansebe-
hov.* Planer for omskolering, etterutdannings- og
videreutdanningstiltak ma, foruten a ivareta organi-
sasjonens framtidige kompetansebehov, ha som mal
a gjore arbeidstakere kvalifisert, enten for videre ar-
beid i virksomheten eller annet arbeid i offentlig
sektor.

3¢ Statskonsult 2000: Endringsledelse, s. 52.

¥ Utredningsinstruksen, kap. 2.1.

4 Innst. S. nr. 63 (1992-93), s. 15.

4 Hovedavtalen for arbeidstakere i staten, AAD, 05.02.2002.
4 St.meld. nr. 35 (1991-92), s. 43.

4 Statskonsult 2002 Erfaringer fra statlige fusjoner, s. 30.

4 St.meld. nr. 35 (1991-92), s. 62.
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4 Faktadel

4.1 BESLUTNINGSGRUNNLAGET FOR
OMORGANISERINGENE

En gjennomgang av beslutningsgrunnlaget for de
tolv undersgkte omorganiseringene viser at samtlige
omorganiseringer har kommet i stand som en fglge
av regjeringsinitierte utredninger. For Fiskeridirek-
toratets ytre etat, SHDir og FHI besto utredningen av
omorganiseringsforslaget i utformingen av et hg-
ringsbrev, mens de gvrige omorganiseringsforslage-
ne har inngatt i stgrre utredninger av fagfeltet.®
Samtlige av omorganiseringene har vert forelagt
Stortinget.

Tabell 1 gir en oversikt over sentrale forhold
som inngar i beslutningsgrunnlaget* for de tolv un-
dersgkte omorganiseringene. Tabellen viser at alter-
native modeller for organisering ble utredet i fem av
omorganiseringene: SLF, SHDir, Fiskeridirektora-
tets ytre etat, VOX og Statskonsult.

I beslutningsgrunnlaget til SLF ble det utredet fi-
re ulike modeller for samordning og eventuelt flyt-
ting av den sentrale landbruksforvaltningen.”® For
Fiskeridirektoratets ytre etat ble det vurdert & over-
fore ansvaret for det regionale og lokale arbeidet

Tabell 1 Forhold som inngdr i utredningene av omorganiseringene

Alternative modeller ~ Beregning av Onskede

for organisering utgifter effekter
Statens landbruksforvaltning (SLF) .......ccccocoevviiiinnnns Ja Ja Ja
Sosial- og helsedirektoratet (SHDIr) ......cccoceevveneenne Ja Nei Ja
Nasjonalt folkehelseinstitutt (FHI) ........cccooeeiviiiennene Nei Nei Ja
Statens legemiddelverk (SLV) ... Nei Nei Ja
Statens institutt for rusmiddelforskning (SIRUS) ........ Nei Nei Nei
Fiskeridirektoratets ytre etat ..........ccccceveeevercieneeneennene Ja Nei Nei
Voksenopplaeringsinstituttet (VOX) ....ccoccevvvieerieenneene Ja Nei Nei
L@ringSSENEret .....cceecveeeereerrierreesreeseeeesreeeseesreesveenns Nei Ja Ja
StatsKonSUIL ......ocveviiiiiiiiiiceeee Ja Nei Ja
Direktoratet for brann- og eksplosjonsvern (DBE) ...... Nei Ja Ja
TOUdIStIKIENE ....eeeneiieiiiieiieiiieiceeceee e Nei Ja¥ Ja
Politi- og lensmannsdistriktene ............cccceeevercveerneens Nei Ja Ja

# Aktuelle utredninger er Statskonsult-rapport 1998:14 Den sen-
trale forvaltningen av de landbrukspolitiske virkemidlene,
Statskonsult-rapport 1999:13, Styring og organisering av Rus-
middeldirektoratet, NOU 1997:6 Rammevilkar for omsetning
av legemidler, NOU 1997:7 Piller, prioritering og politikk,
NOU 1997:25 Ny kompetanse — Grunnlaget for en helhetlig
etter- og videreutdanningspolitikk, NOU 1999:10 En bedre or-
ganisert politi- og lensmannsetat, St.meld. nr. 41 (2000-2001)
Brann- og eksplosjonsvern, «Vurdering av direktoratsfunksjo-
nene innenfor det forvaltningspolitiske feltet og veien videre»,
arbeidsgrupperapport desember 2000, AAD, Hgringsnotat om
framtidig organisering av ytre fiskerietater, Fiskeridirektora-
tets kontrollverk og Rettledningstjenesten i fiskerin@ringen,
Fiskeridepartementet 1996, Hgringsbrev fra Sosial- og helse-
departementet vedrgrende fornyelse av den sentrale sosial- og
helseforvaltningen, 08.03.2001.

46 Utredninger og stortingsdokumenter som 12 til grunn for be-
slutningene om de enkelte omorganiseringene.

4 Gjelder kun sammenslaingen av Vestfold, Telemark og Bus-
kerud tolldistrikter.

4 Statskonsult-rapport 1998:14 Den sentrale forvaltningen av de
landbrukspolitiske virkemidlene.
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med fiskeriforvaltning og kontroll enten til kommu-
nalt, fylkeskommunalt eller regionalt statlig niva.* I
tillegg ble det vurdert en sammenslaing av Kontroll-
verket og Naringsmiddeltilsynet.

Tabell 1 viser videre at det i beslutningsgrunnla-
get har blitt beregnet utgifter for fem av de under-
sgkte omorganiseringene: SLF, Laringssenteret,
DBE, Vestfold, Telemark og Buskerud tolldistrikter,
samt politi- og lensmannsdistriktene. Beregningene
framkommer av tabell 3 og blir ytterligere kommen-
tert i kapittel 4.3.1.

Fiskeridirektoratets ytre etat og SHDir er eksem-
pler pa omorganiseringer der det er gjort enkelte
vurderinger, men ingen utredning av administrative
og gkonomiske konsekvenser i beslutningsgrunnla-
get. Helsedepartementet var opptatt av at prosessen
ikke matte stoppe opp, og prioriterte derfor ikke om-
fattende beregninger av gkonomiske konsekvenser.
Pa bakgrunn av tidligere erfaringer fra forsgk pa a
omorganisere den sentrale sosial- og helseforvalt-
ningen ble det vurdert som langt viktigere & fa for-
slaget fremmet for Stortinget. Bade for ytre fiskeri-
etat og SHDir ble det forutsatt at omorganiseringen
skulle gjennomfgres innenfor gjeldende budsjett-
rammer, slik at det ikke ble planlagt & bruke ekstra
midler pa selve omorganiseringen.

I beslutningsgrunnlaget for en hovedandel av
omorganiseringene gis det en beskrivelse av gnske-
de effekter. Dette gjelder ikke SIRUS, Fiskeridirek-
toratets ytre etat og VOX, hvor effekter ikke er om-
talt ut over malene for omorganiseringene. Potensia-
let for & oppna samordnings- og effektiviseringsge-
vinster, bade faglig og gkonomisk, star sentralt i om-
organiseringene der gnskede effekter er beskrevet.
Overfgring av oppgaver fra administrasjon til tjenes-
teproduksjon og frigjgring av ressurser til nye og
prioriterte satsinger er andre effekter som sgkes opp-
nadd gjennom omorganiseringene. Gjennomgaende
fokuseres det ogsa pa at omorganiseringene forven-
tes a gi gkt sektorpolitisk maloppnaelse.

4.2 PROBLEMBESKRIVELSE OG MAL
FOR OMORGANISERINGENE

Med utgangspunkt i stortingsdokumenter og utred-
ninger som la til grunn for hver omorganisering,
sammenfatter tabell 2 problembeskrivelse og mal for

4 Hgringsnotat om framtidig organisering av ytre fiskerietater,
Fiskeridirektoratets kontrollverk og Rettledningstjenesten i
fiskerin@ringen, Fiskeridepartementet januar 1996.
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de undersgkte omorganiseringene. Tabellen viser at
omorganiseringene er begrunnet bade i forvaltnings-
politiske problemomrader og i sektorpolitiske ut-
fordringer. Problemomrader av forvaltningspolitisk
karakter dreier seg om at forvaltningen er for frag-
mentert, at rolle- og ansvarsfordelingen i forvaltnin-
gen er for uklar, og at ulike smé enheter har omrader
med til dels overlappende funksjoner mv. Felles for
disse problembeskrivelsene er at de viser til organi-
satoriske svakheter ved den opprinnelige organise-
ringen, der det er n@rliggende a ta i bruk omorgani-
sering som virkemiddel. I problembeskrivelsen for
SHDir blir det for eksempel lagt vekt pa problemer
knyttet til fordeling av oppgaver og organisering
mellom etatene i den sentrale sosial- og helseforvalt-
ningen, og pa behov for tydeligere arbeidsfordeling
mellom departements- og direktoratsnivaet.

I omorganiseringene som er begrunnet i sektor-
politiske utfordringer, vises det til at endringer in-
nenfor sektoren er utgangspunktet for omorganise-
ringene. Utfordringer av mer sektorpolitisk art er for
eksempel behov for & imgtekomme nye krav pa virk-
somhetenes ansvarsomrader eller endringer pa fag-
omradene. For eksempel blir omorganiseringen av
ytre fiskerietat sett i sammenheng med endrede ar-
beidsoppgaver i fiskeriforvaltningen, mens etable-
ringen av SIRUS og VOX begrunnes i faglige ut-
fordringer pa henholdsvis rusmiddelfeltet og vok-
senoppla@ringsomradet. For disse omorganiseringe-
ne er det i mer varierende grad gitt at organisatoriske
endringer vil imgtekomme behovene som virksom-
hetene sto overfor ved omorganiseringstidspunktet.

Tabell 2 viser at malene for omorganiseringene
fordeler seg jevnt nar det gjelder de overordnede for-
valtningspolitiske malene om mer effektiv ressursut-
nyttelse, bedre styring og samordning og sterkere
brukerorientering. Halvparten av virksomhetene har
ett eller to av de forvaltningspolitiske malene knyttet
til omorganiseringene, mens tre virksomheter — Fis-
keridirektoratets ytre etat, SLF og SHDir — har mal
bade om mer effektiv ressursutnyttelse, bedre sty-
ring og samordning og sterkere brukerorientering.
Halvparten av omorganiseringene har i tillegg sek-
torpolitiske mal, som for eksempel etablering av
sterkere og mer slagkraftige fag- og kunnskapsmil-
joer pa sine respektive ansvarsomrader. Av disse har
SIRUS, VOX og DBE kun sektorpolitiske mal for
omorganiseringene.
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Tabell 2 Problembeskrivelse og mdl for de underspkte omorganiseringene

2004-2005

Problembeskrivelse Forvaltningspolitiske mal Sektorpolitiske mal
Effektiv ressurs- Bedre styring og | Sterkere bru-
utnyttelse samordning kerorientering
Statens Kompleksitet i de land- Medvirke til en Effektivisere den | Sikre en bruker-
land- brukspolitiske virkemid- | mer rasjonell og statlige styringen vennlig organisa-
bruks- lene sammen med en delt |effektiv ressurs- av virkemidlene i | sjon.
forvalt- forvaltning av disse bruk i forvalt- landbruks-
ning innebarer behov for en ningen. politikken.
mer enhetlig organisering.
Sosial- og | Problemer knyttet til Overordnet Bedre koordine- Sikre mer sam- Forvaltningen skal sta
helse- fordeling av oppgaver og | politikkutforming, | ring av den ordnet innsats bedre rustet til & na de
direk- organisering mellom eta- | tilsyn/kontroll og statlige forvalt- overfor ulike sosial- og helsepolitiske
toratet tene i den sentrale sosial- |iverksetting i den ningen pa sosial- | malgrupper og en |malene og mgte fram-
og helseforvaltningen, sentrale sosial- og | og helseomradet, | mer oversiktlig tidige faglige utford-
behov for tydeligere ar- helseforvaltningen | sikre fagom- og tilgjengelig ringer.
beidsfordeling mellom skal styrkes og radene ytterligere | sosial- og helse-
departements- og direkto- |rendyrkes, intern tyngde og forvaltning.
ratsnivaet, samt utfordrin- | administrasjon og | gjennomslags-
ger knyttet til utvikling, dobbeltarbeid skal | kraft
utnyttelse og formidling | reduseres.
av kompetanse.
Nasjonalt | Utfordringer knyttet til Sikre en mer Samle og styrke kunn-
folkehel- utvikling, utnyttelse og helhetlig og skapsmiljgene pa folke-
seinstitutt | formidling av kompetanse oversiktlig orga- helseomradet for & fa et
i den sentrale sosial- og nisering av stort og toneangivende
helseforvaltningen. epidemiologisk fagmiljg.
datainnsamling
og forskning.
Statens Samarbeidsrutinene og Bidra til mer Bedre og mer slag-
legemiddel- | arbeidsfordelingen mel- oversiktlig saks- | kraftig legemiddel-
verk lom etatene pa legemid- gang og ansvars- | forvaltning, bedre
delomradet er ikke klare fordeling med utnyttelse av deres
nok. hensyn til pro- forhandlingsposisjon.
dusenter (bru-
kere) som sgker
om refusjon.
Statens (@kende bruk og misbruk Styrke det forebyggende
institutt for | av narkotika og mer rusmiddelarbeidet ved a
rusmiddel- |liberale holdninger til styrke kunnskaps-
forskning | rusmidler krever en produksjonen og for-
styrking av kunnskaps- midling av kunnskap pa
produksjonen og for- rusmiddelfeltet.
midling av kunnskap pa
rusmiddelfeltet.
Fiskeri- Endrede arbeidsfelt og Mer fleksibel Enklere og mer Nerhet til fis-
direkto- nye oppgaver i ytre utnyttelse av samlet styring av | kerimiljgene og

ratets ytre
etat

fiskeriadministrasjon har
gkt behovet for mer
fleksibel utnyttelse av
personellet.

personellet, mer
rasjonelle admini-
strative felles-
funksjoner.

fiskeri-
forvaltningen.

tilgjengelighet
for bruker-
gruppene.

Voksen-
opp-
leerings-
instituttet

De opprinnelige tre
miljgene er for sma til &
ta pa seg de store utford-
ringene som er pa vok-
senopplaringsomradet.

Etablering av et miljg
som er en ressurs for
offentlige og private
aktgrer som driver med
voksenopplaring.
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Problembeskrivelse Forvaltningspolitiske mal Sektorpolitiske mal
Effektiv ressurs- Bedre styring og | Sterkere bru-
utnyttelse samordning kerorientering
Leerings- | Delt ansvar pa fagomradet Helhetlig over- Fa et organ som
senteret innebearer at 1) institusjo- sikt og samlet kan handtere
nene og miljgene mangler kompetanse pa sentrale ut-
ngdvendig kontakt med omrader som har | viklings- og
hverandre, 2) det blir sammenheng informasjons-
svekket erfarings- og med hverandre. oppgaver overfor
vurderingsoverfgring bade kommune-
mellom de ulike aktgrene, ne, skolene og
3) den helhetlige ut- departementene.
viklingen pa feltet blir
skadelidende, 4) det blir
svekket og mer kompli-
sert brukertilgjengelighet,
5) det blir overlappende
kompetanse.
Stats- En fare for dublering av | Fa et samlet og Et mer slag-
konsult oppgaver og uklar rolle- | mer effektivt kraftig og sam-
fordeling mellom AAD operativt organ for | ordnet
og direktorats- utvikling og iverk- | virkemiddel-
funksjonene, innebarer setting av for- apparat i for-
behov for klarere defi- valtnings- og valtnings- og
nering av direktorats- informasjons- informasjons-
funksjonene. politikken, samt & | politikken.
utnytte synergief-
fekter mellom
forvaltnings- og
kommunikasjons-
utvikling.
Direkto- De opprinnelige etatene Faglig styrking av sa
ratet for har til dels sammen- vel elsikkerhets- som
brann- og | fallende oppgaver pa brann- og eksplosjons-
elsikkerhet | HMS-omradet, og etate- vernsomradet.
nes regelverk og tilsyn
retter seg dels mot de
samme objektene.
Toll Behov for a effektivisere | Frigjgre ressurser
distrik- administrative oppgaver | fra administrative
tene™ og styrke kontroll- oppgaver til &
virksomheten. styrke kontroll-
virksomheten
lokalt.
Politi- og Enkelte distrikter bruker | En mer kostnads- En mer tjenestey-
lensmanns- | relativt store ressurser til | effektiv politi- og tende og publi-
distriktene |internadministrasjon. lensmannsetat, kumsrettet politi-
Distriktsinndelingen er som mer effektivt og lensmanns-
gammeldags. Over- forebygger og etat.
ordnede myndigheter bekjemper krimi-
gnsker a redusere kon- naliteten.

trollspennet.

% Dette gjelder sammenslaing av Oslo og Akershus tolldistrik-

ter, samt Vestfold, Telemark og Buskerud tolldistrikter.
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Malene for etableringen av SLF og SHDir og
omorganiseringen av Fiskeridirektoratets ytre etat,
Statskonsult, tolldistriktene og politi- og lensmanns-
distriktene har en stgrre grad av operasjonalisering
enn malene for de gvrige omorganiseringene. Male-
ne for disse omorganiseringene angir alle en retning
og en utvikling som skal fglge av omorganiseringen.
For eksempel skal etableringen av SLF medvirke til
en mer rasjonell og effektiv ressursbruk, bidra til &
effektivisere styringen av de landbrukspolitiske vir-
kemidlene og sikre en mer brukervennlig organisa-
sjon. Omorganiseringen av ytre fiskerietat skal blant
annet gi en mer fleksibel utnyttelse av personellet og
en enklere og mer samlet styring av fiskeriforvalt-
ningen.

Malene for etableringen av FHI, SLV,VOX, Le-
ringssenteret og DBE er mer utydelige, og det fram-
star som mer uklart hva som ma til for at disse om-
organiseringene skal kunne styres i riktig retning.
Malene for disse omorganiseringene dreier seg i stor
grad om samling og styrking av de aktuelle kunn-
skapsmiljgene og etablering av en mer samordnet og
slagkraftig forvaltning. Et fellestrekk ved malene for
disse omorganiseringene er at de i stor grad avspei-
ler sektorpolitiske utfordringer og problemer som
var utgangspunktet for omorganiseringene, uten
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stgrre grad av operasjonalisering. For eksempel var
malet med opprettelsen av VOX & etablere et miljg
som er en ressurs for offentlige og private aktgrer
som driver voksenoppl®ring. Videre har etablerin-
gen av DBE som mal & gi faglig styrking av bade el-
sikkerhets- og brann- og eksplosjonsvernomradet.

4.3 UTGIFTER TIL
OMORGANISERINGENE

4.3.1 Beregnede utgifter

Samtlige av de undersgkte omorganiseringene har i
stgrre eller mindre grad omfattet flytting og samlo-
kalisering av virksomheter. Videre medfgrer omor-
ganiseringene at virksomhetene har fatt nye navn,
nye eller utvidede kontaktpunkter med omverdenen
og en ny organisering av arbeidet. Dette gjor at det
har vert utgifter av ulik art i samband med alle de
undersgkte omorganiseringene.

Tabell 3 viser beregnede utgifter som forela ved
beslutning om omorganiseringene (kolonne 1). Vi-
dere viser tabellen beregnede utgifter for omorgani-
seringene i forbindelse med budsjett- og planproses-
ser etter vedtak (kolonne 2) og beregnede utgifter et-
ter gjennomfgrt omorganisering (kolonne 3).

Tabell 3 Beregnede utgifter til omorganiseringene. I mill. kroner. Ved beslutning, etter vedtak og etter

gjennomfpring.

Ved Plantall Etter

beslutning etter vedtak gjennomfgring

Statens landbruksforvaltning (SLF) .......cccccccvvvevvennnne 6,0 30,0 29.0
Sosial- og helsedirektoratet (SHDIr) ........ccccceevueennennne 442 27,1
Nasjonalt folkehelseinstitutt (FHI) .........cccceevvecviennennns 26,5 20,6
Statens legemiddelverk (SLV) ......ccoooviriiiniiiniiininns 0,7
Statens institutt for rusmiddelforskning (SIRUS) ........ 0,9
Fiskeridirektoratets ytre etat
Voksenopplaringsinstituttet (VOX) ......ccoveeevercriennenns 6,0 6,0
L@ringSSENEret ...cccueeeveerieeriieniiieniieeieeeieeeieesieesireenes 3,0-5,0 4,5 12,8
StatSKONSUIL ..eeeeiiiiiiieiiieieeeeeeeeee e 3,0 3,0
Direktoratet for brann- og elsikkerhet (DBE) .............. 15,8 15,8 15,0-16,0
TOIAIStIIKLENE ... 0,7°
Politi- og lensmannsdistriktene ...........ccccceeveeriieenneane 31,5 194,0 176,7

Kilder: Stortingsdokumenter, brev fra virksomhetene

! Gjelder Vestfold, Telemark og Buskerud tolldistrikter.
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Tabell 3 viser at, med unntak av DBE og dels og-
sa Leeringssenteret, var det lagt lite arbeid i & bereg-
ne utgifter ved beslutning om omorganisering.

Tabell 3 viser at atte av de undersgkte virksom-
hetene har beregnet utgifter til omorganiseringene
etter vedtak. For fem av omorganiseringene framgar
beregningene av virksomhetenes budsjetter.>> De tre
andre virksomhetene* har beregnet utgifter til omor-
ganiseringene under gjennomfgringen uten at det
framgar av virksomhetenes budsjetter.

Videre viser tabell 3 at ti av virksomhetene har
foretatt beregninger av utgiftene til omorganiserin-
gene etter gjennomfgring. For seks av virksomhete-
ne> framgar utgiftene av regnskapene. De fire gvri-
ge virksomhetene® har gitt et anslag over utgiftene
knyttet til omorganiseringene. For SHDir, FHI og
politi- og lensmannsdistriktene viser tabellen at ut-
giftene etter gjennomf@ring av omorganiseringene i
stor grad er lavere enn det som var forventet etter
vedtak. Dette skyldes at det gjennom regjeringens
forslag ble forutsatt at en vesentlig del av utgiftene
til omorganiseringene skulle dekkes innenfor virk-
somhetenes ordin®re driftsbevilgninger.
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4.3.2 Hva omfatter beregningene?

I atte av de undersgkte omorganiseringene ble det
foretatt beregninger av forventede utgifter til omor-
ganiseringene etter vedtak, jf. tabell 3. Tabell 4 viser
hvilke komponenter som inngér i disse beregninge-
ne. Tabellen gir ingen opplysninger om hvorvidt
virksomhetene har dekket alle relevante forhold un-
der hver komponent.

Tabell 4 viser at det er beregnet utgifter til flyt-
ting, IKT og kontorutstyr for alle de atte omorgani-
seringene. Virksomhetene har i mindre grad bereg-
net utgifter til endringer i personell, prosjektgjen-
nomf@ring og informasjon og profilering i samband
med omorganiseringen. Dokumentasjon fra virk-
somhetene viser det samme bildet for utgiftsbereg-
ningene etter gjennomfgring, da det i liten grad er
tatt hensyn til utgifter vedrgrende personellmessige
endringer, prosjektgjennomfgring og informasjon og
profilering.

Tabell 4 Komponenter som inngdr i beregnede utgifter etter vedtak.

Prosjekt-  Info og

Flytting  IKT Kontor-  Endringer  gjennom-  profi- Endringer

utstyr i personell foring lering i lokaler
Politi- og lensmannsdistriktene ........... JA JA JA JA JA JA NEI
Statens landbruksforvaltning ............... JA JA JA NEI JA JA JA
Nasjonalt folkehelseinstitutt ................ JA JA JA NEI NEI JA JA
Direktoratet for brann- og elsikkerhet . JA JA JA JA NEI NEI NEI
Sosial- og helsedirektoratet ................. JA JA JA NEI NEI NEI JA
Voksenoppl@ringsinstituttet ................ JA JA JA NEI NEI JA NEI
Leeringssenteret .......ccoceeveeeveeenieennueene JA JA JA NEI NEI NEI JA
Statskonsult ........ceceevveviniininiiienenns JA JA JA NEI NEI NEI JA

Kilder: Dokumenter mottatt fra virksomhetene

2 SLF, VOX, Laringssenteret, DBE og politi- og lensmannsdi-
striktene.

53 SHDir, FHI og Statskonsult.

3 SLF, SHDir, NFI, SLV, VOX, og Politi- og lensmannsdistrik-
tene.

3 SIRUS, Learingssenteret, DBE og Statskonsult.
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44 UTNYTTELSE AV PERSONELL-
RESSURSENE FOR OG ETTER
OMORGANISERINGENE

4.4.1 Utviklingen i totalt antall arsverk

Tabell 5 viser totalt antall arsverk i de undersgkte
virksomhetene fgr omorganisering, ved tidspunktet
for etablering av ny virksomhet og etter omorganise-
ring.*

Tabell 5 viser at med unntak av VOX, Statskon-
sult, DBE og tolldistriktene har samtlige av de un-
dersgkte virksomhetene hatt en gkning i antall ars-
verk etter omorganiseringene. Ifglge virksomhetene
skyldes gkningene i hovedsak at virksomhetene har
fatt nye faglige oppgaver, eller at det er vedtatt a
styrke enkelte av virksomhetenes funksjoner gjen-
nom gkte personellressurser.
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4.4.2 Utviklingen i administrative arsverk

Tabell 6 gir en oversikt over utviklingen i andelen
administrative arsverk i de undersgkte virksomhete-
ne fgr omorganisering, ved etablering og etter omor-
ganisering. Som fglge av at det ikke finnes tilsvaren-
de opplysninger for politi- og lensmannsdistriktene,
er disse omtalt separat. Tabell 6 viser at andelen ad-
ministrative arsverk har ¢kt i fire virksomheter,
mens seks virksomheter har redusert sin administra-
sjonsandel i tidsrommet etter omorganiseringen.
Opplysninger fra virksomhetene viser at de virksom-
hetene som har oppnadd en reduksjon i administra-
sjonsandelen, med unntak av VOX, har systemer
som gir virksomhetene informasjon om fordelingen
av personellressurser mellom administrative og fag-
lige oppgaver.

Tabell 5 Totalt antall drsverk i de bergrte virksomhetene. Fgr omorganisering, ved etablering og etter

omorganisering.

Fagr Ved Etter Endringer i

omorganisering etablering omorganisering antall arsverk

Statens landbruksforvaltning ............... 176,5 171,6 179,5 +3,0
Sosial- og helsedirektoratet ................. 407,1 4220 +14,9%7
Nasjonalt folkehelseinstitutt ................ 527,0 637,0 +110%
Statens legemiddelverk ........................ 147,77 151,7 179,9 +32,2
Statens institutt for rusmiddel-
fOrskning ......cccocevvevveecieecieeceeeieeeene 23,0 23,0 34,8 +11,8
Fiskeridirektoratets ytre etat ................ 249.0 251,0 2964 +47.4
Voksenoppl@ringsinstituttet ................ 123,5 133,2 113,0 -10,5
Leeringssenteret .......coceeveveerveenveenineane 115,0 128.,0 158.,5 +43,5
Statskonsult .......cccveveevercieecieeieeee, 151,0 151,0 130,0 -21,0
Direktoratet for brann- og elsikkerhet . 167,7 163,0 163,0 -4,7
Tolldistriktene™ ..........ccceeeveeevvenieennnnns 729.,9 7222 677,3 -52,6
Politi- og lensmannsdistriktene ........... 10 586,9 10 6640 10 793,7 206,8

Kilder: Stortingsdokumenter, brev og dokumenter fra virksomhetene

¢ Jf. beskrivelse i kapittel 2.2.

7 Endringen gjelder fra etableringen av SHDir til juni 2004.

% 94 av arsverkene skyldes sammenslaingen av Statens rettstok-
sikologiske institutt 01.01.2003, se ogsa tabell 11.

¥ Gjelder Oslo og Akershus tolldistrikter, samt Vestfold, Tele-
mark og Buskerud tolldistrikter.
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Tabell 6 Administrative drsverk i de bergrte virksomhetene, i prosent av totalt antall drsverk.
For omorganisering, ved etablering og etter omorganisering.

For Ved Etter

omorganisering etablering omorganisering

Statens landbruksforvaltning ...........cccceeeveevveiceeninnne. 26,9 25,0 29,0
Sosial- og helsedirektoratet ...........ccocceeveervierieenieenn 20,0 27,0
Nasjonalt folkehelseinStitutt ..........cccceeveeervercvierieenennnns 17,0 24,0 21,0
Statens legemiddelverk .........ccccovviiniiiiiinniiiiiinie, 27,8 29,0 32,0
Statens institutt for rusmiddelforskning ....................... 18,3 20,9 16,7
Fiskeridirektoratets ytre etat® ..........ccccccovveeniiienieannenns 18,6 17,7 14,2
VoksenoppleringSinsStituttet ..........ccceeeveeeveercveerveennens 23,2 21,5 20,6
Leeringssenterets! .........covvieiiierieenieeniee e 33,8 33,8
StatSKONSUIL ...ovveiiiiiiiiiiiiieeeeee e 20,0 20,0 18,0
Direktoratet for brann- og elsikkerhet ............cccccceeueee. 18,0 18,0 17,0
TOUdIStIIKIENE®? ..o 15,6 14,3 13,7

Sammenholdt med situasjonen fgr omorganise-
ringen viser tabell 6 at det var en gkning i den relati-
ve andelen administrative arsverk i FHI, SLV og
SIRUS ved etablering av ny organisasjon. Tilsvaren-
de viser tabellen at det var en nedgang i den relative
andelen administrative arsverk i SLF, VOX og toll-
distriktene ved etableringen. For de gvrige virksom-
hetene var andelen administrative arsverk uendret.

Nar det gjelder utviklingen i administrative ars-
verk etter omorganiseringen, viser tabell 6 at admi-
nistrasjonsandelen gkte i SLF, SHDir og SLV. I SI-
RUS, Fiskeridirektoratets ytre etat, VOX, Statskon-
sult, DBE og tolldistriktene ble andelen administra-
tive arsverk redusert etter omorganiseringen. Sam-
menholdt med tabell 5 viser tabell 6 at bade admini-
strasjonsandelen og totalt antall arsverk er redusert
for VOX, Statskonsult, DBE og tolldistriktene etter
omorganiseringen. For Fiskeridirektoratets ytre etat
(jf. kapittel 4.5.4) og SIRUS viser opplysningene fra
virksomhetene at den relative andelen administrative

8 Jf. kapittel 4.5.4.

¢ Det er ikke mottatt opplysninger om antall administrative ars-
verk for de virksomhetene som inngikk i Laringssenteret. For
a sikre sammenlignbarhet er ikke Laringssenteret tatt med i
beregningen for totalt gjennomsnitt.

2 Gjelder Oslo og Akershus tolldistrikter, samt Vestfold, Tele-
mark og Buskerud tolldistrikter.

arsverk er redusert hovedsakelig fordi antall arsverk
totalt gkte. Ved Laringssenteret har administra-
sjonsandelen vart tilnermet uendret etter omorgani-
seringen, samtidig som antall arsverk totalt har gkt.

Politi- og lensmannsdistriktene

Omorganiseringen av politi- og lensmannsdistrikte-
ne har hatt fokus pa & pavise og realisere gevinster
gjennom omdisponeringer som frigjgr ressurser til
publikumsrettet og operativ tjeneste.® Gevinstene er
i hovedsak knyttet til reduksjon i antall politimeste-
re, administrasjonssjefer, administrativt personell og
antall operasjonssentraler.®* Per desember 2002 var
pavist gevinstpotensial 414,5 arsverk, det vil si 3,9
prosent av totalt antall arsverk.® Per 1. september
2004 er det realisert 344,5 arsverk (3,2 prosent av to-
talt antall arsverk i 2002). Oslo politidistrikt er fort-
satt i en omstillingsprosess og forventer a realisere
gevinster (62 arsverk) fgrst i 2005 eller 2006.%

% Rapport om Politireform 2000, fase 1.

¢ Jf. St.meld. nr. 22 (2000-2001), kap. 6.3.2.

 Rapport om Politireform 2000, fase 1.

% Brev fra Politidirektoratet til Riksrevisjonen av 20.09.2004.
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4.5 NARMERE OM MALOPPNAELSE VED
OMORGANISERINGEN AV YTRE
FISKERIETAT

4.5.1 Bakgrunn

Fgr omorganiseringen var ytre fiskerietat organisert
med to forvaltningsapparater regionalt og lokalt
gjennom Rettledningstjenesten og Kontrollverket.
Rettledningstjenesten rapporterte bade til Fiskeridi-
rektoratet, til fiskeristyrer og fiskerinemnder pa fyl-
kes- og kommuneniva og til Fylkesmannen i bered-
skapsspgrsmal, mens Kontrollverket kun rapporterte
til Fiskeridirektoratet. I Fiskeridirektoratet ble Rett-
ledningstjenesten styrt av Administrasjonsavdelin-
gen ved Kontoret for rettledning og informasjon,
mens Kontrollverket i sin helhet ble styrt av Avde-
ling for kvalitetskontroll i Fiskeridirektoratet.

Pa bakgrunn av et gnske om mer rasjonell drift i
fiskeriforvaltningen oppnevnte Fiskeridepartementet
et utvalg pa slutten av 1980-tallet, der blant annet or-
ganiseringen av ytre fiskerietat ble vurdert.” Utval-
get konkluderte med at det var urasjonalt at fiskeri-
forvaltningen hadde to parallelle tjenestegreiner re-
gionalt, og at det var gnskelig med en forenkling av
etatsstyringen i ytre fiskerietat. I forlengelsen av det-
te etablerte departementet en arbeidsgruppe som
foretok en gjennomgang av Rettledningstjenestens
og Kontrollverkets arbeidsoppgaver.®® Arbeidsgrup-
pen konkluderte med at det kun var overlapp i opp-
gavedelingen mellom etatene pa ett omrade,” men at
det pa en rekke omrader™ var mulig og ngdvendig a
fa til en samordning av virksomhetene. Selv om
Rettledningstjenesten og Kontrollverket hadde ulike
oppgaver og besto av ulike kulturer, ble det vurdert
at begge kunne ha gjensidig nytte av hverandres
kompetanse.

I hgringsnotatet med forslag til sammenslaing av
ytre fiskerietat ble endringer i ytre etats ansvar,
funksjon og oppgaver og nye utfordringer i fiskeri-
naringen framhevet som bakgrunn for sammensla-
ingen. Stortingets vedtak i februar 1998 innebar en
sammenslaing av Rettledningstjenesten og Kontroll-
verket til en felles ytre fiskerietat regionalt og lokalt
med etablering av ni regioner basert pa Rettled-
ningstjenestens ni fiskerisjefsomrader.”

¢ Rapport av mai 1989 fra utvalg nedsatt av Fiskeridepartemen-
tet «Forholdet mellom Fiskeridepartementet, Fiskeridirektora-
tet og Fiskeridirektoratets ytre etater», ledet av Gunnar Gun-
dersen.

 Notat av 14.01.1994 fra arbeidsgruppe for omorganisering av
ytre fiskerietat.

% Fiskerioppsynet.

" Innen havbruk, kystoppsynet og ressurskontrollen.

7L Jf. Innst. O. nr. 18 (1997-98).
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4.5.2 Gjennomfering

Fiskeridepartementet delegerte ansvaret for omorga-
niseringen av ytre fiskerietat til Fiskeridirektoratet.
Departementet ga signaler om at prosessen med om-
organiseringen skulle starte i Fiskeridirektoratet, s
omfatte regionnivaet og deretter lokalnivaet. I for-
kant arbeidet direktoratet i hovedsak med egen orga-
nisering og utlysing av regiondirektgrstillinger. Etter
en ekstern utlysning ble samtlige regiondirektgrer
tilsatt i oktober 1998. Spgrsmal om ansvars- og opp-
gavefordelingen i regionene og ved lokalkontorene
ble viet lite oppmerksomhet i denne fasen og utsatt
til etter at den nye organisasjonen hadde tradt i kraft.

Sommeren 1998 kunngjorde FID at ytre fiskeri-
etat skulle vere underlagt en ny avdeling i Fiskeri-
direktoratet: Avdeling for kvalitet, kontroll og regio-
nal forvaltning.”” Ifglge Fiskeridirektoratet nedla
Fiskeridirektgren og Avdeling for ytre etat et stort
arbeid med alle sider ved sammenslaingen etter at
beslutningen om sammenslaing var tatt. Arbeidet
med instruks til regiondirektgrene startet blant annet
umiddelbart.

4.5.3 Ny organisering av ytre fiskerietat

I trad med Ot.prp. nr 33 (1996-97) ble sammenslain-
gen av Kontrollverket og Rettledningstjenesten
gjennomfgrt fra 1. november 1998. Den interne or-
ganiseringen av hver enkelt region ble fgrst drgftet
etter at omorganiseringen var gjennomfgrt. Det ble
da besluttet at oppgavene fra Kontrollverket og Rett-
ledningstjenesten skulle viderefgres i to seksjoner:
Seksjon for tilsyn og kontroll og Seksjon for forvalt-
ning og naringsutvikling.”® De ansatte fra Kontroll-
verket ble overfort til Seksjon for tilsyn og kontroll,
mens de ansatte fra Rettledningstjenesten ble over-
fort til Seksjon for forvaltning og naringsutvikling.
De ansattes kompetanse og arbeidsoppgaver ble ikke
kartlagt i samband med innplasseringen i ny organi-
sasjon, men direktoratet mener det hadde god over-
sikt over de ansattes kompetanse og oppgaver pa det
aktuelle tidspunktet.

Sammenslaing av lokalkontorene (fiskerikonto-
rene) i ytre fiskerietat til stgrre enheter inngikk ogsa
som en del av omorganiseringen.” Malet med sam-
menslaing av lokalkontorene var & skape stgrre fag-
miljger og redusere antall enmannskontorer.” I

2 Dette innebar en sammenslaing av Avdeling for kvalitetskon-
troll og deler av Kontoret for rettledning og informasjon. Av-
deling for kvalitet, kontroll og regional forvaltning ble til dag-
lig betegnet som Avdeling for ytre etat.

73 Referat fra drgftingsmgte mellom fagforeningene, avdeling
for ytre etat og administrasjonsavdelingen, 17.12.1998.

7 Ot.prp. nr. 33 (1996-97).

5 Ot.prp. nr. 33.
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Tabell 7 Antall lokalkontorer fgr sammensldingen (1998) og per november 2004. Hele landet og region

Finnmark og Troms

Hele landet Finnmark Troms
KV RIF KV RIF KV RIF
Fgr sammensI2ingen ..........cccovveeveeveeieseeseesreesieeveeenens 36 62 8 9 5 8
Per november 2004 ........ooovviiimeeeeeeeeeeieeeeee 27 6 2

februar 2000 avga Statskonsult™ en rapport om orga-
nisering av ytre fiskerietat, der blant annet organise-
ringen lokalt ble vurdert. Statskonsult argumenterte
for etablering av stgrre miljger lokalt siden de sma
lokalkontorene ble vurdert som sarbare med hensyn
til bade kompetanse, arbeidsmiljg og faglig utvik-
ling.

I forlengelsen av Statskonsults rapport utarbeidet
Fiskeridirektoratet forslag til ny kontorstruktur med
utfasing av enmannskontorene.” I september 2001
fikk Fiskeridirektoratet fullmakt fra departementet
til & etablere en fiskerikontorstruktur som direktora-
tet mente var mest hensiktsmessig ut fra servicetil-
bud, ressursbruk, utnyttelse av kompetanse mv.” Pa
bakgrunn av dette vedtok direktoratet & redusere an-
tall lokalkontorer til 19 pa landsbasis. Det ble forut-
satt at ingen arbeidstakere over 60 ar skulle flyttes
mot sin vilje, at reisetiden fra hjemstedet til kontor-
stedet skulle holdes innefor en time, og at ingen
skulle sies opp.”™

Tabell 7 viser en nedgang i antall lokalkontorer i
perioden fra 1998 til 2004. Fgr sammenslaingen
hadde Kontrollverket (KV) 36 lokale kontrollstasjo-
ner og Rettledningstjenesten (RIF) 62 lokalkontorer,
til sammen 98 kontorer pa landsbasis. Per november
2004 var antall lokalkontorer redusert til under en
tredjedel — 27 kontorer i alt for hele landet.

Av de undersgkte regionene viser tabellen at re-
gion Troms har hatt den stgrste reduksjonen i antall
lokalkontorer, fra 13 kontorer fgr sammenslaingen
til to per november 2004. Kontrollverket og Rettled-
ningstjenesten hadde til sammen 17 lokalkontorer i

6 Statskonsult var engasjert av Fiskeridirektoratet, etter avtale
med FID. Statskonsults mandat var a se pa plasseringen, inn-
delingen og organiseringen av lokalkontor ut fra arbeidsopp-
gavene. Videre skulle Statskonsult vurdere muligheten for &
bygge opp enheter som kompetansemessig kan delegeres opp-
gaver fra direktorat og departement. Statskonsult skulle se
serskilt pa regionene Mgre og Romsdal og Nordland siden
disse regionene representerte de stgrste utfordringene for fis-
kerimyndighetene.

7 Med unntak av at geografien og manglende infrastruktur var
til hinder for det.

" FIDs brev av 18.09.2001 til Fiskeridirektoratet.

" Protokoll fra forhandlingsmgte 15.02.2002 i Fiskeridirektora-
tet mellom direktoratet og fagforeningene.

Finnmark fgr sammenslaingen, mens regionen had-
de seks lokalkontorer per november 2004.

Ved opprettelsen av Mattilsynet 1. januar 2004
ble Fiskeridirektoratets oppgaver nar det gjaldt kva-
litetskontroll overfgrt fra Fiskeridirektoratet til tilsy-
net. For kontrollseksjonens ansvarsomrade innebar
dette at en vesentlig del av oppgavene falt bort, slik
at kontrolloppgavene i ytre fiskerietat na er avgren-
set til ressurskontroll. Fra 1. januar 2004 ble ogsa
antall regioner i Fiskeridirektoratets ytre etat redu-
sert fra ni til sju.

4.5.4 Effektiv ressursutnyttelse

Av Ot.prp. nr. 33 (1996-97) framgar det at et av ma-
lene ved sammenslaingen av Kontrollverket og Rett-
ledningstjenesten var a bidra til mer rasjonelle admi-
nistrative felleslgsninger og en mer fleksibel utnyt-
telse av personellet.*® En mer samlet utnyttelse av
personellressursene skulle gi mulighet for & sette inn
kapasitet pa nye og prioriterte oppgaver. Det samle-
de kontrollbehovet hadde gkt og var fortsatt gkende,
noe som innebar behov for flere ressurser. Siden de-
ler av Rettledningstjenestens oppgaver knyttet til in-
dividuell veiledning var blitt redusert, skulle en sam-
menslaing gi gkt mulighet for & flytte ressurser til
mer prioriterte kontrolloppgaver.

Tabellene 8 og 9 viser antall arsverk fordelt pa
faglige og administrative oppgaver for Fiskeridirek-
toratets ytre etat og Fiskeridirektoratet totalt i perio-
den 1997-2002.%

8 Ot.prp. nr. 33 (1996-97) Lov om oppheving av lov av
11.06.1982 nr. 42 om rettledningstjenesten i fiskerin@rmingen
og endringer i visse andre lover m.m., jf. Innst. O. nr. 18
(1997-98).

81 Sammenlignet med opplysningene i tabell 6 viser tabellene 10
og 11 ressursbruken knyttet til faglige og administrative opp-
gaver, mens tabell 6 ogsd omfatter registrerte ressurser til
HMS, sykefraver og permisjoner. Videre er tallene er justert
for & gjore opplysningene sammenlignbare over tid. Endringe-
ne er knyttet til subsidiekontrollen, som i perioden er flyttet
fra faglige til administrative oppgaver, og til administrative
oppgaver knyttet til renhold og kantine.
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Tabell 8 Personell fordelt pd faglige og administrative oppgaver i Fiskeridirektoratets ytre etat. I drsverk

0g prosent

1997  Prosent 1999  Prosent 2002  Prosent
Faglige oppgaver ......cccocovieiieniieieeeeeeeee e 1954 81,4 1994 82,3 238,1 85,8
AdMINISIIASJON .eouveiiiieiiiiieriienieeieeee et 44.6 18,6 42,8 17,7 394 14,2
1T o SRR 240,0 100,0 2422 1000 277,5 100,0

Tabell 9 Personell fordelt pd faglige og administrative oppgaver i Fiskeridirektoratet totalt. I drsverk og

prosent

1997  Prosent 1999  Prosent 2002  Prosent
Faglige OppEaver ......ccccoeceevciieiiiienieeieeeeeee e 371,8 77,5 364.5 76,9 4292 79,1
AdMINISTIASON ...veeuviiiiieiiieniiesieeree et et 108,1 22,5 109,7 23,1 1137 20,9
SUIM et 479,9 1000 474,3 100,0 5429 100,0

Totalt har det vert en gkning pa 37,5 arsverk i
ytre fiskerietat i perioden fra 1997 til 2002. I Fiskeri-
direktoratet som helhet har det i samme periode vert
en gkning pa i alt 63 arsverk.

Tabell 8 viser at andelen administrative arsverk i
ytre fiskerietat ble redusert fra 18,6 prosent i 1997 til
14,2 prosent i 2002, samtidig som andelen arsverk til
faglige oppgaver har gkt. Ifglge Fiskeri- og kystde-
partementet skyldes veksten i antall arsverk i Fiske-
ridirektoratet nye oppgaver i samband med veteri-
ner grensekontroll, havbruk og vekst i ressurskon-
trollen.

Tabell 9 viser at andelen administrative arsverk i
direktoratet totalt var 22,5 prosent i 1997, og at den-
ne andelen var redusert til 20,9 prosent i 2002. Opp-
lysninger fra Fiskeridirektoratet viser at reduksjonen
i administrative arsverk i ytre etat i hovedsak skyl-
des at administrative oppgaver har blitt flyttet fra
ytre etat til direktoratet.

Ved sammenslaing av Kontrollverket og Rettled-
ningstjenesten ble kontrolloppgavene og rettled-
nings- og forvaltningsoppgavene samlet under en
felles ledelse regionalt. Dette skulle legge bedre til
rette for utnyttelse av personellressursene sammen-
lignet med tidligere, da samordningen av oppgavene
1 ytre fiskerietat foregikk i Fiskeridirektoratet.

Undersgkelsen viser at det er ulikheter mellom
regionene nar det gjelder utnyttelsen av personellet
pa tvers av seksjonene og arbeidsomradene. Det er
mer utbredt a bista ved behov pa tvers av seksjonene
i Troms enn i Finnmark. I Troms er det etablert sam-
arbeid ved at Seksjon for forvaltning og naringsut-
vikling bidrar med ressurser til kontrollarbeidet etter
behov og i den grad det er mulig. Motsatt skjer det
imidlertid i sveert liten grad at personell fra Seksjon
for tilsyn og kontroll utfgrer oppgaver innenfor an-
svarsomradet til Seksjon for forvaltning og nerings-
utvikling. Videre understreker ledelsen i regionen at
samarbeidet pa tvers av seksjonene er mer utbredt
ved lokalkontorene enn ved regionkontoret.

I Finnmark blir ikke personellressursene utnyttet
fleksibelt i samme grad. De ansatte i regionen arbei-
der sjelden pa tvers av seksjonene, selv om det har
vert forsgk pa a identifisere arbeidsoppgaver det
kan samarbeides om.*? Seerlig gjelder det ved region-
kontoret, der blant annet Seksjon for tilsyn og kon-
troll til tider har hatt et stort arbeidspress, uten at an-
satte fra Seksjon for forvaltning og neringsutvikling
har bistatt i serlig grad.®> Samarbeidet pa tvers av
seksjonene har gatt noe lettere ved lokalkontorene,
der ansatte delvis samarbeider ved a avlgse hverand-
re i forbindelse med ferieavvikling og ved fraver.

Umiddelbart etter sammenslaingen ga direktora-
tet signaler til regionene om at personellet i utgangs-
punktet burde brukes slik de hadde arbeidet tidlige-
re.®* Direktoratet framholdt samtidig at de ansatte pa
sikt kunne utfgre arbeidsoppgaver pa tvers av sek-
sjonene, dersom regiondirektgrene sikret seg at de
ansatte hadde den ngdvendige opplering og kompe-
tanse. Ifglge direktoratet ble forhold knyttet til flek-
sibel utnyttelse av personellressursene tatt opp med
regiondirektgrene pa felles samlinger og i telefon-
mgter mv. Ut over dette ga direktoratet fa signaler
om hvordan regionene skulle utnytte personellres-
sursene mer fleksibelt, da dette ble overlatt til hver
regiondirektgr. Region Finnmark og region Troms
opplyser at de ikke har gjennomf@rt noen systema-
tisk opplering med sikte pa a gke samarbeidet og
fleksibiliteten i oppgavelgsningen mellom kontroll-
og forvaltningsoppgavene. Fiskeridirektoratet har
imidlertid gjennomfgrt kurs for ansatte fra Seksjon
for forvaltning og neringsutvikling i kontrolloppga-
ver, men denne oppl®ringen fikk varierende opp-
slutning i regionene.

82 Referat fra mgter med Fiskeridirektoratet region Troms og
Finnmark.

8 Referat fra mgter med Fiskeridirektoratet region Troms og
Finnmark.

8 Notat fra Avdeling for kvalitet, kontroll og regional forvalt-
ning til Fiskeridirektgren av 27.11.1998.
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Den valgte seksjonsinndelingen i ytre fiskerietat
innebar at Kontrollverket og Rettledningstjenesten i
stor grad forsatte som fgr i hver sin seksjon uten s@r-
lig grad av samarbeid.® Dette blir det ogsa pekt pa i
en undersgkelse fra Statskonsult om organisering av
ytre fiskerietat, hvor det blant annet heter at sek-
sjonsinndelingen pa regionniva er uheldig og star i
motstrid til forutsetningene for sammenslaingen.®

Som fglge av at det var et betydelig skille i opp-
gaver og kultur mellom Kontrollverket og Rettled-
ningstjenesten fgr sammenslaingen, var mange av de
ansatte fra begge virksomhetene skeptiske til hvor-
dan personellressursene kunne utnyttes mer fleksi-
belt.?” Inspektgrene var praktikere og fagskoleutdan-
net med bakgrunn fra fiskerin@ringen, mens rettle-
derne hadde hgyere utdanning med bakgrunn fra ut-
redning og forvaltning.®® Etter omorganiseringen har
det i praksis vist seg & vere fa omrader som det har
vert samarbeidet om. I regionene blir dette delvis
sett i ssmmenheng med at kontroll- og forvaltnings-
oppgavene er av ulik karakter og uten s@rlig mange
bergringspunkter.** Videre blir det hevdet at de an-
sattes skepsis og holdning til spgrsmalet om sam-
menslaing og samarbeid ogsa bidrar til & forhindre
fleksibel ressursutnyttelse. For eksempel har rettle-
derne vegret seg for & delta i kontroller om bord pa
bater av blant annet habilitetshensyn,” da de har fun-
net det problematisk a skulle kontrollere fartgy de
har vaert med pa a utforme finansieringsordninger til.

4.5.5 Bedre styring og samordning

Et mal ved sammenslaingen av ytre fiskerietat var a
medvirke til en enklere og mer samlet styring av fis-
keriforvaltningen.”’ Sammenslaing av Kontrollver-
ket og Rettledningstjenesten skulle ogsa bidra til en
mer helhetlig fiskeriforvaltning. Dette malet var ut-
ledet av at hovedstrategiene i den nasjonale fiskeri-
politikken om en barekraftig utvikling og gkt verdi-
skapning krever at forvaltning og kontroll i stgrre

8 Referat fra mgter med Fiskeridirektoratet region Troms og
Finnmark.

% Statskonsult rapport 2000:6 Organisering av ytre fiskerietat, s.
35.

87 Referat fra mgter med Fiskeridirektoratet region Finnmark og
Troms, notat av 14.01.1994 fra arbeidsgruppe for omorganise-
ring av ytre fiskerietat.

8 Referat fra mgter med Fiskeridirektoratet region Troms og
Finnmark.

% Referat fra mgter med Fiskeridirektoratet region Troms og
Finnmark.

% Referat fra mgter med Fiskeridirektoratet region Troms og
Finnmark I tilknytning til n@ringskomiteens behandling av
Ot.prp. nr. 33 (1996-97) ble det innhentet uttalelse fra Lovav-
delingen i Justisdepartementet, som konkluderte med at denne
typen kombinasjon av roller innenfor en og samme etat ikke
kommer i strid med habilitetsreglene, jf. Vedlegg til Innst. O.
nr. 18 (1997-98).

1 Ot.prp. nr. 33 (1996-97).
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grad ses i sammenheng, og at perspektivet pa arbeid
med neringsutvikling utvides.” Innfgring av mer
helhetlige styringssystemer krever mer samlet sty-
ring av ressursene i den ytre forvaltning og mer sam-
let tilbakerapportering til sentralt niva.

En viktig konsekvens av omorganiseringen og
opphevelsen av loven om rettledningstjenesten i fis-
kerineringen var avviklingen av fiskeristyrene og
fiskerinemndene. Som fglge av at ytre fiskerietat var
delt i to fgr sammenslaingen, med ulik ledelse og
ulikt styrings- og rapporteringssystem, var vedtaket
om sammenslaing i seg selv et sentralt tiltak for a fa
bedre styring av den regionale fiskeriforvaltningen.
Et annet tiltak for & sikre samordnet styring av ytre
etat var opprettelsen av en avdeling for ytre etat i
Fiskeridirektoratet, jf. kapittel 4.5.2, der de fleste
operative oppgavene knyttet til kvalitet, kontroll og
styring av ytre etat ble samlet. Avdeling for ytre etat
utlgp imidlertid i stor grad fra det tidligere Kontroll-
verkets avdeling.” Flere av regionene oppfattet dette
som uheldig og mente at den valgte organiseringen
forsinket sammensmeltingen av de to organisasjone-
ne og reduserte mulighetene for nytenkning i etaten.
Statskonsult sin gjennomgang av Fiskeridirektora-
tets organisasjonsstruktur i 2002 avdekket blant an-
net uklare styringsforhold og roller nar det gjaldt
ytre fiskerietat.”* Pa den bakgrunn ble Avdeling for
ytre etat nedlagt i mars 2003, og ansvaret for ytre
etat ble lagt til en seksjon med forankring hos Fiske-
ridirektgren/assisterende fiskeridirektgr. Regionene
rapporterte deretter administrativt til denne seksjo-
nen og faglig til de respektive fagavdelingene.

4.5.6 Brukerorientering

Ved valg av ny organisasjonsmodell for ytre fiskeri-
etat ble behovet for narhet til brukergruppene (nz-
ringsutgvere og n&ringsorganisasjonene) understre-
ket. Flertallet i Stortingets n@ringskomité la vekt pa
at tjenestetilbudet lokalt skulle opprettholdes, slik at
ytre fiskerietat kunne viderefgres som serviceorien-
tert etat overfor naeringen, jf. Innst. O. nr. 18 (1997-
98).

Verken Fiskeridirektoratet sentralt eller regionalt
har gjennomfg@rt brukerundersgkelser etter omorga-
niseringen. Det finnes derfor ingen systematisk
kunnskap om hvordan brukerne vurderer tjenestetil-
budet etter sammenslaingen. Norges Fiskarlag me-
ner at reduksjonen i antall lokalkontorer og utviklin-
gen mot generalistkompetanse har gitt darligere ser-
vice totalt sett.” De ser ikke bort fra at kompetansen

%2 Ot.prp. nr. 33 (1996-97).

% Referat fra mgter med Fiskeridirektoratet region Troms og
Finnmark.

%+ Statskonsultrapport 2002:9 «Fra fjord til bord. Gjennomgang
av Fiskeridirektoratet i Bergen — med anbefalinger om ny or-
ganisasjonsstruktur».

% Referat fra mgte med Norges Fiskarlag.
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ved de gjenvaerende kontorene har blitt bedre etter
sammenslaingen av ytre fiskerietat, men mener like-
vel at tilbudet og tilgjengeligheten til kontorene har
blitt redusert. Etter Fiskarlagets oppfatning er rett-
ledningsfunksjonen blitt darligere som fglge av at
denne ikke er erstattet med andre private eller of-
fentlige tilbud etter sammenslaingen. Behovet for
rettledningstjenester varierer imidlertid mellom de
ulike fartgystypene. De stgrre fiskefartgyene med
egne rederikontorer har ofte egne ansatte som bistar
i samband med gkonomi mv., mens kystflaten og de
mindre fartgyene mangler et tilsvarende tilbud.

Fiskeridirektoratet viser til at det kan stilles
spgrsmal ved om utviklingen mot faerre kontorer er
forenlig med malet om brukerorientering. Ved at
brukerne far lengre reiseavstand til kontorene, star
malet om narhet til brukerne tilsynelatende i motset-
ning til de gvrige malene som var satt for omorgani-
seringen. Direktoratet peker videre pa at opphevel-
sen av loven om rettledningstjenesten tok bort
grunnlaget for den tradisjonelle individrettede bru-
kerorienteringen.” Fiskeridirektoratet mener imid-
lertid at sammenslaing av lokalkontorer bidrar til
bedre brukerorientering fordi kontorene far bredere
kompetanse og blir i stand til & handtere flere spgrs-
mal. Dessuten er kommunikasjonsmulighetene bed-
re enn fgr og IT-lgsningene i stadig utvikling.

Regionene opplyser at det ikke har blitt satt i
verk tiltak med tanke pa & opprettholde tidligere ser-
viceniva etter nedleggelsen av lokalkontorer. Selv
om slik nedleggelse har bidratt til at brukerne har
fatt lengre reiseavstand til det aktuelle fiskerikonto-
ret, mener regionene at etableringen av stgrre konto-
rer og kompetansesentra med flere ansatte har gitt
bedre tilgjengelighet til kontorene.

4.6 NARMERE OM MALOPPNAELSE VED
ETABLERINGEN AV STATENS
LANDBRUKSFORVALTNING

4.6.1 Bakgrunn

Fgr omorganiseringen var den sentrale forvaltningen
av de landbrukspolitiske virkemidlene delt mellom
Statens landbruksbank, Statens kornforretning,
Fraktkontoret for slakt og Omsetningsradets sekreta-
riat. Dette innebarer at administrasjonen av de land-
brukspolitiske virkemidlene var lagt dels til offentli-
ge, dels til private virksomheter. Statens landbruks-
bank og Statens kornforretning ivaretok ansvaret for
tilskuddsforvaltningen, der Fylkesmannen/Fylkes-
mannens landbruksavdeling og kommunale land-
brukskontorer var de viktigste brukergruppene som
forvaltere av tilskuddsordninger overfor primerpro-

9% Referat fra mote med Fiskeridirektoratet.
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dusentene. Statens kornforretning, Fraktkontoret for
slakt og Omsetningsradets sekretariat ivaretok an-
svaret for markedsforvaltningen, med n@ringsmid-
delindustri, bransje- og samvirkeorganisasjoner, de-
taljist- og grossistleddet og prima&rprodusenter som
de mest sentrale brukergruppene. LD mente det var
lite hensiktsmessig & administrere offentlige virke-
midler pa en slik mate. Videre sto departementet
overfor nye krav til gkonomistyring, som gjorde det
lite forsvarlig & ga videre med den opprinnelige or-
ganiseringen.”’

Etter gjennomfgrt utredning og hgring vedtok re-
gjeringen hgsten 1998 a samordne den sentrale land-
bruksforvaltningen i to organisasjoner med en mar-
kedsenhet i Oslo og en tilskuddsenhet utenfor Oslo.
Regjeringens vedtak ble fulgt opp gjennom St.prp.
nr. 1 Tillegg nr. 6 (1998-99). I Stortingets behand-
ling og naringskomiteens innstilling, som ble ved-
tatt 18. februar 1999, ble regjeringens tilrading end-
ret.”® Stortingets vedtak innebar en samordning av
Statens landbruksbanks funksjoner med Statens nae-
rings- og distriktsutviklingsfond, og at de gvrige
oppgavene ble samordnet i en enhet (SLF) under
LD. De forvaltningsoppgavene som ble utfgrt av
Landbruksbanken, og som det ikke var naturlig &
overfgre til SND, mente neringskomiteen burde
vurderes lagt til den nye enheten (SLF) eller andre
aktuelle organer.

4.6.2 Gjennomfgring

Sommeren 1999 opprettet LD en interimsorganisa-
sjon som besto av sentrale medarbeidere fra de be-
rgrte virksomhetene, med det operative ansvaret for
gjennomfgring av omorganiseringen. Interimsorga-
nisasjonen utredet oppgaveportefglje, organisering
av den nye virksomheten, behov for nedbemanning
mv. Den forberedte ogsa for igangsetting av driften
av administrative systemer og rutiner. En egen ar-
beidsgruppe med medlemmer fra LD, interimsorga-
nisasjonen, Statens kornforretning, Omsetningsra-
dets sekretariat og Fylkesmannen utredet forslag til
etatsstyringssystem mv. mellom LD og Statens land-
bruksforvaltning og forholdet til Fylkesmannen.

Etter innspill gjennom prosesser der bade tillits-
valgte, ansatte og ledelsen i de bergrte virksomhete-
ne deltok, utarbeidet interimsorganisasjonen forslag
til virksomhetsidé, hovedmal, utvikling av strategi-
er, hovedstruktur og prosedyre for rekruttering og
bemanning i SLF.

I juni 2000 var hele toppledergruppen og i all ho-
vedsak ogsa seksjonssjefene i SLF pa plass. Innplas-

7 @konomiregelverk for staten, fastsatt ved kgl. res. av
26.01.1996.

% Innst. S. nr. 89 (1998-99) Innstilling fra neringskomiteen om
samordning og delvis utlokalisering av den sentrale forvalt-
ningen av de landbrukspolitiske virkemidler.
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sering av medarbeiderne foregikk pa bakgrunn av
kompetanseoversikter for de tilsatte fra de eksiste-
rende virksomhetene og funksjonsbeskrivelser for
hver enkelt stilling. De personene som kunne kjenne
igjen «sin jobb» i SLF, fikk tilbud om denne, men
det var ogsa mulig & komme med gnske om & bytte
fagomréade.

4.6.3 Organisering av Statens
landbruksforvaltning

SLF skal vare et utgvende forvaltningsorgan for de
sentrale landbrukspolitiske virkemidlene og et stgt-
te- og utredningsorgan for LD, jf. St.prp. nr. 82
(1999-2000) og St.prp. nr. 1 (2000-2001).

SLF ble opprettet 1. juli 2000 og bestar av fem
avdelinger: Avdeling for administrasjon, Avdeling
for ressurs og areal, Avdeling for landbruksproduk-
sjon, Avdeling for omsetning og markedstiltak og
Avdeling for handel og industri. Avdelingene er i
hovedsak basert pa en sammensetning av personellet
pa tvers av de opprinnelige virksomhetene og fag-
miljgene.” Ved valg av organisasjonsmodell ble det
tatt utgangspunkt i de virkemidlene SLF skulle for-
valte, og ambisjonen var at ny organisasjon skulle
representere noe mer enn en sammenslaing av de
opprinnelige enhetene. Gjennom organiseringen av
SLF ble det lagt vekt pa SLFs rolle og funksjon i for-
valtningskjeden for de ulike landbrukspolitiske ord-
ningene (verdikjeden: fra jord til bord). Det ble ogsa
tatt hensyn til ulike brukergrupper ved inndeling av
avdelinger.

Etter etableringen har SLF opplevd bade en re-
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duksjon og en gkning i omfanget av arbeidsoppga-
ver. SLF har fatt overfort oppgaver tilsvarende ti ars-
verk. Den stgrste reduksjonen er bortfall av den stat-
lige kjgpeplikten av korn (2001), som gjorde at fire
laboratorier med om lag 15 ansatte ble nedlagt. SLFs
arbeidsoppgaver er ogsa endret pa bakgrunn av at
kommunene har fatt stgrre handlefrihet og ansvar pa
landbruksomradet.'®

4.6.4 Effektiv ressursutnyttelse

I Innst. S. nr. 89 (1998-99) framgér det at et sentralt
mal for samordningen av den sentrale forvaltningen
av de landbrukspolitiske virkemidlene var & medvir-
ke til en mer rasjonell og effektiv ressursbruk. Det
ble forutsatt at frigjorte ressurser skulle benyttes til a
styrke omrader som burde prioriteres hgyere.'”!
Samordnings- og effektiviseringsgevinster var ogsa
forutsatt & skulle oppnas gjennom bedre utnyttelse
av administrative ressurser og systemer og ved et
bedre samarbeid mellom ulike faggrupper.'®

Tabell 10 viser en reduksjon i andelen admini-
strative arsverk fra 26,9 prosent i de involverte virk-
somhetene varen 2000 til 25 prosent ved etablerin-
gen av SLF sommeren 2000. Etter omorganiserin-
gen gkte andelen administrative arsverk med 4 pro-
sent fram til juni 2004.

Tabellen viser videre at antall arsverk til faglige
og forvaltningsmessige oppgaver i SLF ble videre-
fort fra den gamle organisasjonen. I perioden etter 1.
juli 2000 har SLF fatt nye oppgaver tilsvarende ca. ti
arsverk uten tilsvarende gkning i budsjettrammen.'*

Tabell 10 Personell totalt og fordelt pd administrative oppgaver i SLF. I drsverk og prosent

Ar Antall arsverk totalt Antall administrative Administrative arsverks andel
arsverk av totale arsverk

Tilgang varen 2000' ............ 176,5 47,5 26,9 %

Juli 2000 ....eeeeiiiiieeeee 171,6 429 25,0 %

Juni 2004 ..., 179,5 52,1 29.0 %

% Unntak finnes imidlertid der oppgavefordelingen har gjort det-
te naturlig.

100 Jf. St.meld. nr. 19 (2001-2002), Nye oppgaver for lokalde-
mokratiet — regionalt og lokalt niva.

101 St.prp. nr. 82 (1999-2000) s. 87.

102 St.prp. nr. 82 (1999-2000) s. 87.

193 Omfatter ressurser fra Statens kornforretning, Omsetningsra-
det, Landbrukets priscentral, Fraktkontoret for slakt og res-
surser overfgrt fra Statens landbruksbank og LD.

104 Brev fra SLF til Riksrevisjonen 17.09.2004.
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Ved opprettelsen av SLF var det utfordringer
knyttet til de administrative stgttefunksjonene og
fellestjenestene. Problemer har for eksempel vert
knyttet til arkiv- og gkonomifunksjonen. For eksem-
pel var ikke arkivet pa plass som forutsatt, og det var
problemer med postgangen. Videre hadde man i
starten utfordringer knyttet til & etablere et godt gko-
nomisystem og gode gkonomirutiner,'> men dette
fungerer na tilfredsstillende.!%

Ved etableringen av SLF ble det stilt stgrre krav
til oppgavelgsningen ved at etaten ogsa i stgrre grad
fikk en radgivende rolle, i tillegg til arbeidsoppgave-
ne som ble viderefgrt fra de opprinnelige virksomhe-
tene. Etter etableringen gjennomfgrte derfor SLF en
analyse av hvilken kompetanse organisasjonen bgr
ha i framtiden. Denne analysen har blitt brukt som
grunnlag for utvikling av et kompetanseprogram,
hvor malene blant annet er a bidra til & oppfylle stra-
tegisk plan og utnytte og videreutvikle eksisterende
kunnskap. Fram til kompetanseprogrammet ble ved-
tatt, ble det gjennomfgrt avdelingsvise tiltak knyttet
til kurs og nyrekruttering for a redusere differansen
mellom faktisk og gnsket kompetanse i SLF.

4.6.5 Bedre styring og samordning

Styringsdialog og rolle- og ansvarsfordeling
mellom aktgrene i den sentrale
landbruksforvaltningen

Av St.prp. nr. 1 Tillegg nr. 6 (1998-99) framgar det
at opprettelsen av SLF skulle legge grunnlag for et
forenklet og enhetlig administrasjonsapparat knyttet
til jordbruksavtalen. Sentralt i dette er en forenklet
og mer enhetlig styringslinje mellom LD, den nye
organisasjonen og fylkesleddet, representert ved 18
fylkesmannsembeter. I dette ligger at det skal finnes
klare retningslinjer for en god, ryddig og konsistent
styringsdialog.'” Dette forutsetter ogsa en klar rolle-
fordeling mellom aktgrene i landbruksforvaltningen
med gode kommunikasjonslinjer og rutiner, og at
SLF har klart definerte ansvarsomrader.

Styringsdialogen mellom LD og SLF fglger de
retningslinjene som ble utarbeidet i gjennomf@rings-
fasen. Det avholdes styringsmgter mellom departe-
mentet og SLF to ganger i aret. Ut over dette foregar
kommunikasjonen med LD blant annet gjennom
jevnlige kontaktmgter pa avdelingsniva innen det
enkelte fagomrade. Bade LD og SLF understreker at
disse mgtene er viktige for kontakten mellom for-
valtningsnivaene og for a bidra til en felles virkelig-
hetsforstaelse.

105 Dok. nr. 1 (2001-2002).

106 Referat fra mgte med SLF 28.05.2004.

107 Jf. arbeidsgrupperapport om etatsstyring, kommunikasjon og
styringsdialog, 05.05.2000.
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Ledelsen i SLF mener tildelingsbrevene gir tyde-
lige signaler om hvilke oppgaver som skal priorite-
res, og resultatkravene anses som relevante og hen-
siktsmessige. De stgrste oppdragene blir beskrevet i
tildelingsbrevet, og SLF har etablert rutiner for
handtering av oppgavene i tildelingsbrevet. I SLFs
etableringsfase kom departementet med bestillinger
ut over tildelingsbrevet, men dette forekommer i li-
ten grad i dag.

SLF oppfatter i hovedsak rolle- og ansvarsforde-
lingen i forhold til LD som klar og godt kommuni-
sert. Etter opprettelsen av SLF ble imidlertid ikke al-
le relevante oppgaver innenfor arealforvaltning og
pa skogomradet delegert fra LD til SLF.'%®

Arbeidsdelingen mellom SLF, Fylkesmannen og
kommunene ble tydeliggjort for etableringen av SLF
ved en klargjgring av hjemmelsgrunnlag, vedtaks-
myndighet, fagsystem osv. for samtlige oppgaver i
SLF som forvaltes av Fylkesmannen og kommune-
ne.109

Intern styring og samordning i Statens
landbruksforvaltning

En sentral malsetting ved etableringen av SLF var &
styrke forvaltningen og samordningen av viktige vir-
kemidler i landbrukspolitikken, jf. St.prp. nr. 1 Til-
legg nr. 6 (1998-99), Innst. S. nr. 89 (1998-99). Et
viktig aspekt ved opprettelsen av SLF var a forbedre
mulighetene til & se helheten i politikken, slik at for-
valtningen blir mer ensartet og samordnet og innret-
tes med sikte pa & utgve bedre styring mot sentrale
samfunnsmal pa omradet.

Med utgangspunkt i malsettingene med etable-
ringen av SLF har SLF utarbeidet en strategisk plan
for virksomheten.!'” I den sammenheng er det identi-
fisert tre strategisk viktige omrader som SLF skal
prioritere i perioden 2002-2006. Disse omradene er
helhetlig forvaltning og radgivning, samarbeid med
andre og effektivisering av forvaltningen. Internt i
SLF blir strategisk plan vurdert som en operasjonali-
sering av forventningene og malene som er satt for
omorganiseringen, og planen blir brukt som et sty-
ringsredskap i det daglige arbeidet.

Videre har SLF etablert ulike samarbeidsformer
pa tvers av avdelinger og seksjoner. Bade pa fag- og
administrasjonsomradet er det opprettet arbeids- og
prosjektgrupper med kompetanse fra forskjellige de-
ler av organisasjonen. Pa lederniva er Forum for le-
delse etablert, der det blir foretatt systematiske gjen-
nomganger av SLFs oppgaver, og der organisatoris-

198 Oppgaver innenfor arealforvaltning ble delegert i tildelings-
brevet for 2004, og oppgaver innenfor skogomradet ble dele-
gert i tildelingsbrevet for 2005.

19 Etatsstyring, kommunikasjon og styringsdialog. LD, Statens
landbruksforvaltning og forholdet til Fylkesmannen. Arbeids-
grupperapport av 05.05.2000.

110 Arbeidet med strategisk plan ble pabegynt i samband med
opprettelsen av SLF og var ferdig i november 2001.
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ke problemstillinger og strategier inngar som sentra-
le temaer. Hensikten er blant annet & spre informa-
sjon pa tvers av organisasjonen og utvikle en felles
forstaelse av hvordan organisasjonen skal fungere.

I forkant av de arlige jordbruksforhandlingene
utarbeider SLF en vurdering av alle virkemidler pa
landbruksomradet. LD og SLF viser til at en slik hel-
hetlig gjennomgang er muliggjort etter opprettelsen
av SLF, ved at en samling av ulike virkemidler i en
etat gjor det lettere a se virkemidlene i sammenheng
med hverandre. Internt i SLF er arbeidet organisert
ved at Avdeling for landbruksproduksjon koordine-
rer innspill fra avdelingene. Grunnlagsmaterialet fra
SLF har ifglge LD blitt brukt direkte i forhandlinge-
ne, og sammenlignet med fgr omorganiseringen har
dette veert ressurssparende for departementet.''! De-
partementet har en klar oppfatning av at etableringen
av SLF har bidratt til bedre styring av de landbruks-
politiske virkemidlene. Departementet viser i den
sammenheng til jordbruksavtalen for 2000, som
hadde en ramme pa 11,2 mrd. kroner, og hvor det ble
budsjettert med behov pa ulike ordninger med de-
taljering ned til nermeste 100 mill. kroner. I 2003
ble vurderingene gjort pa nermeste 10 mill. kroners-
niva, det vil si med ti ganger stgrre ngyaktighet sam-
menlignet med den situasjonen som var fgr omorga-
niseringen.

Fylkesmannens vurdering

I spgrreundersgkelsen til fylkesmannsembetene ble
det stilt spgrsmal om hvorvidt styringssignalene fra
den sentrale landbruksforvaltningen har blitt bedre
eller darligere koordinert etter opprettelsen av SLF.
Figur 1 viser at over halvparten av fylkesmannsem-
betene mener at styringssignalene har blitt bedre ko-
ordinert etter opprettelsen av SLF. Fem av embetene
merker ingen endring i koordineringen, mens tre me-
ner at opprettelsen av SLF har medfgrt darligere ko-
ordinering av styringssignalene. Flere av embetene
peker i den sammenheng pa at rollefordelingen mel-
lom SLF og LD ikke fungerer fullt ut, og da sarlig
pa skog- og arealomradet.

Figur 2 viser at halvparten av fylkesmannsembe-
tene mener at etableringen av SLF har bidratt til en
mer helhetlig forvaltning av de landbrukspolitiske
virkemidlene. Videre oppgir seks av embetene at
etableringen ikke har medfgrt sarlige endringer,
mens tre av embetene mener at etableringen av SLF
har bidratt til en mindre helhetlig forvaltning.

1! Intervju med Landbruksdepartementet.

12

10

Antall embeter
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Bedre Ingen Darligere
endring

Figur 1 Koordinering av styringssignaler fra den
sentrale landbruksforvaltningen til Fylkesmannen
etter opprettelsen av SLF, antall embeter
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Antall embeter

0 p— p— .

Mer Verken/ Mindre
helhetlig eller helhetlig

Figur 2 Forvaltningen av de landbrukspolitiske
virkemidlene etter etableringen av SLF, antall
embeter
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4.6.6 Brukerorientering

Et formal med opprettelsen av SLF var blant annet a
sikre en brukervennlig organisasjon, jf. St.prp. nr. 1
Tillegg nr. 6 (1998-99). Brukerne av de ulike ord-
ningene skal ha et felles sted & henvende seg, og SLF
skal framstd som en serviceinnstilt institusjon som
sikrer brukerne effektive tjenester.''> Virksomheten
skal kommunisere tydelig med omgivelsene og har
et overordnet ansvar for a informere direkte om de
oppgavene den er tillagt.'”

I SLF blir den organisatoriske inndelingen av
virksomheten, sammen med SLFs internettsatsing,
vektlagt som sentrale elementer for & sikre god bru-
kerorientering. SLF oppgir at tilbakemeldingene pa
internettsatsingen er positive, og at det er registrert
en nedgang i henvendelsene fra brukerne om a fa
klarhet i retningslinjer og annet informasjonsmateri-
ell.

Pa spgrsmal til Fylkesmannen om informasjonen
fra SLFs avdelinger er godt eller darlig koordinert,
jf. figur 3, svarer elleve av embetene at informasjo-
nen fra avdelingene er godt koordinert. Sju av embe-
tene svarer bade og, mens ingen mener at informa-
sjonen fra SLF er darlig koordinert.

Av dem som har blandede erfaringer med koor-
dineringen av informasjon, utdyper et embete dette
med at det kommer mange spredte e-brev. Et embete
mener at avdelingene kunne samarbeidet bedre pa
omrader som gkologisk landbruk og produksjonstil-
skudd. Et annet embete opplever at informasjonen
fra de IT-baserte fagsystemene ofte er oppsplittet og
virker darlig koordinert.

Antall embeter

God Bade og

Darlig

Figur 3 Koordinering av informasjon fra SLF ut til
Fylkesmannen pd landbruksomrddet, antall
embeter

112 St.prp. nr. 82 (1999-2000) s. 87.
113 Jf. notat fra Samordningen til Landbruksdepartementet
datert 08.12.99.
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Godt Bade og Lite
tilgjengelig tilgjengelig

Figur 4 SLFs tilgjengelighet for faglige
henvendelser (spgrsmdl per brev, e-brev, telefon
etc.), antall embeter

Av figur 4 framgar det at alle fylkesmannsembe-
tene, med unntak av ett, mener at SLF er lett tilgjen-
gelig for faglige henvendelser i form av spgrsmal
per brev, e-brev, telefon etc.

Undersgkelsen viser videre at i alt 16 av 18 fyl-
kesmannsembeter mener de mottar den service som
de forventer fra SLF. Nar det gjelder kvaliteten pa
den informasjonen som blir formidlet fra SLF, sva-
rer 14 av embetene at informasjonen fra SLF er rele-
vant, mens 11 embeter oppgir at informasjonen er
tilstrekkelig. Pa spgrsmal om SLF formidler den
vedtatte landbrukspolitikken pa en god eller darlig
mate, svarer tolv av fylkesmannsembetene at SLF
formidler pa en god mate, mens ingen av embetene
mener at SLF formidler darlig.

Undersgkelsen viser ogsa at 12 av embetene me-
ner at SLF har god kunnskap om landbrukssektoren.
Seks embeter har blandede erfaringer med SLFs
kunnskap om landbrukssektoren, mens ingen gir ut-
trykk for at SLF har darlig kunnskap. Hovedandelen
som uttaler seg positivt om SLFs kunnskap om land-
brukssektoren, kommenterer at det er mye og hgy
kompetanse i SLF. Av dem som har mer blandede
erfaringer, blir det papekt at enkelte av SLFs medar-
beidere er ferske og uten den ngdvendige landbruks-
faglige kompetanse (s@rlig juristene). Videre gir fle-
re embeter uttrykk for at SLF har for lite kunnskap
om lokale og regionale forhold, og at SLF er for lite
ute i regionene.

SLF har ansvaret for & drifte en rekke IT-baserte
fagsystemer som fylkesmannen anvender i sin saks-
behandling. Av figur 5 framgar det at 11 embeter
mener at SLF ivaretar ansvaret for de IT-baserte fag-
systemene pa en god mate. Fem fylkesmannsembe-
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Figur 5 SLFs ivaretakelse av ansvaret for de IT-
baserte fagsystemene, antall embeter

ter svarer bade og, mens to embeter mener at SLF
ivaretar sitt ansvar for de IT-baserte fagsystemene
pa en darlig mate. Embetene som er misforngyd,
framhever blant annet at fagsystemene ikke har blitt
utviklet raskt nok i takt med endringer i regelverket,
og at det kan virke som om SLF ikke alltid har til-
strekkelig spesialkompetanse og kapasitet til a bista
Fylkesmannens landbruksavdeling.

4.7 NARMERE OM RESULTATER
KNYTTET TIL ETABLERINGEN AV
SOSIAL- OG HELSEDIREKTORATET

4.7.1 Bakgrunn

Fgr omorganiseringen av den sentrale sosial- og hel-
seforvaltningen var SHD et stort departement med to
statsrader og med etatsstyringsansvar for et stort an-
tall underliggende virksombheter, jf. figur 6 pa side
34.

I 1gpet av 1990-tallet forela det flere analyser og
utredninger som viste at det var behov for endringer
i organiseringen av den sentrale sosial- og helsefor-
valtningen, uten at det resulterte i konkrete tiltak.
Som fglge av det store antallet underliggende virk-
somheter brukte Sosial- og helsedepartementet bety-
delige ressurser pa etatsstyring. Departementet opp-
levde at det 14 store ressurser i den sentrale sosial- og
helseforvaltningen som ikke var godt nok utnyttet
med den organiseringen man hadde.'* Videre bar
sosial- og helseforvaltningen preg av a ha en frag-

114 Referat fra mgte mellom Helsedepartementet og Riksrevisjo-
nen 20.01.2004.
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mentert organisering og mangel pa helhetlige strate-
gier, manglende samordning av tiltak og fagutvik-
ling, liten fleksibilitet med hensyn til a realisere stgr-
re endringer i prioriteringer og mal, uklare ansvars-
forhold og manglende overordnet styring, dobbeltar-
beid og konkurranseforhold mellom enkelte av eta-
tene.

I samband med Stortingets behandling av St.prp.
nr. 84 (2000-2001) 15. juni 2001, jf. Innst. S. nr. 325
(2000-2001), fikk regjeringen flertall for en omor-
ganisering av den sentrale sosial- og helseforvaltnin-
gen. Et unntak var Kreftregisteret som ble holdt
utenfor omorganiseringen og skulle fortsette som
selvstendig enhet. Vedtaket innebar at oppgaver som
tidligere hadde vert forvaltet av flere ulike etater,
ble slatt sammen til tre: Sosial- og helsedirektoratet,
Statens helsetilsyn og Nasjonalt folkehelseinstitutt.
Fglgende etater ble besluttet lagt inn i SHDir: Sta-
tens tobakksskaderad, Statens rad for ernzring og
fysisk aktivitet, Rusmiddeldirektoratet, Giftinforma-
sjonssentralen, Etat for radssekretariater, sekretariat
for Nasjonalt rad for spesialistutdanning av leger og
legefordeling og det planlagte sekretariatet for Na-
sjonalt rad for prioritering av helsetjenesten. I tillegg
skulle det overfgres oppgaver og personell fra Sta-
tens institutt for folkehelse, Statens helseundersgkel-
ser, Statens helsetilsyn og Sosial- og helsedeparte-
mentet.

4.7.2 Gjennomfgring

Etableringen av SHDir inngikk som ett av fire del-
prosjekter under prosjektet fornyelsen av den sentra-
le sosial- og helseforvaltningen. Det ble etablert en
partssammensatt styringsgruppe for hovedprosjektet
i august 2001 ledet av Sosial- og helsedepartementet
og med representanter fra departementet, de ansattes
organisasjoner og lederne for de nye etatene. Videre
ble det opprettet en prosjektgruppe for etableringen
av SHDir ledet av direktoratets direktgr og med re-
presentanter for de ansattes organisasjoner og ar-
beidsgiverrepresentanter.

En sentral oppgave for prosjektgruppen for etab-
lering av SHDir var a orientere om og gi innspill til
de tre arbeidsgruppene som sa pa oppgavefordelin-
gen mellom etatene i den sentrale sosial- og helse-
forvaltningen.!™ Ansattes representanter deltok ikke
i disse gruppene, som besto av representanter for de
bergrte virksomhetene. Arbeidsgruppenes innspill
dannet utgangspunkt for styringsgruppens framlegg
om ny oppgavefordeling og overfgring av ressurser
mellom institusjonene i den nye sosial- og helsefor-

15 Arbeidsgruppene sa pa arbeidsfordelingen mellom departe-
ment og direktorat (Seip-gruppen), mellom direktorat og til-
syn (Hanssen-gruppen) og mellom direktorat og institutt (Ste-
ne-Larsen-gruppen).
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Figur 6 Organisasjonskart for den sentrale sosial- og helseforvaltningen 20016

valtningen.!"” Beskrivelsen av institusjonenes oppga-
ver og virksomhet var ikke heldekkende, da det i ho-
vedsak ble skissert oppgaver og omrader der det
skjedde en oppgave- og ressursoverfgring i forhold
til den davarende organisasjonsmodellen med de-
partementet, tilsynet og folkehelseinstituttet.

Prosjektgruppen for SHDir etablerte ogsa tre ar-
beidsgrupper som skulle se pa utformingen av admi-
nistrative stgttefunksjoner, informasjon, kommuni-
kasjon og bibliotek i SHDir og komme med konkre-
te forslag til Igsninger.''

Organisasjonskart, stillingsstruktur og prosedy-
rer for innplassering i SHDir forela i november
2001. Som fglge av tidspress ble individuelle stil-

116 Skraverte bokser angir virksomheter som ble innlemmet i
eller avga ressurser til SHDir ved etableringen 01.01.2002.
17 Rapport fra overordnet styringsgruppe for fornyelse av den
sentrale sosial- og helseforvaltningen, 26.11.2001.

18 Vedlegg til sluttrapport. Fornyelsen av den sentrale sosial- og
helseforvaltningen. Delprosjekt 1 — etablering av Sosial- og
helsedirektoratet.

lingsbeskrivelser kun utarbeidet for lederstillingene
og ikke for samtlige stillinger som planlagt. Beman-
ningsplanen for SHDir var klar to uker fgr den nye
organisasjonen tradte i kraft. Endelig tilsetting i en
del av direktoratets lederstillinger pa avdelingsniva
ble fgrst avklart i Igpet av varen 2002, etter at direk-
toratet var etablert.

4.7.3 Organiseringen av Sosial- og
helsedirektoratet

Av St.prp. nr. 84 (2000-2001) framgar det at det
overordnede malet for omorganiseringen av den sen-
trale sosial- og helseforvaltningen og opprettelsen av
Sosial- og helsedirektoratet var at forvaltningen
skulle sta bedre rustet til & na de sosial- og helsepoli-
tiske malene og mgte framtidige faglige utfordrin-
ger.
Ved etableringen 1. januar 2002 besto SHDir av
fire divisjoner: Divisjon for sosial- og helsetjenester,
Divisjon for forebygging, Divisjon for administra-
sjon og utvikling og Divisjon for kunnskapshandte-
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Figur 7 Organisasjonskart for Sosial- og helsedirektoratet 2002

ring.""” Under de fire divisjonene ble det opprettet 24
avdelinger med fra ca. 5 til 30 ansatte, jf. figur 7. Det
ble lagt til grunn at det ikke skulle vare ngdvendig
med flere nivaer under avdelingsniva.

Begrunnelsen for valg av organisasjonsmodell
var knyttet opp mot at modellen skulle'

— veare lett styrbar for direktoratets leder, slik at
det ble mulig & avsette ngdvendig tid og lederres-
surser til strategisk arbeid og kommunikasjon
eksternt

— Dbidra til god integrering av sosial- og helseomra-
dene ved a samle dem i de to utgvende divisjone-
ne for forebygging og sosial- og helsetjenesten,
og i divisjonen for kunnskapshandtering

1% Divisjon for kunnskapshandtering ble skilt ut og etablert som
en forvaltningsenhet under SHDir fra 01.01.2004 og er ikke
inkludert i denne undersgkelsen.

120 Sluttrapport Delprosjekt 1: Etablering av Sosial- og helsedi-
rektoratet, 29.11.2001.

— bidra til at de ansatte og miljgene kjenner seg
igjen.

4.7.4 Effektiv ressursutnyttelse

Klargjering av roller og ansvar i den sentrale
sosial- og helseforvaltningen

For a fa en bedre utnyttelse av ressursene i den sen-
trale sosial- og helseforvaltningen var det et mal a
skille tilsyns- og kontrolloppgavene fra iverkset-
tingsoppgavene og plassere dem i ulike etater, jf.
St.prp. nr. 84 (2000-2001). Samtidig skulle oppga-
ver overfgres fra Sosial- og helsedepartementet til
underliggende etater, slik at departementet kunne
rendyrke og styrke sin rolle som sekretariat for den
politiske ledelsen.!?!

121 St.prp. nr. 84 (2000-2001).
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Departementene opplyser at det var en krevende
intern prosess a flytte oppgaver over i direktoratet
etter omorganiseringen. Helsedepartementet viser til
at prinsippet for den konkrete arbeidsfordelingen
mellom departementet og direktoratet er at saker
skal overfgres til direktoratet for iverksetting etter at
et politisk vedtak er fattet. Det er imidlertid alltid
tvilstilfeller, og grenseoppgangen mellom departe-
ment og direktorat varierer fra omrade til omrade.
Dette innebarer blant annet at saker som er politisk
aktuelle, i stgrre grad blir behandlet i departemente-
ne enn i direktoratet. I tillegg kan det vare en ten-
dens til at oppgaver i for stor grad blir veerende i de-
partementet dersom saksbehandlere i departementet
har spesiell kompetanse pa ett omrade, selv om det
burde ha blitt overfgrt til direktoratet. Lovfortolk-
ninger skal i utgangspunktet behandles i direktora-
tet, men nar det er serlig vanskelige saker, sendes de
til departementet. Enkelte aktgrer foretrekker a kom-
munisere med departementet framfor direktoratet,
noe som kan bidra til at arbeidsfordelingen ikke blir
slik det er fastsatt i utgangspunktet. Sosialdeparte-
mentet viser ogsa til at det har veart forskjellig for-
staelse av hva som er direktoratets ansvar og oppga-
ver pa noen omrader. I enkelte sammenhenger har
dette bidratt til uenighet om hvor konkrete oppgaver
skal plasseres.!?

Bade Helsedepartementet og Sosialdepartemen-
tet mener at opprettelsen av SHDir har fort til at de-
partementene har rendyrket og styrket sin funksjon
som sekretariat for den politiske ledelsen. Departe-
mentene har i all hovedsak overfgrt de lgpende for-
valtningsoppgavene til SHDir, slik at det er blitt ryd-
det plass til politikkutforming og frigjort ressurser til
nye store oppgaver.'”? Men det foregar fremdeles
saksbehandling av faglig karakter i departementene,
mens utredningsoppgavene er lagt til direktoratet.'*
Departementene understreker at de alltid ma ha
kompetanse til a forstd direktoratets faglige rad og
ha evnen til & sette de faglige radene i en stgrre sam-
menheng. Videre ma departementene ha kompetanse
nok til & kunne gjgre de riktige bestillingene fra di-
rektoratet.

Rolle- og ansvarsfordelingen mellom departe-
mentene og direktoratet har ifglge SHDir vaert uklar
pa flere omrader etter at direktoratet ble etablert.'?
Det framheves ogsa at grenseoppgangen mellom di-
rektoratet og Nasjonalt folkehelseinstitutt og Statens
helsetilsyn har veart noe uklar etter omorganiserin-
gen.'?® Ved etableringen av direktoratet ble det ikke

122 Dette gjelder blant annet oppfglgingen av handlingsplanen
for eldreomsorg, fattigdomsproblematikken og spgrsmalet
om hvem som skulle besvare henvendelser fra publikum i
samband med strgmkrisen.

123 For eksempel forvaltning av eieransvaret for helseforetakene
i HD.

1241 SOS gjelder dette i hovedsak oppfglgingen av handlingspla-
nen for eldreomsorgen, samt klagesaksbehandling.

125 Referater fra mgter i SHDir.

126 Referater fra mgter I SHDir.
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foretatt en fullstendig rolleoppgang mellom alle de
sentrale aktgrene i sosial- og helseforvaltningen.'?’
Omorganiseringen av den sentrale sosial- og helse-
forvaltningen ble satt i gang parallelt med foretaks-
reformen, men det ble ikke foretatt en utredning av
hvilke konsekvenser den ene reformen fikk for den
andre.'”® Serlig har oppgavefordelingen mellom
Helsedepartementet og direktoratet veert uklar i sam-
band med de regionale helseforetakene, slik at en-
kelte omrader ikke har blitt skikkelig fulgt opp i ti-
den etter etableringen.'” Helsedepartementet opp-
nevnte et utvalg hgsten 2003 som skulle se pa rolle-
fordelingen mellom departementet, SHDir og de re-
gionale helseforetakene. Utvalget konkluderte med
at direktoratet har tre hovedroller: Den ene har for-
ankring i lov- og regelverk, den andre er knyttet til
iverksetting av politikken, og den tredje er rollen
som fagdirektorat.'®

For 2 etablere en tydelig ansvars- og oppgavefor-
deling mellom aktgrene i den sentrale sosial- og hel-
seforvaltningen, har det utviklet seg rutiner med fas-
te mgter mellom de ulike aktgrene. Dette gjelder ba-
de mellom direktoratet og departementene, mellom
direktoratet og Nasjonalt folkehelseinstitutt og mel-
lom direktoratet og Statens helsetilsyn. Hvis det er
usikkert hvor temaer eller saker hgrer til, tar direk-
toratsledelsen umiddelbart kontakt med de aktuelle
aktgrene. Videre foregar det en Igpende dialog rundt
de temaene som det skal gis uttalelse pa, for avkla-
ring om hvem som skal uttale seg.

Det forholdet at mange ansatte har kommet over
fra departementet til direktoratet, og tett sameksis-
tens mellom departementene og direktoratet, blir
oppgitt som arsaker til at rollene mellom departe-
mentene og direktoratet har vart noe uklare.'”' Hel-
sedepartementet peker pa at uklarheter i ansvar ofte
har ner sammenheng med uklarheter i sak. Psykisk
helse blir gitt som eksempel pa et fagomrade der det
har vert utfordrende & finne den optimale arbeids-
fordelingen, som fglge av at omradet bade er omfat-
tende, faglig vanskelig og politisk aktuelt. Samtidig
blir det pekt pa at mange i departementet har jobbet
mye med omradet.

Sosial- og helsedirektoratet som fagdirektorat
pa sosial- og helseomradet

Det var forutsatt at etableringen av SHDir ville inne-
baere en styrking av funksjoner knyttet til utgvende
og iverksettende oppgaver ved at direktoratet skulle
ivareta det overordnede ansvaret for oppgaver med

127.0U7-prosjektet i SHDir, rapport fra SHDir 04.05.2004, refe-
rat fra mgter i SHDir.

128 QU7-prosjektet i SHDir.

129 Referater fra mgter i SHDir.

130 Sluttrapport rolleutvalget, 12.05.2004.

131 Referat fra mgter i SHDir, HD og SOS.
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iverksetting av tiltak, radgivning og formidling i den
sentrale sosial- og helseforvaltningen, jf. St.prp. nr.
84 (2000-2001).

Helsedepartementet mener at direktoratet i det
alt vesentlige fungerer etter intensjonene bade nar
det gjelder iverksetting av vedtatt politikk, som rad-
giver for departementet gjennom innspill til politik-
kutforming og som kompetanseorgan for sosial- og
helsetjenesten. Samtidig understreker departementet
at det er enkelte omrader i direktoratet som fungerer
bedre enn andre. Pa forebyggingsomradet mener
Helsedepartementet at direktoratet har nadd sine mal
pa en god mate. Direktoratet har imidlertid veaert mer
ujevnt nar det gjelder & holde frister, og pa noen om-
rader har direktoratet slitt med rekruttering.'*> En ut-
fordring for direktoratet i startfasen var knyttet til
det a overholde tidsfrister.

Sosialdepartementet mener at direktoratet gjor
en god jobb nar det gjelder iverksettingen av vedtatt
politikk. Departementet er mer kritisk til hvordan di-
rektoratet fungerer som faglig radgiver for departe-
mentet, og i rollen som fagdirektorat. Departementet
viser til at direktoratet helt siden opprettelsen har
hatt et kompetanseproblem, sarlig knyttet til juri-
disk og gkonomisk kompetanse. Dette har blant an-
net medfgrt at departementet har 1ant ut kompetanse
til direktoratet i samband med forvaltningen av re-
gelverk. Videre gir Sosialdepartementet uttrykk for
at departementet og direktoratet i noen grad har ulik
forstaelse av hvordan oppgavene skal prioriteres.
Departementet mener at forvaltningsoppgavene ma
prioriteres, og at det faglige utviklingsarbeidet ma
baseres pa praksis og vaere nar koblet til forvalt-
ningsoppgavene. Departementet opplever at direkto-
ratet legger opp til et mer teoribasert faglig utvik-
lingsarbeid, som i stgrre grad er Igsrevet fra forvalt-
ningsoppgavene.

Pa regionalt niva er fylkesmannsembetene sen-
trale som forvalter og knutepunkt ut til kommunene
pa sosial- og helseomradet. Figur 8 viser i hvilken
grad fylkesmannsembetene er tilfreds med hvordan
SHDir fungerer som faglig radgiver og veileder pa
sosial- og helseomradet. En hovedvekt av fylkes-
mannsembetene svarer bade og (elleve embeter) el-
ler er lite tilfreds (fem embeter) med hvordan SHDir
ivaretar rollen som faglig radgiver og veileder. Bare
to av embetene er godt tilfreds med hvordan direk-
toratet fungerer som faglig radgiver og veileder pa
sosial- og helseomradet.

Figur 9 viser at et flertall av fylkesmannsembe-
tene har blandede erfaringer med direktoratets kom-
petanse pa sosial- og helseomradet. Seks embeter
mener at direktoratet har god kompetanse, mens in-
gen embeter er misforngyd med direktoratets kom-
petanse pa sosial- og helseomradet.

132 Gjelder sarlig personellfeltet.
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Utnyttelse av kompetanse og fleksibilitet i
oppgavelgsningen

En samling av etater i sosial- og helseforvaltningen
som ofte benytter de samme virkemidlene og retter
seg mot de samme malgruppene, skulle gi gkt kom-
petanse og legge til rette for bedre resultater innen-
for store sosial- og helsepolitiske satsinger. Videre
skulle samlingen av etatene frigjgre ressurser til nye
faglige utfordringer.'® Gjennom omorganiseringen
var det et viktig hensyn at kunnskapsmiljgene i den
sentrale sosial- og helseforvaltningen skulle koordi-
neres og styrkes.’** Det skulle utvikles fleksible
kompetanseinstitusjoner til & imgtekomme utford-
ringene pa sosial- og helseomradet og realisere end-
ringer i prioriteringer og mal.

Inndelingen i to fagdivisjoner bidro til at det ble
skapt et organisatorisk skille mellom avdelingene i
henholdsvis Forebyggingsdivisjonen og Tjenestedi-
visjonen.'® Dette har medfgrt at noen avdelinger ik-
ke har deltatt i relevant utviklingsarbeid i den andre
divisjonen.

Fagdivisjonene sto overfor ulike utfordringer et-
ter etableringen av direktoratet. I tjenestedivisjonen
har avklaring av roller overfor helseforetakene vart
en utfordring, jf. kapittel 4.7.4. Videre ble Avdeling
for kommunale tjenester og Avdeling for spesialist-
helsetjenester for store som fglge av at for mange
restfunksjoner gikk inn i avdelingene, og fordi opp-
gaveportefgljen ble for utydelig.”** Som et ledd i en
organisasjonsgjennomgang ble begge avdelingene
delt fra 1. juni 2004 for at avdelingene skulle bli mer
styringsmessig effektive.

I Forebyggingsdivisjonen har avdelingene i stgr-
re grad vert bygd opp rundt tidligere enheter, der de
opprinnelige miljgene i store trekk er blitt bevart. In-
tensjonen har vert at disse avdelingene skal se sitt
eget arbeid i relasjon til de gvrige avdelingene i di-
rektoratet. Erfaringene har vist at avdelingene basert
pa de gamle miljgene, i mindre grad orienterer seg ut
mot andre deler i direktoratet enn de nyetablerte av-
delingene.'"

De administrative stgttefunksjonene og fellestje-
nestene ble samlet i en administrasjonsdivisjon, der
medarbeiderne hadde erfaring fra ulike sma enheter
uten kompetanse pa hvordan en stor organisasjon
skulle administreres. Som fglge av at det i liten grad
ble arbeidet med den administrative infrastrukturen i
forkant av etableringen, var utfordringene med a
etablere administrativ infrastruktur og administrati-
ve rutiner store det fgrste aret etter etableringen.'

133 St.prp. nr. 84 (2000-2001).

13 St.prp. nr. 84 (2000-2001).

135 Tillegg til OU7-prosjektet, Rapport av 04.05.2004 Etablering
av sju nye avdelinger i SHDir, 06.05.2004.

136 Referater fra mgter i SHDir.

137 Referater fra mgter i SHDir.

13 Dette omfattet utvikling av systemer for budsjett- og gkono-
mistyring, kvalitetssikring av personalpolitikk og regnskaps-
og lgnnssystem, rutiner for koordinering av direktoratets
virksomhet, rutiner for informasjonsflyt internt og eksternt,
samt utvikling av en ny IKT-plattform.
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En avdelingsdirektgr uttrykker det slik: «Arkivet var
ikke pa plass, internpost var et stort problem, og IT-
situasjonen var en katastrofe.» I 2003 og 2004 er det
arbeidet med videreutvikling av direktoratets admi-
nistrative rutiner, og varen 2004 gjensto fremdeles
en del arbeid fgr kvaliteten i divisjonens stgtte til
fagavdelingene var pa gnsket niva.'”

Direktoratets toppledelse opplever i stgrre grad
enn avdelingene at etableringen av direktoratet har
gitt stgrre fleksibilitet nar det gjelder & kunne sette
inn personell mot gkte aktiviteter og nye oppgaver.
Det blir vist til at skillelinjene mellom en del etater
er fjernet, og at det er etablert en flat struktur, noe
som gjgr det mulig & sette sammen og bruke kompe-
tanse pa tvers.'* Avdelingene er samstemte i at etab-
leringen av direktoratet pa papiret har gitt mulighet
for stgrre fleksibilitet nar det gjelder bruken av per-
sonell og ressurser. Men i praksis mener avdelingene
at direktoratet i liten grad har benyttet seg av disse
mulighetene.

Avdelingene gir uttrykk for at det i liten grad er
lagt til rette for kompetanseoverfgring pa tvers av
avdelingene og divisjonene, og at det er ganske tungt
a jobbe pa tvers i direktoratet.'*!

Ledelsen i direktoratet har ikke en helhetlig
oversikt over den kompetansen og de ressursene
som er til radighet, sett i forhold til omfanget av opp-
gaver i direktoratet.'”? Dette blir sett i sammenheng
med knapphet pa tid, samt at det i etableringsfasen
ble lagt vekt pa a finne en fordeling av oppgavene og
en organisasjonsstruktur for a kunne handtere opp-
gavene. Som fglge av at de ansatte ved etableringen
kunne sgke seg dit de gnsket seg i ny organisasjon,
har enkelte fagomrader vaert mangelfullt bemannet i
tiden etter omorganiseringen.'** Direktoratet har lav
turnover og ma i stor grad basere seg pa a utvikle og
utnytte kompetansen hos dem som allerede jobber i
virksomheten. Det har imidlertid ikke vert utarbei-
det en strategi eller plan for kompetanseutvikling i
direktoratet siden etableringen. Fra juni 2004 ble det
etablert en stilling i SHDir med blant annet dette
som ansvarsomrade.

For a fa ferrest mulig barrierer mellom avdelin-
gene valgte ledelsen i SHDir & oppheve divisjonene
fra 1. juni 2004. Hensikten med dette har vert a leg-
ge til rette for stgrre fleksibilitet, mer tverrgaende
samarbeid og oppbygging av en felles kultur pa fol-
kehelse- og tjenesteomradet.

Fordeling av personellressurser i den sentrale
sosial- og helseforvaltningen 2001-2004

Det ble i St.prp. nr. 84 (2000-2001) forutsatt at det
var gkonomiske gevinster (stordriftsfordeler) ved

13 Arsrapport 2003 Sosial- og helsedirektoratet.
140 Referater fra mgter i SHDir.
141 Referater fra mgter i SHDir.
142 Referater fra mgter i SHDir.
143 Referater fra mgter i SHDir.



2004-2005

39

Tabell 11 Tilgang og fordeling av drsverk ved omorganiseringen av den sentrale sosial- og
helseforvaltningen i perioden fra desember 2001 til juni 2004 '#

Des. 2001 Jan. 2002 Juni 2004
Sosial- og helsedepartementet .............c.cceeeunnnne 308
Statens tobakksskaderad .........cccoocerinieiieeennne. 24
Statens rad for ern@ring og fysisk aktivitet ...... 19
Rusmiddeldirektoratet ..........ccccceeevevieeiiiineneenenne. 28.5
Giftinformasjonssentralen ........c..cocceceeeeceereennenn 19,2
Etat for radssekretariater mv. ...........cocceceeveeneene. 110
Sekretariatet for Nasjonalt rad for spesialistut-
danning ....ooceeiiiiiiiiee e
Overfgrt fra Rikstrygdeverket ..........ccocceeeeeiene
Overfgrt fra Norsk medisinaldepot ................... 10
Statens institutt for folkehelse'® ........................ 461
Statens helseundersgkelser .......ccooeeveeiiiiiiiinnnnnnn. 92
Statens autorisasjonskontor for helsepersonell . 25 25 29
Statens helsetilsyn .......cocceviiviiiiiniiiniieniens 153,5 83,9 79
Statens rettstoksikologiske institutt ................... 96 94146
Senter for medisinsk metodevurdering ............. 13 14147
Heltef (Senter for helsetjenesteforskning) ......... 17 2648
Pasientombudene .........c..coceviiviniiniiiniiineeniens 36 36
Sosialdepartementet .........cccceeveeereeriieerieenineenns 115 118,9
Helsedepartementet ...........ccoceeveeerieenireneeennenn 157 173
Sosial- og helsedirektoratet ...........ccccceevveerneene 407,1 422
Nasjonalt kunnskapssenter for helsetjenesten'* 67
Nasjonalt folkehelseinstitutt ..........cccceceverveennenn. 527 637
SUM et 1420,2 1485 1525,9

det & sla sammen flere miljger i sosial- og helsefor-
valtningen, og at samordningseffektene ville frigi
midler til & styrke innsatsen overfor nye utfordrin-
ger. Andre viktige mal med omorganiseringen var at
intern administrasjon og dobbeltarbeid skulle redu-
seres.

Tabell 11 gir en oversikt over totalt antall ars-
verk fordelt pa etatene i den sentrale sosial- og hel-
seforvaltningen i perioden fra desember 2001 til juni
2004.

14 Verifisert ved brev fra HOD av 27.10.2004.

145 Antall arsverk i SIF var egentlig 466. Fem arsverk ble imid-
lertid overfgrt til SIRUS, og disse er trukket ut for & sikre
sammenlignbarhet.

146 Per mars 2002.

147 Per desember 2003.

148 Per desember 2003.

149 Nasjonalt kunnskapssenter for helsetjenesten ble etablert som
egen virksomhet under SHDir 01.01.2004, med overfgring av
35 arsverk fra SHDir og innlemming av Stiftelsen for helse-
tjenesteforskning (Heltef) og Senter for medisinsk metode-
vurdering (SMM).

Tabellen viser at bemanningen i den sentrale so-
sial- og helseforvaltningen gkte med 64,8 arsverk fra
1420,2 arsverk til 1485 arsverk i forbindelse med
omorganiseringen fra desember 2001 til januar
2002. Dette skyldes i hovedsak at antall arsverk i
henholdsvis SOS og HD (272 arsverk totalt) ikke ble
redusert tilsvarende det antall arsverk (90,5 arsverk)
som SHDir fikk overfgrt fra SHD ved omorganise-
ringen. Grunnen til dette er blant annet at HD fikk
ansvaret for forvaltningen av statens interesser i hel-
seforetakene fra 1. januar 2002.

Tabell 11 viser videre at bemanningen i den sen-
trale sosial- og helseforvaltningen gkte med ytterli-
gere 40,9 arsverk i tidsrommet fra januar 2002 til ju-
ni 2004. Denne gkningen skyldes i hovedsak tilfg-
ring av nye oppgaver og styrking av enkelte funksjo-
ner 1 virksomhetene. Av disse har SHDir hatt en gk-
ning pa 15 arsverk fra januar 2002 til juni 2004.
Samtidig har SHDir blitt bergrt av flere organisato-
riske endringer etter etableringen, som har bidratt
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Tabell 12 Administrative drsverk i den sentrale sosial- og helseforvaltningen' I prosent av totalt antall

drsverk i perioden fra desember 2001 til juni 2004

Des. 2001 Jan. 2002 Juni 2004

Sosial- og helsedepartementet ...........c.ccccveenneenne 34

Statens tobakksskaderad ...........ccocceeveeniinnennn 25

Statens rad for ernring og fysisk aktivitet ...... 21

Rusmiddeldirektoratet ..........cccecoeeveenenienieencne 19

Giftinformasjonssentralen ...........ccccecceeeeneeneene 11

Etat for radssekretariater mv. ...........cccoeeeveenene. 15

Sekretariatet for Nasjonalt rad for

spesialistutdanning ... ......ccooceevervienieneenenniennee. 33

Statens institutt for folkehelse ...........c.cccoceenneee. 17

Statens helseundersgkelser .......eveeeeeeeeeeeeeennnnn.. 45

Statens autorisasjonskontor for helsepersonell . 20 20 21
Statens helsetilsyn .......ccoccevceenieiniiiniiinicnneen, 33 32 32
Sosialdepartementet .........cocceeveeeeneeenieeneennieenns 33 32
Helsedepartementet ...........ccocceeeveeriieeniieenieennnen. 39 37
Sosial- og helsedirektoratet ...........cccceceeveenenne 20 27
Nasjonalt kunnskapssenter for helsetjenesten ... 22
Nasjonalt folkehelseinstitutt ...........ccccceceeeenneene 24 21
GJenNOMSNILE: o.eveeeiieiieeiieeiee et 25 26 26

bade til innlemming av nye enheter og til utskilling
av enheter fra direktoratet. Dette omfatter blant an-
net at pasientombudene ble overfgrt til SHDir med
36 arsverk fra 1. januar 2003, og at Nasjonalt kunn-
skapssenter for helsetjenesten, Trenings- og radgiv-
ningssenteret, Institutt for sjeldne diagnoser og
Tannhelsekompetansesenteret ble skilt ut fra direk-
toratet med totalt 96 arsverk fra 1. januar 2004. Vi-
dere har SHDir fatt tilfgrt nye oppgaver fra HD (46
arsverk) og gjennomfgrt tilsettinger i stillinger som
var ubesatt pa omorganiseringstidspunktet (29 ars-
verk). HD har hatt en gkning i bemanningen pa 16
arsverk og SOS en gkning pa fire arsverk fra januar
2002 til juni 2004. Pkningen i antall arsverk for Na-
sjonalt folkehelseinstitutt skyldes i hovedsak at Sta-
tens rettstoksikologiske institutt ble innlemmet i in-
stituttet fra 1. januar 2003.

Tabell 12 viser andelen administrative arsverk
fordelt pa virksomhetene i den sentrale sosial- og
helseforvaltningen, i perioden fra desember 2001 til
juni 2004.

Tabellen viser at andelen administrativt perso-
nell har holdt seg stabil pa 25-26 prosent i perioden
fra desember 2001 til juni 2004. Det ble ikke over-
fgrt administrative arsverk fra SHD til SHDir ved
omorganiseringen. P2 departementsniva medfgrte
omorganiseringen en reduksjon i andelen admini-

strativt personell i SOS og en gkning i HD. Mens an-
delen administrativt personale i Sosial- og helsede-
partementet var 34 prosent i desember 2001, hadde
SOS og HD en administrasjonsandel pa henholdsvis
33 og 39 prosent etter delingen av departementet i
januar 2002. Andelen administrativt personell har
holdt seg forholdsvis stabilt etter omorganiseringen
og var i juni 2004 pa 32 prosent i SOS og 37 prosent
i HD.

Ved etableringen ble det overfgrt i alt 59 admini-
strative arsverk'' fra etater som helt eller delvis ble
overfgrt til direktoratet, og totalt var det 82 admini-
strative arsverk i SHDir ved opprettelsen. I januar
2002 utgjorde administrativt personell 20 prosent av
direktoratets ansatte, og i juni 2004 hadde denne an-
delen gkt til 27 prosent. Direktoratets ledelse viser til
at det ved etableringen var en bevisst strategi & holde
andelen kontorstgtte pa et lavt niva for a prioritere
Ignnsmidler til personell med sosial- og helsefaglig
kompetanse. Som en konsekvens av dette er det ikke
ansatt egne personer med gkonomi- og/eller perso-
nalfunksjon i fagavdelingene, og ansvaret for gkono-
mi og ansettelser er overdratt til avdelingslederne.

150 Verifisert i brev fra HOD av 27.10.2004.
151235 arsverk ble overfgrt fra Statens helsetilsyn og 35,7 ars-
verk fra virksomheter som i sin helhet inngikk i direktoratet.
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4.7.5 Bedre styring og samordning

Departementenes styring av Sosial- og
helsedirektoratet

Sosial- og helseforvaltningen var tidligere kjenne-
tegnet av en fragmentert organisering og manglende
helhetlige strategier.'” Pa den bakgrunn var det an-
tatt at det var et potensial for gkt maloppnaelse gjen-
nom en bedre koordinert forvaltning og utvikling av
mer samordnede styringssignaler."* HD oppgir at
departementet bruker vesentlig mye mindre tid pa
etatsstyring na enn tidligere, da det ble brukt mye tid
pa lgpende mgter og kontakt med de ulike virksom-
hetene og instituttene i forbindelse med gkonomifor-
valtningen. Dette har na falt bort, og kontakten mel-
lom departementet og direktoratet er mer direkte.
HD har etatsstyringsansvaret for SHDir, mens det
faglige ansvaret er fordelt mellom departementene.
Departementene oppfatter i 2004 i hovedsak an-
svarsfordelingen i tilknytning til oppfelgingen og
styringen av SHDir som klar, selv om det har vert
behov for enkelte avklaringer om ansvarsfordeling.

Ved etableringstidspunktet for direktoratet opp-
levde departementene utfordringer knyttet til etats-
styringen, og da sarlig i arbeidet med produksjon og
samordning av de to departementenes innspill til det
forste tildelingsbrevet. Dette blir sett i sammenheng
med at HD og SOS har hatt ulik oppfatning av hvor-
dan direktoratet skulle styres. Dette innebarer at HD
har vart mer detaljorientert i sin styring enn SOS,
som i stgrre grad har lagt vekt pa a gi direktoratet fri-
het til & utfgre oppgavene. Bade departementene og
direktoratet konstaterer at departementene forholder
seg ulikt til direktoratet, og at dette til en viss grad
har gitt en skjevfordeling mellom hvilke typer opp-
gaver direktoratet utfgrer pa oppdrag av de to depar-
tementene.

Hovedvekten av bestillingene fra departemente-
ne til direktoratet formidles gjennom tildelingsbre-
vene. Videre kommer det en rekke uforutsette opp-
gaver og bestillinger fra departementene gjennom
aret. Bestillinger fra departementet til direktoratet
skal formidles fra ledelsen i departementet til ledel-
sen i direktoratet, og med unntak av hastesaker skal
dette skje per brev. I etableringsfasen var det en del
tilfeller der saksbehandlere i departementet tok kon-
takt direkte med saksbehandlere i direktoratet, men
direktoratet opplyser hgsten 2004 at dette i liten grad
forekommer na.

Hittil har tildelingsbrevene fra departementene
til direktoratet veert detaljerte og omfattende, uten at
det i serlig grad har vert kommunisert hva som er
gnskede resultater av direktoratets arbeid.’* Som
folge av dette opprettet HD en arbeidsgruppe i 2003,

132 Hgringsbrev fra SHD vedrgrende fornyelse av den sentrale
sosial- og helseforvaltningen, 08.03.2001, s. 7.

153 St.prp. nr. 84 (2000-2001).

154 Referater fra mgter i SHDir.
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og dette har resultert i utformingen av et nytt og for-
bedret tildelingsbrev.

Intern styring og samordning i direktoratet

Opprettelsen av SHDir skulle bidra til at ressurser og
innsats som retter seg mot felles malgrupper, blir
samordnet. Det ble antatt at en samling av etater i
SHDir ville sikre etableringen av et miljg som kunne
gi de ulike fagomradene ytterligere tyngde og gjen-
nomslagskraft, jf. St.prp. nr. 84 (2000-2001). Etab-
leringen av SHDir skulle gi et apparat som i sterkere
grad kunne imgtekomme «nye» problemer og «opp-
hopning» av problemer som krever helhetlige 1gs-
ninger og tverrsektorielle tiln@rminger.

Det a fa ut de synergieffektene som ligger i virk-
somheten ved 2 bli bedre pa bredde og stgrre grad av
samarbeid pa tvers, blir av mange framhevet som en
sentral utfordring etter etableringen av direktoratet.
Det er bred enighet om at hgyt arbeidspress og
knapphet pa tid har bidratt til & begrense omfanget
av det tverrgadende samarbeidet i direktoratet.'> Vi-
dere blir det papekt at direktoratet hittil ikke har hatt
gode nok administrative rutiner for koordinering av
oppgaver og samhandling pa tvers av avdelinger og
divisjoner.'* Det blir ogsa gitt uttrykk for at det har
vert for fa i toppledelsen til & se helheten og til & gi
tilstrekkelig stgtte og tyngde til & etablere og priori-
tere samarbeid pa tvers i direktoratet. Gjennom utar-
beidelse av overordnede og avdelingsvise virksom-
hetsplaner mener imidlertid direktoratet & ha god
oversikt over saksportefgljen.

Forelgpig har det ikke vert gjennomfgrt proses-
ser med utarbeidelse av strategisk plan for priorite-
ring av arbeidet pa overordnet niva i direktoratet.'s’
Direktoratets ledelse har oversikt over alt som gjel-
der av bestillinger i tildelingsbrevet, og noksa god
oversikt over de stgrre oppgavene som er kommet
fra departementene ut over dette. Det er imidlertid
avdelingsdirektgrene som har oversikt over de opp-
gavene som avdelingene har fatt ut over tildelings-
brevet, og som sitter med kunnskap om hvor stort
omfanget av arbeidsoppgaver er, og hvor mange be-
stillinger avdelingene har a forholde seg til.'*® Til
tross for at hoveddelen av bestillingene fra departe-
mentene skal ga via ledelsen og skal skje per brev,
gir avdelingene uttrykk for at det er et stort omfang
av adhoc-oppdrag fra departementene som formidles
via e-post, telefon eller mgter med korte tidsfrister.
For enkelte avdelinger er andelen av adhoc-oppdrag
sa stor at det gar pa bekostning av de stgrre gjen-
nomgaende oppgavene. Dette innebarer at avdelin-
gene sitter med oppgaver som direktoratets ledelse
ikke vet om, og som avdelingene dermed heller ikke

155 Referater fra mgter i SHDir.
156 Referater fra mgter i SHDir.
157 Referater fra mgter i SHDir.
158 Referater fra mgter i SHDir.
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har fatt avsatt ressurser til. P2 bakgrunn av dette
skjer hovedvekten av prioritering av oppgaver og
ressurser pa avdelingsniva i direktoratet.

Som fglge av at omfanget av oppgaver har vert
stort, har det vert flere prosesser for a redusere opp-
gavemengden i direktoratet. Det fgrste aret var det
en avviklingsgruppe som jobbet med & redusere opp-
gavemengden, det andre aret var det gitt som opp-
drag til avdelingsdirektgrene & identifisere oppgaver
som kunne avvikles. I det tredje aret har direktgren i
det arlige disponeringsskrivet til avdelingene bedt
avdelingsdirektgrene om & identifisere den fjerdedel
av oppgaveportefgljen som har lavest prioritet, og
den fjerdedelen av oppgaveportefgljen som har hgy-
est prioritet. Dette skal gi grunnlag for a fjerne ytter-
ligere oppgaver i direktoratet.

For at medarbeiderne skal oppleve avstanden til
toppledelsen som mindre, er det etablert en stgrre
toppledergruppe rundt direktgren fra 1. juni 2004.
Dette innebarer at det er etablert ett lederniva besta-
ende av direktgr og to assisterende direktgrer med et
samlet lederansvar overfor alle avdelingene. Videre
er ledelsen utvidet med to prosjektdirektgrer som
skal lede stgrre prosjekter og utviklingsprosesser og
saledes avlaste de assisterende direktgrene. Dette gir
flere mottakspunkter i ledelsen enn tidligere og for-
utsettes a kunne gi medarbeiderne stgrre muligheter
for samhandling med toppledergruppen. Samtidig er
det antatt at en styrking av toppledergruppen vil
kunne bidra til at ledelsen kan ga tyngre inn nar det
gjelder prioriteringer, og lettere bidra til & koble opp-
gaver og ressurser pa tvers. Som fglge av de varie-
rende erfaringene med samarbeid pa tvers har direk-
toratet satt i gang et utviklingsarbeid for a styrke det
tverrgdende samarbeidet. Dels skal dette beskrive
hvordan de tverrgaende samarbeidsformene kan fa
et tydeligere mandat og sterkere framdriftsevner,
dels skal det beskrive hvordan avdelingene skal
samhandle seg imellom og ansvarliggjgres i samar-
beidet.

Integrering av sosial- og helsetjenestene

Et felles sosial- og helsedirektorat skulle sikre bedre
samordning av sosial- og helsetjenestene enn den
tidligere organiseringen og sikre god integrering av
sosial- og helseomradene.”® Mens HD vurderer inte-
grasjonen mellom helse- og sosialomradene i SHDir
som tilfredsstillende, gir SOS uttrykk for at de gns-
kede resultatene knyttet til integrasjon av helse- og
sosialomradene i direktoratet ikke er nadd. SOS me-
ner at direktoratet er dominert av helseomradet, og at
integrasjonen har vert pa helseomradets premisser.
Helsedepartementet er kjent med at noen oppfatter
SHDir mest som dets direktorat, og mener at dette

13 St.prp. nr. 84 (2000-2001), Sluttrapport 2001 — Fornyelse av
den sentrale sosial- og helseforvaltningen. Delprosjekt 1:
Etablering av Sosial- og helsedirektoratet.
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har sammenheng med at de har etatsstyringsansva-
ret. Rent gkonomisk viser departementet til at det er
etablert en 60/40-deling mellom henholdsvis HD og
SOS. Fra 1. oktober 2004 er departementene omor-
ganisert. HOD bestar av det tidligere HD og deler av
det tidligere SOS. HOD mener at omorganiseringen
av departementene kan gi feerre utfordringer nar det
gjelder & samordne styringen av direktoratet, og gi
bedre forutsetninger for integrasjon av henholdsvis
helse- og sosialomradene.

I direktoratet er det bred enighet om at etablerin-
gen av SHDir i stgrre grad enn tidligere gir mulighet
til & kombinere fagmiljgene og fagpersonene og se
oppgavene i bade et sosialperspektiv og et helseper-
spektiv. Direktoratets toppledelse opplyser at 15 av i
alt 18 fagavdelinger i SHDir skal ivareta bade sosial-
og helsefaglige oppgaver og ha ansvar for oppgaver
fra bade SOS og HD. I praksis har det vist seg a vere
krevende a integrere sosial- og helsetjenesten i di-
rektoratet.'®® Pa avdelingsniva i direktoratet er det en
bred oppfatning at helsetjenesten dominerer, mens
det er langt mindre vektlegging av sosialtjenesten.
Selv om direktoratets ledelse mener at SHDir gir
stgrre muligheter enn tidligere til a integrere sosial-
og helsetjenesten, betegner ledelsen det som en stor
utfordring a lgfte opp sosialsiden og gjgre SHDir til
et sosialdirektorat i like stor grad som et helsedirek-
torat.

Den mangelfulle integreringen av sosial- og hel-
setjenesten i direktoratet blir blant annet sett i sam-
menheng med at enkelte av avdelingene, slik som
avdelingen for spesialisthelsetjenesten og avdelin-
gen for kommunale tjenester, har blitt sa store at det
har vert vanskelig 2 integrere bade helsetjenesten og
sosialtjenesten i én avdeling. Delingen av SHD like i
forkant av opprettelsen av direktoratet blir ogsa be-
tegnet som problematisk i lys av gnsket om a ha et
samlet sosial- og helsedirektorat. Andre framhever
direktoratets samarbeid ute i tjenestene som en for-
klaringsfaktor, der helsetjenesten er tradisjonelt vi-
tenskaplig, tungt forankret, og der sosialtjenesten er
det i mye mindre grad. Det blir ogsa lagt vekt pa at
dagens organisering og bemanning av direktoratet
fortsatt baerer preg av de etatene direktoratet sprang
ut fra, bade nar det gjelder personer, oppgaver,
kunnskapsomrader og kulturer.

4.7.6 Brukerorientering

Etableringen av SHDir skulle ogsa bidra til bedre
koordinering av styringssignaler og at den statlige
sosial- og helseforvaltningen blir mer oversiktlig og
tilgjengelig for kommunene, frivillig sektor og be-
folkningen generelt.'" Formidling av informasjon,
veiledning mv. til kommunene skal i hovedsak ga

10 Referater fra mgter i SHDir.
' Hgringsbrev fra SHD vedrgrende fornyelse av den sentrale
sosial- og helseforvaltningen, 08.03.2001, s. 11.
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Figur 10 Koordinering av styringssignaler fra den
sentrale sosial- og helseforvaltningen til
Fylkesmannen etter etableringen av Sosial- og
helsedirektoratet, antall embeter

gjennom Fylkesmannen, og direktoratet skulle bruke
Fylkesmannen som det sentrale knutepunktet over-
for kommunene. !¢

Figur 10 viser hvordan Fylkesmannen opplever
koordineringen av styringssignalene fra den sentrale
sosial- og helseforvaltningen etter omorganiseringen
12002. Sju av embetene mener at koordineringen av
styringssignalene fra den sentrale sosial- og helse-
forvaltningen og ut til Fylkesmannen har blitt bedre.
Fem embeter opplever ingen endring, mens seks av
embetene mener at koordineringen av styringssigna-
ler fra den sentrale sosial- og helseforvaltningen har
blitt darligere etter omorganiseringen. Av embeter
som oppgir ingen endring eller darligere koordine-
ring av styringssignaler, er det flere som viser til at
det er darlig koordinering mellom SHDir og Statens
helsetilsyn.

Figur 11 viser at fylkesmannsembetene opplever
at SHDir har forholdsvis lav tilgjengelighet nar det
gjelder faglige henvendelser. Sju av embetene svarer
at SHDirs tilgjengelighet for faglige henvendelser er
bade og, mens sju embeter mener at direktoratet er
lite tilgjengelig. Fire av embetene oppgir at SHDir er
godt tilgjengelig for faglige henvendelser. Dette
samsvarer i stor grad med en evaluering som Stats-
konsult gjennomfgrte i 2003, som blant annet viste
at mange utenforstaende hadde vansker med a finne
fram i direktoratet. Direktoratets ledelse har ogsa en
forstaelse av at tilgjengeligheten til direktoratet har

122 Referat fra mgte mellom SHDir og Riksrevisjonen,
25.03.2004.
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Figur 11 Sosial- og helsedirektoratets
tilgjengelighet for faglige henvendelser (spgrsmdl
per brev, e-brev, telefon mv.), antall embeter

vart vanskelig, men opplever sa®rlig at dette var et
problem i tiden etter etableringen, og at tilgjengelig-
heten er vesentlig bedre i dag.

I pavente av rollefordelingsutvalgets arbeid har
direktoratets kontakt med de regionale helseforeta-
kene bare vert til stede pa de omrader der de regio-
nale helseforetakene har gnsket a ha en slik kontakt.
Pa den bakgrunn har ikke direktoratet hatt noen for-
mell koordineringsfunksjon overfor de regionale
helseforetakene fram til sommeren 2004.!%

Direktoratets viktigste informasjonskanaler ut til
kommunene og regional stat er arlige rundskriv som
gar ut til kommunene og helseforetakene, og em-
betsoppdrag og oppdragsbrev til fylkesmennene. En
av lederne i direktoratet uttaler om koordineringen
av informasjonen fra direktoratet og ut til fylker,
kommuner og regionale helseforetak at: «Fortsatt
stdr direktoratet overfor utfordringer i forhold til det
d bli enda tydeligere, og veere én avsender pd folke-
helseomrddet ut til de regionale helseforetakene, fyl-
kesmenn og kommuner. Vi kan bli flinkere til d koor-
dinere enda bedre, i forhold til den informasjonen
som gdr ut fra direktoratet.»

Dette bildet blir bekreftet gjennom spgrreunder-
sgkelsen til fylkesmannsembetene. Figur 12 pa side
44 viser at i alt tolv embeter mener at informasjonen
fra SHDir og ut til Fylkesmannen er darlig koordi-
nert.

163 Referat fra mgter i SHDir.
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Figur 12 Koordinering av informasjon fra Sosial-
0g helsedirektoratet ut til Fylkesmannen pd helse-
0g sosialomrddet, antall embeter

4.8 DEPARTEMENTENES OG
VIRKSOMHETENES OPPFOLGING AV
DE TOLV OMORGANISERINGENE

En gjennomgang av arsrapporter og budsjettproposi-
sjoner for perioden etter gjennomfgringen av de tolv
undersgkte omorganiseringene, viser at det i to tilfel-
ler er rapportert om oppfglging og resultater ved om-
organiseringene i fagdepartementenes budsjettpro-
posisjoner. Det ene gjelder Fiskeridirektoratets ytre
etat, der det blir rapportert at omorganiseringen har
fort til en generell innsparing, og at direktoratet har
gjennomfgrt opplaeringstiltak som et ledd i oppfgl-
gingen av omorganiseringen.'®* Videre er det rappor-
tert om gevinstrealisering i samband med omorgani-
seringen av politi- og lensmannsdistriktene.'®

Ingen av de ansvarlige departementene har utfor-
met resultatkrav som star i forhold til méalene for
omorganiseringen i virksomhetenes tildelingsbrev.
Departementenes tildelingsbrev vektlegger gjen-
nomgaende hvilke oppgaver virksomheten skal iva-
reta med utgangspunkt i de satsinger og hovedpriori-
teringer som virksomheten skal arbeide mot. For
tolldistriktene og politi- og lensmannsetaten er det
imidlertid formulert malbare krav i beslutnings-
grunnlaget. For sammenslaingen av Buskerud, Tele-
mark og Vestfold tolldistrikter er det forutsatt en
overfgring av 15 arsverk fra administrative oppgaver
til kontrollvirksomhet. I politi- og lensmannsetaten
er det forutsatt en omdisponering av i stgrrelsesor-
den 400-450 arsverk fra internadministrasjon til pu-

164 St.prp. nr. 1 (1999-2000) Fiskeridepartementet.
165 St.prp. nr. 1 (2003-2004) Justisdepartementet.
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blikumsrettet, operativ tjeneste som fglge av omor-
ganiseringen.

Det fgrste aret etter omorganiseringen kommen-
terer de fleste virksomhetene prosessen med gjen-
nomf@gring av omorganiseringen i rapporteringen til
departementet. Det legges vekt pa at det tar tid a
etablere en ny virksomhet, og at det vil ta flere ar &
etablere en ny etatskultur og omstille virksomheten
ut fra nye krav. En del av virksomhetene opplyser
ogsa at det har blitt brukt store ressurser i tilknytning
til omorganiseringsprosessen. For SHDir, SLV og
Laringssenteret er det opplyst at omorganiseringen i
noen grad har gatt pa bekostning av virksomhetens
faglige oppgaver. Av de g@vrige virksomhetene er
SIRUS og Statskonsult de eneste som rapporterer at
omorganiseringen ikke har gatt pa bekostning av de
faglige oppgavene. SIRUS ser dette i sammenheng
med at de to miljgene som inngikk i SIRUS, var
kjent med hverandre fra tidligere, bade med hensyn
til oppgaver og personer. Statskonsult mener at det
betydelige forberedelsesarbeidet som ble lagt ned
for etableringen, bidro til at man knapt merket noe til
sammenslaingen rent faglig. For fire av virksomhe-
tene, SHDir, VOX, Leringssenteret og DBE, er det
rapportert at sa@rlig flytting til nye lokaler ble sveart
tid- og ressurskrevende. Forhold knyttet til perso-
nellsituasjonen, enten som fglge av usikkerhet blant
de ansatte, nedbemanning eller behov for nyansettel-
ser, er ogsa nevnt som en kostnadsfaktor for SHDir,
FHI, SIRUS, Laeringssenteret og DBE.

Nar det gjelder omorganiseringen av ytre fiskeri-
etat og etableringen av SLF og SHDir, star etatssty-
ringsmgtene sentralt i departementenes oppfglging
av omorganiseringene.'® Rapporteringen om forelg-
pige resultater av omorganiseringene har i hovedsak
foregatt muntlig gjennom etatsstyringsmgtene mel-
lom departementene og virksomhetene. En gjen-
nomgang av referatene fra styringsdialogen mellom
FID og Fiskeridirektoratet viser at det i mai 2000 ble
avgitt status vedrgrende omorganisering av ytre fis-
kerietat. Leder for avdeling for ytre etat konkluderte
blant annet med at den nye strukturen for ytre etat
fungerer godt, og selv om det er et stykke igjen a ga,
er Fiskeridirektoratet forngyd sa langt i prosessen.'¢’

LD har fulgt opp opprettelsen av SLF med fokus
pa tildeling av midler, etablering av mal og retnings-
linjer og arlige krav til hva som skal gjennomfgres. I
styringsmgtene gjennomgas virksomheten, og de-
partementet gir en tilbakemelding pa virksomhetens
arbeid. Drgfting av maloppnéelse har inngatt som et
sentralt tema pa styringsmgtene, der omrader som
rolleavklaring, SLFs rolle som fagdirektorat og
kompetanseutvikling har blitt drgftet.'*

16 Referater fra mgter med FID, LD og HD.
167 Referat fra etatsmgte med Fiskeridirektoratet 30.05.2000.
198 Referat fra etatsstyringsmgtene mellom LD og SLF.
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HD arrangerte et mgte vinteren 2002 med alle
etatslederne i den sentrale sosial- og helseforvaltnin-
gen, hvor spgrsmalet om realisering av malene for
blant annet SHDir ble vurdert.'® Videre har departe-
mentet satt i verk ulike tiltak for & bidra til at SHDir
nar sine mal, gjennom omfattende virksomhetsplan-
prosesser, etablering av en systematisk og hyppig
mgtestruktur, prosjekter med gjennomgang av roller
(departement, direktorat og regionale helseforetak),
prosjekt med utvikling av tildelingsbrevet og faglige
samarbeidsprosjekter'™. Av referater fra etatssty-
ringsmgtene framgar det at status for omorganiserin-
gen, departementenes forventninger til SHDir, gjen-
nomgang av arbeidsformer og kommunikasjon mel-
lom departementene og direktoratet og dessuten or-
ganisasjonsutviklingsprogram for SHDir har vert
behandlet som temaer i styringsdialogen. Departe-
mentet har ikke satt i gang vurdering av maloppnael-
se knyttet til omorganiseringen isolert sett, men en
underveisevaluering som Statskonsult utarbeidet,
har gitt noen opplysninger om forelgpige resultater.

4.9 MODERNISERINGSDEPARTE-
MENTETS ROLLE I OMORGANI-
SERINGER

Ved utredninger av omorganiseringer blir MOD ho-
vedsakelig involvert i samband med de ordin@re hg-
ringsprosessene. I henhold til utredningsinstruksen
skal alle saker som kan medfgre vesentlige admini-
strative og/eller organisatoriske endringer i statsfor-
valtningen, forelegges MOD til uttalelse. Etter fore-
sparsel fra fagdepartementene kan MOD gi veiled-
ning i konkrete prosesser knyttet til utredning og
gjennomfgring av omorganiseringer. Ifglge departe-
mentet skjer slik veiledning i begrenset grad, og den
veiledningen som blir gitt, er i stor grad av uformell
karakter. Men det er eksempler pa at MOD har del-
tatt i arbeidsgrupper og gitt innspill i prosesser, slik
som utredningsarbeidet i tilknytning til omorganise-
ringen av tolldistriktene.

Omfanget av konkret veiledning er stgrst nar det
gjelder personalpolitiske problemstillinger. Her gir
MOD rad til fagdepartementene i forbindelse med
ansettelser av ledere pa lederlgnn, utforming av om-
stillingsavtaler, ventelgnn og andre spgrsmal av ar-
beidsrettslig karakter.

169 Referat fra mgte med HD.
170 Blant annet innenfor opptrappingsplanen for psykisk helse.
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MOD har utarbeidet veiledninger til bruk ved
omstillingsprosesser, slik som «Personalpolitikk ved
omstillingsprosesser» og «Mal til omstillingsavta-
ler».

Fram til omdannelsen av Statskonsult til aksje-
selskap i 2004 ivaretok Statskonsult i stor grad
AADs behov for kunnskap og erfaringer om omor-
ganiseringer. Pa bakgrunn av dette opplyser MOD at
de per i dag i begrenset grad har en kunnskapsover-
sikt nar det gjelder kostnader, maloppnaelse og ef-
fekter av statlige omorganiseringer. Ifglge departe-
mentet viser ogsa erfaringer at det i liten grad har
vert fokusert pa resultater og kostnader knyttet til
statlige omorganiseringer. MOD viser til at fagde-
partementene skal ivareta et ansvar pa sine omrader
nar det gjelder evalueringer av omorganiseringer.

Siden 2002 har MOD finansiert vedlikeholdet av
Forvaltningsdatabasen ved Rokkan-senteret, der sik-
temalet har veert a samle og systematisere kunnskap
om strukturelle og organisatoriske endringer i stats-
forvaltningen. Videre opplyser departementet at pu-
blikasjonen Forvaltningsutsyn 2004 vil bli utgitt i
2005 som et bidrag til & dokumentere, systematisere
og spre informasjon om endringer i forvaltningen.

MOD har bidratt til & etablere ulike former for
nettverk for a sikre erfaringsutveksling og kunn-
skapsformidling i tilknytning til omstillingsarbeid i
staten. Topplederprogrammet i staten er et eksempel
pa et slikt nettverk. Videre er det etablert et nettverk
mellom de bergrte tilsynene i samband med utflyt-
ting av statlige tilsyn.

Nar det gjelder MODs rolle som initiativtaker til
samordning og koordinering av omstillingsarbeid pa
tvers av forvaltningen, har den i hovedsak vart knyt-
tet opp mot programmene for modernisering og for-
nyelse av forvaltningen. I tilknytning til Modernise-
ringsprogrammet er det etablert et underutvalg som
skal samordne departementenes arbeid pa prioriterte
omrader, der MOD ivaretar en sekretariatsfunksjon.
Fagdepartementene har et ansvar for a rapportere pa
gjennomferte tiltak i tilknytning til programmet.
Denne rapporteringen har ikke vert regelmessig, og
hittil har det vert gjennomfgrt tre rapporteringer pa
programmet.
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5 Vurderinger

I Igpet av det siste tiaret har omfanget av statlige
omorganiseringer vart stort og stadig gkende. Om-
organiseringer er et sentralt forvaltningspolitisk vir-
kemiddel for & oppna mer effektiv ressursutnyttelse,
bedre styring og samordning og sterkere brukerori-
entering i statlig forvaltning. MOD har det overord-
nede ansvaret for utformingen av forvaltningspoli-
tikken, samtidig som departementet har en rolle som
padriver og koordinator overfor sektordepartemente-
ne i forvaltningspolitiske saker, jf. St.meld. nr. 35
(1991-92) og St.prp. nr. 1 (2004-2005). Ansvaret
for gjennomfgringen av de forvaltningspolitiske ma-
lene gjennom for eksempel omorganiseringer og
omstillinger er lagt til hvert enkelt fagdepartement.
Nar det gjelder den enkelte omorganiseringen, skal
MOD bidra til erfaringsutveksling og kunnskapsfor-
midling og se behov for mer sektorovergripende til-
tak, selv om omorganiseringene initieres og gjen-
nomfgres av fagdepartementene. Undersgkelsen vi-
ser at det daverende AAD 1 begrenset grad ga syste-
matisk og formell veiledning til hjelp i fagdeparte-
mentenes utredningsarbeid i den undersgkte perio-
den 1997-2002. Videre viser undersgkelsen at MOD
innehar en begrenset kunnskapsoversikt nar det gjel-
der utgifter, maloppnaelse og effekter av statlige
omorganiseringer. Dette innebarer at det er lite sy-
stematisert kunnskap om forutsetningene for at om-
organiseringer skal fungere som et formalstjenlig
forvaltningspolitisk virkemiddel, og en risiko for at
omorganiseringer settes i verk pa et begrenset kunn-
skaps- og erfaringsgrunnlag. Mer systematisert
kunnskap om ulike sider ved planlegging, gjennom-
foring og effekter av statlige omorganiseringer kun-
ne bidra til at statlige omorganiseringer settes i verk
og gjennomfgres pa et bredere erfaringsgrunnlag.

Undersgkelsen har vist at omorganiseringene i
varierende grad har bidratt til & realisere de forvalt-
ningspolitiske malsettingene om mer effektiv res-
sursutnyttelse, bedre styring og samordning og ster-
kere brukerorientering i statlig forvaltning. Videre
viser undersgkelsen at grundigheten i planleggingen
av omorganiseringene varierer nar det gjelder for ek-
sempel klargjgring av mal, beregning av utgifter og
vurdering av alternative modeller for organisering.
Undersgkelsen viser at bedre planlegging i forkant
og fokus pa malene under gjennomfgringen gir bed-
re maloppnaelse.

Pa bakgrunn av undersgkelsen synes det a vare
grunn til & peke pa noen omrader som bgr tillegges
stgrre vekt ved omorganiseringer. For a kunne styre
omorganiseringene i gnsket retning er det en forut-

setning at omorganiseringene har klare mal. Under-
sgkelsen viser at malene for de tolv omorganiserin-
gene i ulik grad er klargjort i beslutningsgrunnlaget.
Mens den ene halvparten av virksomhetene har for-
holdsvis klare mal knyttet til omorganiseringene,
barer den andre halvparten av omorganiseringene
preg av mer utydelige mal, som det vil vere vanske-
lig & felge opp og etterprgve resultatene av.

Fiskeridirektoratets ytre etat, SLF og SHDir har
alle forholdsvis klare mal knyttet til omorganiserin-
gene, men ulik grad av maloppnaelse. Undersgkel-
sen viser at SLF gjennomgaende har hatt et sterkere
fokus pa malene for omorganiseringen i de ulike fa-
sene av prosessen enn de gvrige to virksomhetene.
For det fgrste viser dette seg ved at SLF gjennomfgr-
te en rekke tiltak fgr omorganiseringen for a legge til
rette for ny organisasjon. Videre har méalene for om-
organiseringen utgjort et viktig grunnlag for SLFs
strategiske plan. I Fiskeridirektoratets ytre etat og
SHDir var det i mindre og mer varierende grad lagt
til rette for ny organisasjon fgr etableringen. Sam-
menlignet med SLF har heller ikke SHDir hatt en til-
svarende strategisk forankring av malene for omor-
ganiseringen i organisasjonen, ettersom direktoratet
har manglet overordnede strategiske styringsdoku-
menter etter etableringen. Dette har bidratt til at
SHDir har hatt en mindre malrettet og helhetlig opp-
felging av omorganiseringen. I Fiskeridirektoratets
ytre etat har det ogsa vert lite fokus pa oppfglging
av malene for omorganiseringen etter at ny organisa-
sjon tradte i kraft.

Samtlige av de undersgkte omorganiseringene er
kommet i stand ved en sammenslaing av enheter og
personell med forankring i ulike kulturer og tradisjo-
ner. Undersgkelsen viser at kulturforskjellene mel-
lom de opprinnelige virksomhetene ikke har blitt til-
strekkelig vektlagt ved flere av sammenslaingene.
Dette viser seg ved at de gamle miljgene helt eller
delvis er blitt viderefgrt i den nye organisasjonen,
slik at de opprinnelige strukturene er opprettholdt et-
ter omorganiseringen. I ytre fiskerietat ble de opp-
rinnelige miljgene viderefert i to ulike seksjoner et-
ter sammenslaingen. Dette har medvirket til en be-
skjeden grad av samarbeid og utveksling av perso-
nell pa tvers av seksjonene. Ved opprettelsen av SLF
ble det i stgrre grad lagt vekt pa a etablere enheter
med personell pa tvers av de opprinnelige miljgene.
Her har dette bidratt til & styrke kompetansen og
oppgavelgsningen sammenlignet med situasjonen
for omorganiseringen. Samlet sett understreker dette
behovet for & lgse opp de opprinnelige organisa-
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sjonsstrukturene, serlig hvis det er gnskelig & oppna
synergieffekter og en reell fusjon av oppgaver og
kompetanse.

Undersgkelsen har ogsa vist at det er lite fokus
pa utgiftene til omorganiseringene i de ulike fasene
av prosessen. Samtidig viser undersgkelsen at det er
vesentlige utgifter knyttet til omorganiseringene. Av
virksomhetenes rapportering framgar det i tillegg at
omorganiseringene innebarer utgifter knyttet til per-
sonellmessige forhold, som nyansettelser og nedbe-
manning, som i liten grad blir reflektert i utgiftsbe-
regningene. I forlengelsen av dette blir det ogsa pekt
pa at omorganiseringsprosessene delvis gar pa be-
kostning av virksomhetenes faglige oppgaver. Sam-
let sett understreker dette behovet for en stgrre syn-
liggjering av utgiftene ved omorganiseringene i be-
slutningsgrunnlaget. Det gir ogsa grunnlag for & stil-
le spgrsmal ved om MOD ikke burde innta en mer
aktiv padriverrolle overfor fagdepartementene for a
sikre at slike utgiftsberegninger i stgrre grad inngar
som en del av beslutningsgrunnlaget.

5.1 MALOPPNAELSE KNYTTET TIL MER
EFFEKTIV RESSURSUTNYTTELSE

Overfgring av ressurser fra administrasjon til tjenes-
teproduksjon framstar som sentralt for & sikre malet
om mer effektiv ressursutnyttelse. Sammenlignet
med situasjonen fgr omorganiseringen viser under-
spkelsen at et flertall av de tolv omorganiseringene i
noen grad har hatt en vridning i ressursbruken fra
administrative til faglige oppgaver etter omorganise-
ringen. Det er fgrst og fremst virksomheter som har
styringsinformasjon om fordelingen av personellres-
surser mellom administrative og faglige oppgaver,
som har oppnadd reduksjon i administrasjonsande-
len. Samtidig viser undersgkelsen en tendens til at de
virksomhetene som hadde den hgyeste administra-
sjonsandelen f@r omorganiseringen, bruker mer eller
like mye ressurser pa administrasjon etterpa. Dette
viser at det er vanskelig & innhente administrative
gevinster ved omorganiseringer. Med tanke pa at
overfgring av ressurser fra administrasjon til tjenes-
teproduksjon er utpekt som et hovedmal i arbeidet
med & modernisere offentlig sektor, kan det stilles
spgrsmal ved om MOD ikke burde ta et sterkere ini-
tiativ pa dette omradet, for eksempel nar det gjelder
kunnskapsformidling og systematisk erfaringsinn-
henting ved omorganiseringer i staten.

Malet om mer effektiv ressursutnyttelse omfatter
ogsa bedre utnyttelse av ressursene og omfordeling
av ressurser til prioriterte oppgaver og omrader som
gir stgrst nytte i forhold til behovene. I de undersgk-
te omorganiseringene har det vaert en premiss at in-
gen ansatte skal sies opp, samtidig som de nye virk-
somhetene har fatt andre oppgaver enn de hadde fgr
omorganiseringen. God utnyttelse og utvikling av de
ansattes kompetanse er derfor sentralt for a na malet
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om mer effektiv ressursutnyttelse. Undersgkelsen
viser imidlertid at de nye virksomhetene i varierende
grad har satt i verk konkrete tiltak for bedre utnyttel-
se og utvikling av de ansattes kompetanse. SLF fore-
tok en analyse av organisasjonens kompetansebehov
etter etableringen, noe som har gitt grunnlag for ut-
vikling av et kompetanseprogram for bedre utnyttel-
se og videreutvikling at SLFs kompetanse. SHDir
har forelgpig ikke gjort noe tilsvarende, men har pla-
ner om 2 utarbeide en plan for kompetanseutvikling.
I ytre fiskerietat er det ikke gjennomfg@rt noen syste-
matisk opplaring og kompetanseutvikling, men Fis-
keridirektoratet har satt i verk enkelte opplaeringstil-
tak med varierende oppslutning. Dette viser at virk-
somhetene har ulik bevissthet knyttet til behovet for
utvikling og utnyttelse av de ansattes kompetanse i
forbindelse med omorganiseringene. Pa den bak-
grunn kan det reises spgrsmal ved om ikke hensynet
til kompetanseutvikling bgr vektlegges i noe stgrre
grad i forbindelse med omorganiseringer.

I ytre fiskerietat viser undersgkelsen at omorga-
niseringen i beskjeden grad har bidratt til en mer
fleksibel utnyttelse av personellet, selv om det er
visse regionale forskjeller. I samsvar med et av ho-
vedmalene for omorganiseringen av den sentrale so-
sial- og helseforvaltningen synes den tydeligste ef-
fekten av etableringen av SHDir til na & vaere at HD
og SOS har rendyrket og styrket sin funksjon som
sekretariat for den politiske ledelsen, slik at det er
ryddet plass til politikkutvikling og frigjort ressurser
til nye oppgaver i departementene. Forelgpig synes
det imidlertid som om SHDir i begrenset grad har
klart & utnytte potensialet i de store ressursene som
ligger i organisasjonen. Selv om fagomradene i
SHDir er vesentlig mindre fragmentert enn tidligere,
blir det pa avdelingsniva gitt uttrykk for at det i
praksis er liten grad av fleksibilitet nar det gjelder
bruken av personell og ressurser pa tvers i organisa-
sjonen. Fra fylkesmannsembetenes stasted vurderes
direktoratets kompetanse & vare varierende og
mindre tilfredsstillende, mens departementene er
mer delt i synet pa hvordan SHDir fungerer som fag-
direktorat. HD er mer forngyd enn SOS, som mener
at direktoratets kompetanse er mangelfull.

5.2 MALOPPNAELSE KNYTTET TIL
BEDRE STYRING OG SAMORDNING

Omorganiseringene av Fiskeridirektoratets ytre etat,
SLF og SHDir innebarer alle at overordnede myn-
digheter har fatt feerre etater a forholde seg til, slik at
deres styring av de underliggende virksomhetene har
blitt forenklet. Tidligere var departementenes sty-
ring i landbruksforvaltningen og den sentrale sosial-
og helseforvaltningen fragmentert og uensartet, et-
tersom styringen fant sted bade i departementene og
i ulike offentlige og private virksomheter. For Fiske-
ridirektoratet innebar sammenslaingen av Kontroll-
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verket og Rettledningstjenesten en reduksjon av di-
rektoratets kontrollspenn, noe som i seg selv har gitt
mulighet for en mer helhetlig styring.

For malet om bedre styring i de undersgkte virk-
somhetene er bildet noe mer nyansert. I ytre fiskeri-
etat bidro den valgte organiseringen i direktoratet til
uklare styringsforhold mellom direktoratet og ytre
etat etter omorganiseringen. I etterkant av omorgani-
seringen er derfor Fiskeridirektoratets organisa-
sjonsstruktur endret med sikte pa a etablere mer en-
tydige styrings- og rapporteringslinjer mellom direk-
toratet og ytre etat.

Undersgkelsen har vist at SLF har kommet langt
i & nd malene om bedre styring og mer helhetlig for-
valtning. Helhetlig forvaltning og radgivning har
vert retningsgivende for den organisatoriske innde-
lingen i SLF og et prioritert satsingsomrade i det
daglige arbeidet. Ved valg av organisasjonsmodell
for virksomheten utgjorde brukerne og verdikjeden i
landbruksforvaltningen sentrale kriterier. LD fram-
holder at etableringen av SLF i sa®rlig grad har bi-
dratt til bedre styring av de landbrukspolitiske virke-
midlene som forvaltes gjennom jordbruksavtalen.
En hovedvekt av fylkesmannsembetene opplever
ogsa at etableringen av SLF har bidratt til en mer
helhetlig forvaltning av de landbrukspolitiske virke-
midlene, og at styringssignalene fra den sentrale
landbruksforvaltningen har blitt bedre koordinert.

I SHDir er de forelgpige resultatene knyttet til
malet om bedre styring og samordning mer mangel-
fulle, og det kan synes som om de styringsutfordrin-
gene som tidligere var pa departementsnivaet, na er
overfgrt til direktoratsnivaet. Undersgkelsen har vist
at sammenslaing av en rekke etater og funksjoner til
en stor etat i seg selv ikke er nok til a sikre bedre sty-
ring og samordning, og at de tiltakene som direkto-
ratet forelgpig har satt i verk, ikke har vert tilstrek-
kelige og godt nok malrettet. Hovedvekten av priori-
tering av oppgaver og ressurser i SHDir foregar pa
avdelingsniva, og det er i mindre grad utviklet verk-
tgy og rutiner pa overordnet niva i direktoratet med
sikte pa helhetlig styring og samordning av innsat-
sen. Dette gjenspeiler seg ogsa pa flere mater utad,
blant annet ved at et flertall av fylkesmannsembete-
ne mener at informasjonen fra SHDir er darlig koor-
dinert. Samtidig er det bare vel en tredjedel av fyl-
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kesmannsembetene som mener at koordineringen av
styringssignaler fra den sentrale sosial- og helsefor-
valtningen har blitt bedre etter omorganiseringen.

5.3 MALOPPNAELSE KNYTTET TIL
STERKERE BRUKERORIENTERING

Brukerorientering inngar som et sentralt mal bade
ved omorganiseringen av ytre fiskerietat og ved
etableringen av SHDir og SLF. I ytre fiskerietat har
nedleggelsen av lokalkontorer bidratt til at brukerne
har fatt lengre reiseavstand til kontorene, men samti-
dig kan etablering av stgrre kompetansesentra ha bi-
dratt til at servicen ved de gjenvarende kontorene
har blitt forbedret gjennom omorganiseringen. Un-
dersgkelsen har imidlertid vist at ytre fiskerietat ikke
har satt i verk s@rskilte tiltak med sikte pa & opprett-
holde tidligere serviceniva etter nedleggelsen av
lokalkontorer.

Gjennom tilbakemeldingene fra fylkesmannsem-
betene framgar det langt tydeligere at SLF bidrar til
malet om sterkere brukerorientering. SLF oppleves
som godt tilgjengelig for faglige henvendelser, sam-
tidig som fylkesmannsembetene vurderer servicen
og kvaliteten pa informasjonen som gis fra SLF, som
god. Undersgkelsen har ogsa vist at informasjonen
fra SLF til fylkesmennene i hovedsak er godt koor-
dinert. I SLF var brukerperspektivet et sentralt ut-
gangspunkt for den organisatoriske inndelingen, og
SLF har hatt en internettsatsing som et element i ar-
beidet med sterkere brukerorientering.

For SHDir er tilbakemeldingene fra fylkes-
mannsembetene mindre positive, da en hovedandel
av fylkesmannsembetene oppgir at direktoratets til-
gjengelighet er varierende eller liten. Direktoratet
har lagt vekt pa & etablere rutiner internt for a sikre
koordinering av informasjon og oppgaver overfor
det regionale og det kommunale ledd. Tilbakemel-
dingene fra fylkesmannsembetene tyder pa at disse
tiltakene ikke har vert tilstrekkelige. I lys av svak-
hetene knyttet til styring og samordning i SHDir, jf.
kapittel 5.2, kan det synes a vare behov for bedre
koordinering av informasjon og oppgaver internt i
direktoratet for & imgtekomme malet om sterkere
brukerorientering.
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