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Fornyings- og administrasjonsdepartementet

Riksrevisjonens undersgkelse av maloppnaelse og effektivitet ved

fylkesmannsembetene

1 Innledning

Fylkesmannen er regjeringens representant i fyl-
ket og skal arbeide for at Stortingets og regje-
ringens vedtak, mél og retningslinjer folges opp
regionalt og lokalt. Oppgaveportefoljen til fyl-
kesmannsembetene er omfattende og sveert
sammensatt. Fylkesmannen er i dag tillagt opp-
gaver fra 12 departementer, og oppgavene er
organisert 1 189 resultatomrader. Det ble utgifts-
fort om lag 1,3 mrd. kroner pa kapittel 1510
Fylkesmannsembetene i 2006, mens det pa andre
kapitler av statsregnskapet ble utgiftsfort 21,8
mrd. kroner 1 fylkesmannsembetenes regnskap 1
2006. Det alt vesentlige av disse midlene er til-
skuddsmidler.

Det siste tiaret har styringen av embetene
gjennomgatt en rekke endringer av betydning for
embetenes rammevilkdr og oppgavelesning. 1
2001 ble separate budsjettkapitler for milje- og
landbruksavdelingene slatt ssmmen med bud-
sjettkapitlet for embetet for ovrig. Intensjonen
var at fylkesmannen skulle ha ett driftskapittel.
Endringen skulle gi bedre oversikt bade for
regjering og storting samt legge til rette for en
samordnet styring av embetene fra sentrale myn-
digheter. Videre skulle den gi fylkesmannen
bedre muligheter til & folge opp prioriteringen
fra sentrale myndigheter, legge til rette for en
effektiv styring av ressursene og vere i trdd med
onsket om okt delegering til lavere forvaltnings-
niva og tydeligere krav til statlige ledere.
Omleggingen kom i forlengelsen av et omstil-
lingsprogram som ble gjennomfert i perioden
1998-2000, og som hadde til hensikt & effektivi-
sere oppgavelosningen ved embetene.

Etatsstyringsansvaret for fylkesmennene ligger
hos Fornyings- og administrasjonsdepartementet.
Dette innebaerer ogsa ansvar for & samordne sty-
ringssignaler fra staten sentralt til fylkesmann-
sembetene. De enkelte fagdepartementer har
imidlertid direkte faglig instruksjonsmyndighet
over fylkesmannen innen sine respektive saks-
omrdder. Dermed er det en administrativ sty-
ringslinje fra Fornyings- og administrasjons-
departementet til fylkesmannsembetene og fagli-
ge styringslinjer fra fagdepartementene som fyl-

kesmannen utferer oppgaver for. Styringen av
fylkesmannen bygger pa prinsippet om mél- og
resultatstyring.

Fylkesmannens ulike oppgaver kan deles inn i

fire typer ansvar:

1 Fylkesmannen er sektormyndighet pa vegne
av flere departementer.

2 Fylkesmannen fungerer som rettssikkerhets-
instans for innbyggerne ved a fore tilsyn med
kommunens virksomhet og behandle klager
pa enkeltvedtak.

3 Fylkesmannen har en viktig samordnings-
funksjon for statens samlede virksomhet i fyl-
ket og skal samordne statlige styringssignaler
overfor kommuner og fylkeskommuner.

4 Fylkesmannen skal vare informasjonsknute-
punkt og gi veiledning overfor kommunene.

Malet med Riksrevisjonens undersekelse har
veert & vurdere effektiviteten, maloppnaelsen,
prioriteringene og ressurssituasjonen ved fylkes-
mannsembetene og & vurdere den overordnede
styringen med embetene. Ovennevnte mal har
vert belyst gjennom felgende problemstillinger:
» Hyvilken ressurssituasjon opererer fylkes-
mannsembetene ut ifra?

* I hvilken grad har fylkesmannsembetene
effektiv maloppnéelse i sin oppgaveutforelse,
og hvordan prioriterer embetene ressursene?

* Er styringen av fylkesmannsembetene mélret-
tet og effektiv vurdert ut ifra prinsippet om
mal- og resultatstyring?

Utkast til rapport ble forelagt Fornyings- og
administrasjonsdepartementet i brev av 2. april
2007. Samme dag ble rapporten ogsé sendt til
Justis- og politidepartementet, Kunnskaps-
departementet, Miljoverndepartementet,
Kommunal- og regionaldepartementet, Helse- og
omsorgsdepartementet og Barne- og likestillings-
departementet. Fornyings- og administrasjonsde-
partementet og fagdepartementene har i brev av
4. mai avgitt uttalelser til forholdene i rapporten
og vedlagt merknader 1 selve rapportutkastet.
Departementenes merknader til rapportens fakta-
del og vurderinger er gjennomgatt og i hovedsak
innarbeidet i rapporten. Departementenes gvrige
kommentarer er innarbeidet i punkt 2 nedenfor.
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Riksrevisjonens rapport om undersekelsen folger
som trykt vedlegg.

2 Oppsummering av undersgkelsen

Undersekelsens problemstillinger er belyst ved

hjelp av dokumentanalyse, intervjuer, statistikk,
fylkesmannsembetenes virksomhetsregnskaper

og to sparreundersokelser.

For & underseke om embetene har en effektiv
méloppnaelse er det innhentet informasjon om
disponible ressurser (arsverk) og maloppnaelse
for sentrale oppgaver underlagt Helse- og
omsorgsdepartementet, Barne- og likestillingsde-
partementet, Justis- og politidepartementet,
Kunnskapsdepartementet og Kommunal- og
regionaldepartementet. Informasjonen omfatter
statistikk over antall saker og gjennomsnittlig
saksbehandlingstid pa utvalgte omrader, inter-
vjuer med departementer og fylkesmannsembeter
og sperreundersegkelser rettet mot henholdsvis
fylkesmannsembetene og kommunene. Oppgave-
portefaljen under disse departementene er valgt
fordi den inneholder sentrale og ressurskrevende
oppgaver for embetene og dekker alt fra klage-
saksbehandling og tilsyn til kommunerettet sam-
ordning, samfunnssikkerhet og beredskap.

Utviklingen i embetenes ressurssituasjon er
belyst gjennom tildelingsbrev og fylkesmen-
nenes arsrapporter for perioden 2003-2006. Det
er hentet inn statistikk fra embetene over antall
arsverk totalt ved de ulike embetene samt antall
arsverk fordelt etter departementsomrader.
Fornyings- og administrasjonsdepartementet
opplyser i brev av 8. juni at kvaliteten pa disse
dataene ikke er tilfredsstillende, blant annet som
folge av manglende korrigering for fagoppgaver
som lgses 1 andre avdelinger, og organisatoriske
forhold. Departementet mener derfor datamateri-
alet ma brukes med forbehold. Riksrevisjonen
bruker tallene for & belyse utviklingen i antall
arsverk kun pa overordnet nivé, og ikke pa de
enkelte departementsomradene innenfor det
enkelte embete. Helse- og sosialomradet er i den
departementsvise oversikten slatt sammen for &
redusere betydningen av organisatoriske forhold
for tallmaterialet. I tillegg har embetene rappor-
tert serskilt til Riksrevisjonen pa resultatomra-
dene for Helsetilsynet i fylket og samfunnssik-
kerhet og beredskap. Samlet sett mener derfor
Riksrevisjonen at tallmaterialet belyser utvik-
lingen 1 embetenes ressursutvikling.

Videre er embetenes opplevelse av ressurssitua-
sjonen belyst gjennom intervjuer med embetsle-
delse og avdelingsledere 1 fire utvalgte embeter
og leder av fylkesmennenes arbeidsutvalg samt
gjennom et sperreskjema til ledelsen og avde-
lingsledere i alle 18 fylkesmannsembeter.
Intervjuer med Fornyings- og administrasjonsde-
partementet, Barne- og likestillingsdepartementet
og Justis- og politidepartementet tar for seg
denne problemstillingen sett fra overordnede
departementer. Det er innhentet regnskapstall fra
embetenes virksomhetsregnskaper pd utgifter
knyttet til lonn, drift, overtid og velferdsmidler.
Det er ogsa hentet inn tall pd embetenes inntek-
ter 1 forbindelse med administrativ kostnadsdek-
ning, drift og refusjoner, og tall pa embetenes
regnskapsforte inntekter og utgifter pd eksterne
oppgaver. Det siste vil si oppgaver som er finan-
siert med eremerkede midler.

For a undersgke Fornyings- og administrasjons-
departementets og fagdepartementenes styring av
fylkesmannsembetene er tildelingsbrev, embets-
oppdrag og fylkesmennenes arsrapporter
gjennomgatt saerskilt for arene 2005 og 2006.
For a fa ytterligere informasjon om fagdeparte-
mentenes styring av embetene ble Justis- og
politidepartementet og Barne- og likestillingsde-
partementet intervjuet. Videre ble Fornyings- og
administrasjonsdepartementet intervjuet for a
belyse hvordan departementet ivaretar sin rolle
som etatsstyrer. For & fa informasjon om hvor-
dan ledelsen i embetene opplever og fortolker
styringssignalene, ble det gjennomfort sperreun-
dersokelse og intervjuer med lederne i fylkes-
mannsembetene. Intervjuet med lederen av fyl-
kesmennenes arbeidsutvalg gir informasjon bade
om styringen av embetene generelt og om koor-
dineringen av den overordnede styringen 1
Departementenes fylkesmannsutvalg spesielt.

2.1 Fylkesmannsembetene prioriterer rettssikker-
hetsoppgaver

Undersokelsen viser at de fleste fylkesmannsem-
betene i en stram ressurssituasjon gir forsteprio-
ritet til behandlingen av klagesaker som om-
handler individets rettssikkerhet. Saksbehand-
lingstiden er blitt kortere pa viktige klagesaks-
omrader. Saksbehandlingstidene for pasientkla-
ger, klager etter sosialtjenesteloven og tilsynssa-
ker er redusert i de fleste embetene i den under-
sokte perioden. Méloppnéelsen er forbedret i en
periode hvor saksmengden har gkt pa flere omra-
der, som pasientklager, tilsynssaker, forerkortsa-
ker og helse- og sosialtilsyn. Sammen med okt
innsats og effektiviseringstiltak er dette et resul-
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tat av at mange embeter har gitt klar forsteprio-
ritet til den lovpalagte klagesaksbehandlingen. 1
sin etatsstyring har ogsa Fornyings- og adminis-
trasjonsdepartementet (FAD) fulgt opp saksbe-
handlingstidene og opprettet et system for syste-
matisk sammenligning mellom embetene
(Sysam). Resultatene fra disse sammenligning-
ene har fort til at embetene selv og FAD har satt
1 verk en rekke tiltak for & redusere saksbehand-
lingstiden. Det er imidlertid fortsatt behov for &
korte ned saksbehandlingstiden for klager etter
plan- og bygningsloven, der hele ti fylkes-
mannsembeter 1 2006 ikke oppfylte kravet om
gjennomsnittlig saksbehandling pa maksimum
tre méaneder. Ifolge Helsetilsynet hadde i tillegg
ett embete 9,3 méneders gjennomsnittlig saksbe-
handlingstid for pasientrettighetsklagene i 2006.

Omfanget av helse- og sosialtilsyn har gkt i den
undersokte perioden, og sosialtilsynet har fatt en
kvalitetsmessig forbedring. Dette skyldes blant
annet overforingen av det faglige etatsstyrings-
ansvaret til Helsetilsynet. Undersekelsen viser at
flere embeter ikke oppfyller kravene til antall
helse-, sosial- og barnevernstilsyn, og mange
embeter legger seg pa et minimumsniva nar det
gjelder tilsynsomfang. Tilsyn er en viktig retts-
sikkerhetsoppgave, men flere embeter ma i peri-
oder prioritere mellom klagesaker og tilsyn
innen helse- og sosialomrddet, barnevern og
utdanning. Flere embeter oppgir at de ikke far
utfort det omfanget av tilsyn som folger av deres
risiko- og vesentlighetsvurderinger. Barne- og
likestillingsdepartementet oppgir at kvaliteten i
barnevernstilsynet har blitt bedre, men ifolge fyl-
kesmennene er det flere fylker hvor tilsyn ikke
skjer sa ofte som forholdene tilsier det.'

Undersekelsen viser ulik metode og kvalitet i
embetenes tilsynsoppgaver. Lovgrunnlaget pa de
ulike tilsynsomradene er forskjellig, og dette
gjor det vanskelig & fa til en enhetlig metodikk
for alt tilsynet som er lagt til fylkesmannsembe-
tet. Dette gjor tilsynsarbeidet internt 1 embetet
mindre effektivt, og det kan derfor vare behov
for lov- og regelverksendringer som i sterre grad
apner for felles utnyttelse av tilsynsressurser og
kompetanse. I sine merknader til rapporten viser
Kommunal- og regionaldepartementet til at nye
alminnelige regler for statlig tilsyn med kommu-
nesektoren er tatt inn i kommunelovens kap. 10
A og iverksatt fra 1. mars 2007. Rundskriv er
utarbeidet og sendt alle fylkesmenn og kommu-

1) Jf. vurderinger av "sa ofte som forholdene tilsier det” etter Forskrift
om tilsyn med barn i barnevernsinstitusjoner for omsorg og behand-
ling, § 8. Tilsynsbesgk.

ner. Disse reglene “rydder” blant annet opp 1 til-
synsbegrepet og gir fylkesmennene et sterkere
samordningsmandat bade for praktisk gjennom-
foring og virkemiddelbruk. Harmonisering av
sektorlovgivningen til de nye reglene i kommu-
neloven (s@rlovsgjennomgang) vil starte opp i
lopet av sommeren 2007.

I undersekelsen oppgir fylkesmannsembetene at
mer kvalitative oppgaver som utviklingsoppgaver,
oppfolging og veiledning av kommuner og bru-
kere blir nedprioritert og 1 liten grad ivaretatt i en
stram ressurssituasjon. For eksempel kan oppfel-
ging og veiledning i etterkant av tilsynsbesek bli
nedprioritert til fordel for kvantitative resultatkrav
innen klagesaksbehandling og tilsyn. Dette gjelder
bade helse- og sosialomridet, barnevern, utdan-
ning, samfunnssikkerhet og beredskap, og det kan
reises sporsmal om embetene 1 tilstrekkelig grad
oppfyller mélsettingene for disse oppgavene slik
de er formulert i tildelingsbrev og embetsoppdrag.
Et unntak er oppfelgingen av kommunegkonomien
og Robek-kommunene’, der kommunene
gjennomgaende er forneyd med fylkesmannens
innsats og saksbehandlingstid. P4 helse- og sosial-
omradet skal fylkesmannen utfore en rekke utvik-
lings- og radgivningsoppgaver for Sosial- og hel-
sedirektoratet. Det er ifolge flere fylkesleger van-
skelig & avgjere hva som kan betraktes som til-
strekkelig maloppnaelse i direktoratets embetsopp-
drag, noe som gjor at mer kvalitative utviklings-
og padriveroppgaver nedprioriteres av embetene.
Undersekelsen viser ogsa at arbeidet med forebyg-
ging og veiledning innen barnevernet blir nedprio-
ritert til fordel for klagesaker og antall tilsyn. Det
varierer i hvilken grad embetene far fulgt opp kla-
ger og tilsynserfaringer pa en systematisk méte, og
1 hvilken grad embetene klarer & dekke etterspor-
selen etter veiledning. Samtidig som embetene
opplever nye forventninger og krav til tilsynsmeto-
dikk og kompleksiteten pa enkelte saksomrader
oker, oppgir avdelingsledere innen ulike fagomra-
der at kompetansehevende tiltak nedprioriteres.

I sine merknader til rapporten sier FAD at de
merker seg embetenes vurdering, men at disse
ikke er 1 samsvar med tilbakemeldinger departe-
mentet har fatt fra fagdepartementene om embe-
tenes maloppnaelse pa fagomradene. FAD mener
at det 1 hovedsak mé vere fagdepartementene
som vurderer hva som er vesentlige avvik 1
resultatoppnaelsen, og hva som er et akseptabelt
resultat av for eksempel en padriveroppgave.

2) Register om betinget godkjenning og kontroll.
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2.2 Kommunalt selvstyre blir i varierende grad
ivaretatt

Underseokelsen viser at det er stor variasjon i
hvordan kommunene oppfatter at embetene
balanserer faglige sektorhensyn opp mot kom-
munegkonomi og kommunalt selvstyre. I enkelte
fylker opplever kommunene at fylkesmennene
ivaretar de statlige sektorhensynene pa en mate
som sikrer lokaldemokratiet et spillerom for a ta
selvstendige beslutninger. I andre fylker opple-
ver kommunene at fylkesmennene legger storst
vekt pa faglige sektorhensyn og 1 mindre grad tar
hensyn til kommunegkonomi og det kommunale
selvstyret. En del kommuner peker pa at fagav-
delinger i enkelte embeter opptrer uavhengig av
hverandre, og at fylkesmannen framstar som lite
helhetlig i sin kommunerettede samordning.
Konsekvensen kan vere risiko for at kommunen
ikke far realisert statlige mélsettinger som folge
av begrensninger som skyldes konkurrerende
sektorpolitiske hensyn.

Undersgkelsen viser ogsé at enkelte embeter har
store utfordringer knyttet til samordning av regi-
onale statsetaters styringssignaler overfor kom-
munene. En fragmentert, regional stat kan vare
tid- og ressurskrevende for kommunene a forhol-
de seg til, og fylkesmannens samordning med
andre statlige etater framstar ikke som tilstrekke-
lig. Fylkesmannens ansvar for regional samord-
ning er ambisigst formulert i resultatkravene, og
det er uklart om alle embetene definerer dette
som en primaroppgave, og om de har gode nok
virkemidler til & folge opp disse malsettingene.

I sine merknader til rapporten uttaler Kommu-
nal- og regionaldepartementet at utfordringene
knyttet til ulik regional inndeling slik de fram-
kommer i rapporten, samsvarer med tilbakemel-
dinger departementet har fatt fra fylkesmanns-
embetene.

2.3 Liten gjennomslagskraft i arbeidet for sam-
funnssikkerhet og beredskap

Undersegkelsen viser at samfunnssikkerhet og
beredskap er ressursmessig nedprioritert, til tross
for at Direktoratet for samfunnssikkerhet og
beredskap og fylkesberedskapssjefene oppfatter
oppgavene som stadig mer krevende og omfat-
tende ut ifra risiko- og sdrbarhetsvurderinger.
Den klare nedgangen i antall drsverk skyldes tro-
lig nedvendige omdisponeringer for a fa lost pri-
oriterte oppgaver pd justisomrddet. Undersok-
elsen viser at utviklingsoppgaver innen sam-
funnssikkerhet og beredskap, for eksempel utar-
beidelsen av fylkes-ROS-analyse’, ikke blir gjort

10

eller trekker ut i tid. Arsaker til dette kan vare
svak oppfelging fra Direktoratet for samfunns-
sikkerhet og beredskap som etatsstyrer, men
ogsd manglende interesse for og kompetanse 1
arbeidet med ROS-analyse i en del embeter.*
Enkelte embeter oppgir ogsé at de har gjort en
lite tilfredsstillende jobb med oppfelgingen av
ROS-analyser i kommunene. Nedprioritering og
sma beredskapsenheter i de minste embetene
gjor det vanskelig & utvikle tilstrekkelig kompe-
tanse og evne til & ivareta en svart bred oppga-
veportefolje innen samfunnssikkerhet og bered-
skap. Undersekelsen tyder pa at fylkesmannens
gjennomslagskraft overfor kommunene og andre
statlige etater pa dette omradet i en del tilfeller
er svak. Andre regionale statsetater ivaretar forst
og fremst sine egne sektorhensyn, og fylkesman-
nens fa virkemidler gjor at samordningen av
samfunnssikkerhet og beredskap framstar som
lite effektiv. Et risikoomrdde for Direktoratet for
samfunnssikkerhet og beredskap er drikkevanns-
sikkerhet. Mattilsynets tilsyn med vannverkseier-
ne og fylkesmannens beredskapstilsyn utferes
hver for seg og sees 1 liten grad i sammenheng i
den enkelte kommune. I underseokelsen stilles det
spersmal om oppfelgingen av dette risikoomra-
det i kommunene, og om tilsynet med drikke-
vannssikkerhet er tilstrekkelig samordnet og
effektivt overfor kommunene.

2.4 Potensial for effektivisering i flere embeter
Undersokelsen viser at selv om embetene har
hatt en gkning i de ordinzre tildelingene pa 21
mill. kroner fra 2003 til 2006, har antall arsverk
gitt ned med 129. Embetene sier det er nedven-
dig med en nedbemanning for & holde det ordi-
nare budsjettet 1 balanse. FAD peker pa at pris-
og lennsveksten har vert storre enn veksten 1 til-
delingene, og mener at dette er en viktig arsak til
nedbemanningen. Pris- og lennsvekst skal imid-
lertid bli kompensert for gjennom arlige juste-
ringer. P4 bakgrunn av at departementet peker pa
lonns- og prisvekst som en viktig arsak til ned-
bemanningen, kan det synes som om dette ikke
er kompensert for i tilstrekkelig grad. En mang-
elfull pris- og lennsvekstkompensasjon vil med-
fore at embetene fir en trangere ressurssituasjon.
Samtidig viser undersokelsen at flere embeter
trolig kan effektiviseres ved en mer fleksibel
utnyttelse av bemanningen.

Ifolge St.prp. nr. 1 kan fylkesmannen palegges a
gjennomfore oppgaver for andre departementer i

3)  Fylkesvis risiko- og sarbarhetsanalyse.

4)  Megte med Direktoratet for samfunnssikkerhet og beredskap, 6. januar
2006.
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lopet av budsjettaret. Det dreier seg dels om
handlingsplaner, dels om prosjekter og dels om &
styrke innsatsen péa ordinaere oppgaver.
Fylkesmannen vil da fa tilfert ekstra eksterne
midler for & f4 utfort disse oppgavene. I 2006 ble
embetene tilfort 227 mill. kroner i eksterne mid-
ler. Undersokelsen viser at flere embeter salderer
det ordinare budsjettet ved hjelp av eksterne
midler for & fa det ordinaere regnskapet i balanse.
Dette medforer at det er et merforbruk pa ordi-
naert regnskap og et mindreforbruk pa regnskapet
for de eksterne midlene. I undersgkelsen reises
det derfor spersmal om de eksterne midlene blir
brukt som forutsatt. Undersgkelsen viser videre
at FAD arlig foretar omposteringer av utgifter pa
embetenes ordinare regnskap til embetenes
regnskap for eksterne oppgaver. Departementet
sier det har erfart at eksterne midler til dels er
utgiftsfort av embetene pa utgiftspost 01, mens
disse utgiftene skulle vert regnskapsfort pa post
21. Disse feilposteringene er bakgrunnen for at
FAD har bedt om sentral ompostering av utgifter
fra post 01 til post 21 i statsregnskapet. Flere
embeter sier imidlertid de er nadt til & saldere
ordinzrt budsjett ved hjelp av eksterne midler.
Siden embeter selv sier de salderer ordinart bud-
sjett med eksterne midler, sier undersgkelsen at
dette tyder pa at embetene har feilfort disse
utgiftene i langt mindre grad enn det departe-
mentet uttrykker. Siden departementet har fore-
tatt omposteringene over flere r, reises det i
rapporten spersmal om det er lagt opp til en rea-
listisk budsjettering pa de ordinere oppgavene.

Undersekelsen viser at embetene har fatt en okt
saksmengde pa flere omrader, samtidig som de
opplever en gkt arbeidsbelastning som folge av
nye krav til tilsyn og mer komplekse saker.
Dette har fort til at de fleste embetene ma ned-
prioritere viktige oppgaver. Enkelte embeter har
i de siste arene fatt en lavere maloppnaelse pa de
generelt hoyt prioriterte rettssikkerhetsoppga-
vene, og det kan se ut som om dette har
sammenheng med en stram ressurssituasjon.
Undersokelsen viser imidlertid at flere embeter
har effektivisert oppgavelesningen med en mer
fleksibel organisering, spesielt i tilsynsarbeidet.
Ved en mer fleksibel utnyttelse av bemanningen
kan trolig flere embeter oppna en mer effektiv
ressursbruk.

2.5 Svak samordning mellom gkonomiske og
faglige prioriteringer

Undersekelsen viser at FAD har foretatt admi-
nistrative forbedringer i embetsoppdrag, tilde-
lingsbrev, rapporteringskrav og retningslinjer for
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dekning av administrative kostnader. Det kan
vaere gode grunner for at den faglige etatssty-
ringen ma tilpasses det enkelte politikkomradets
behov og nasjonale feringer. Undersokelsen
viser at det er stor variasjon 1 hvordan fagdepar-
tementene utgver sin etatsstyring. Landbruks- og
matdepartementet anses av embetene og Riks-
revisjonen for & ha en god modell. Departe-
mentets oppdrag angir “overordnede méal med
strategiske utfordringer og satsingsomrader”,” og
embetene har frihet til & velge virkemidler og til-
passe oppfelgingen til behovene i fylket. Pa
andre departementsomrader er den faglige etats-
styringen sveaert detaljert, serlig fra enkelte
direktorater. Dette kan ga utover lokale tilpas-
ninger og muligheten for & styre malrettet i
embetet, og det kan ha innvirkning pa embetenes
ressursbruk og prioriteringer. I en stram ressurs-
situasjon kan dette f4 konsekvenser for lasningen
av andre og mer viktige oppgaver 1 det enkelte
embete. Andre departementer igjen angir 1 liten
grad prioriterte satsingsomrader 1 styringsdoku-
mentene. For eksempel forventer Justis- og poli-
tidepartementet et engasjement pa omtrent alle
risikoomrader innen samfunnssikkerhet og
beredskap. Det er uklart om den variasjonen i
styringspraksis som her er pdvist, alene kan
begrunnes i politikkomradenes serskilte behov.
Rapporten reiser derfor spersmal om etatssty-
ringen er tilstrekkelig mélrettet og samordnet.

Undersgkelsen viser at det er grunn til & stille
spersmal om departementene i sin etatsstyring
fastsetter ’mal og resultatkrav innenfor rammen
av disponible ressurser”.° FAD og enkelte fagde-
partementer har i varierende grad oversikt over
saks- og oppgavemengden i embetene og vet lite
om hvor mye arbeid fagoppgavene medforer.
Dette er viktig styringsinformasjon nar oppgave-
portefoljen skal tilpasses de ekonomiske ram-
mene. Undersekelsen viser at FAD i for liten
grad har oversikt over utviklingen i saks- og
arbeidsmengde i embetene til & vurdere hvorvidt
ressursene samsvarer med de krav og forvent-
ninger som stilles til embetene pa de ulike fag-
omradene. Videre har enkelte fagdepartementer,
som for eksempel Justisdepartementet, ikke til-
strekkelig informasjon om arbeidsmengde og
ressurssituasjon til & vurdere om det er samsvar
mellom oppgaver og ressurser innen sin oppga-
veportefolje. Det er behov for at FAD i sterre

5) Bestemmelser om gkonomistyring i staten, pkt. 1.4 a). Fastsatt av
Finansdepartementet 12. desember 2003 med endringer av 21.
desember 2005 og 14. november 2006.

6) Reglement for gkonomistyring i staten, § 4 a). Fastsatt 12. desember
2003 med endringer, senest 14. november 2006.
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grad tar ansvar for at andre departementers fagli-
ge prioriteringer sees i sammenheng med FADs
okonomiske prioriteringer av kap. 1510.

Undersekelsen viser at den komplekse styrings-
strukturen 1 etatsstyringen av fylkesmannsembe-
tene gir et serlig behov for god styringsinforma-
sjon. Opplysninger om oppgavemengde, tidsbruk
og ressursinnsats er i for stor grad preget av
sviktende sporbarhet og palitelighet, serlig nar
informasjonen skal brytes ned pé enkeltembeter
og enkeltoppgaver. FAD opplyser i brev av 4.
mai 2007 at det elektroniske saks- og arkivsyste-
met ble innfort i embetene i1 2001. Systemet er
ifolge FAD under utvikling og utpreving og gir
derfor ikke informasjon som i tilstrekkelig grad
er kvalitetssikret. Det kan derfor ikke gi departe-
mentene palitelig styringsinformasjon.

Det er viktig & se fagdepartementenes oppgaver
og FADs ressurstildeling 1 sammenheng for &
legge bedre til rette for et prioriteringsgrunnlag
for embetene som sikrer god maloppnéelse pa de
viktigste oppgavene. Mangelfull samordning
mellom departementene kan fore til variasjon i
hvordan oppgavelesningen prioriteres og lases i
de ulike embetene. Embetsledelsen i en del
embeter velger & ikke prioritere mellom politikk-
omrader, og samordningen mellom oppgaver og
ressurser blir derfor opp til den enkelte avde-
lingsdirekters prioriteringer innenfor egen opp-
gaveportefolje. Rapporten reiser derfor spersmal
om embetsledelsen i disse embetene har en hel-
hetlig virksomhetsstyring som i tilstrekkelig grad
ser pa tvers av politikkomradene. Pa bakgrunn
av dette ser det ut til at manglende samordning i
departementenes etatsstyring far konsekvenser
for embetenes oppgavelosning. FAD ber derfor
sorge for en styringsstruktur som sikrer at embe-
tenes oppgavelesning er 1 trdd med de nasjonale
krav og foringer som er gitt for embetenes opp-
gavelgsning.

3 Riksrevisjonens bemerkninger

Undersegkelsen viser at det er svak samordning
mellom Fornyings- og administrasjonsdeparte-
mentets gkonomiske prioriteringer og de ovrige
departementenes faglige prioriteringer overfor
fylkesmannsembetene. Det overordnede etatssty-
ringsansvaret for fylkesmannsembetene ligger
hos Fornyings- og administrasjonsdepartementet,
og departementet har derfor et hovedansvar for &
tilrettelegge og sikre god styringsinformasjon om
oppgavemengde og ressursutvikling. Bedre sam-
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ordning mellom fagdepartementenes oppgaver
og Fornyings- og administrasjonsdepartementets
tildeling er viktig for & gi embetene et priorite-
ringsgrunnlag som sikrer god méaloppnaelse pa
de viktigste oppgavene. Mangelfull samordning
mellom departementene kan fore til variasjon i
hvordan oppgavelesningen prioriteres og uteves
i de ulike embetene. Etter Riksrevisjonens vur-
dering vil mangelen pé prioriteringer 1 departe-
mentenes etatsstyring gjore at viktige nasjonale
politiske mal 1 varierende grad blir ivaretatt av
fylkesmannsembetene. Siden enkelte fagdeparte-
menter i liten grad har informasjon om embe-
tenes saks- og oppgavemengde og de ressursene
fylkesmannsembetene har til disposisjon, kan det
ogsa reises sporsmal om hvilket grunnlag enkelte
fagdepartementer har for & fastsette mal- og
resultatkrav innenfor disponible ressurser.

Antall arsverk i fylkesmannsembetene har gatt
vesentlig ned siden 2003. Dette har sammenheng
med embetenes ressurssituasjon og ikke en
reduksjon i embetenes oppgavemengde. For-
nyings- og administrasjonsdepartementet peker
pa at den nominelle okningen i1 budsjettrammen
til fylkesmannsembetene har vert mindre enn
lonns- og prisstigningen for gvrig. Videre viser
undersgkelsen at Fornyings- og administrasjons-
departementet har foretatt omposteringer som
folge av feilferinger av prosjektutgifter mv.
Undersokelsen viser at flere embeter har et min-
dreforbruk i regnskapet pa eksterne midler, og at
de oppgir at de er nedt til & saldere ordinzert bud-
sjett ved hjelp av eksternt finansierte midler.
Siden departementet har foretatt omposteringene
over flere ar, reiser Riksrevisjonen spersmal om
det er lagt opp til en realistisk budsjettering av
de ordinaere oppgavene.

Undersekelsen viser ogsé at enkelte embeter har
store utfordringer knyttet til samordning av regi-
onale statsetaters styringssignaler overfor kom-
munene. En fragmentert, regional stat kan vare
tid- og ressurskrevende for kommunene & forhol-
de seg til, og fylkesmannens samordning med
andre statlige etater framstar ikke som tilstrekke-
lig. Fylkesmannens ansvar for regional samord-
ning er ambisiest formulert 1 resultatkravene, og
det er etter Riksrevisjonens vurdering uklart om
alle embetene definerer dette som en primaropp-
gave, og om de har tilstrekkelige virkemidler for
a folge opp disse malsettingene.

Undersgkelsen viser at mange embeter mé ned-

prioritere viktige oppgaver. I hovedsak gir embe-
tene forsteprioritet til maloppnéelsen i klagesaks-
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behandlingen. Dette har gjennomgéaende redusert
saksbehandlingstiden pa klagesaksomradene,
selv om enkelte embeter klart overskrider kravet
til maksimal saksbehandlingstid pa enkelte
omrader. @kt maloppnaelse for klagesakene har
imidlertid krevd nedprioritering av andre oppga-
ver. For & gke méaloppnaelsen pa rettssikkerhets-
omradene md mange embeter nedprioritere vei-
lednings- og utviklingsoppgaver, noe som gjel-
der bade helse- og sosialomréadet, barnevern og
utdanning. Videre viser underseokelsen at sam-
funnssikkerhet og beredskap er nedprioritert, og
at oppfelgingen og gjennomslagskraften er svak
for disse padriver- og utviklingsoppgavene.
Riksrevisjonen reiser derfor spersmal om mal-
oppnaelsen pa de nedprioriterte oppgavene er i
trdd med nasjonale krav og prioriteringer.

4 Svar fra Fornyings- og administrasjonsdeparte-
mentet

Saka er lagt fram for Fornyings- og administra-
sjonsdepartementet, og statsraden har i brev av
16. august 2007 svart:

"Eg viser til brev fra Riksrevisjonen av 25. juni
2007 med utkast til Dok 3 Undersokelse av
mdaloppndelse og effektivitet i fylkesmannsembe-
tene”. Riksrevisjonen peikar i sine merknader i
Dok 3 pd at det er svak samordning mellom dei
faglege prioriteringane som fagdepartementa
gjer og dei okonomiske prioriteringane til
Fornyings- og administrasjonsdepartementet.
Vidare stiller Riksrevisjonen sporsmdl ved om
dei einskilde fagdepartementa har naudsynt
informasjon om embeta sin saks- og oppgave-
mengde og dei ressursane som vert stilt til dispo-
sisjon, til a fastsette mdl- og resultatkrav innan-
for dei disponible rammene.

Styring av fylkesmannsembeta er komplisert i
den forstand at dei loyser oppgaver for ei rekke
departement og at styringslinene bdade gar
gjennom Fornyings- og administrasjonsdeparte-
mentet og direkte fra fagdepartementa til den
einskilde fylkesmannen. Det er ingen andre stat-
lege etatar som har eit oppgdvespenn som
omfattar ansvarsomrdde til sa mange departe-
ment. Pd mange mdtar kan ein sei at embeta sitt
ansvarsomrdde speglar kommunane sitt vide
oppgavespenn. Dette gjer at embeta bade md
vere generalistar og spesialistar pa fleire felt.

Fylkesmennene skal innanfor rammene av dei
statlege sektoroppgdvene samordne statleg verk-
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semd overfor kommunane for d trygge heilskap
og samanheng i oppgaveloysninga. Dette krev
eit visst handlingsrom og bruk av skjonn i embe-
ta. Dette kan derimot kome i konflikt med eit
detaljert styrings- og kontrollsystem innanfor dei
einskilde oppgdvene. Det er ikkje brukarvenleg
og gjev ikkje god samfunnsokonomisk vinst nar
sentrale styresmakter ayremerkar loyvingar eller
detaljstyrer ytre etatar pd ein mdte som hindrar
lokale tilpassingar.

Det er viktig a ta signala fra Riksrevisjonen og
betre dei styrings- og kontrollsystema vi har.
Likevel ser vi det slik at Riksrevisjonen i sine
merknader legg til grunn ei forenkla og for
detaljorientert styringsform. Det er viktig a
balansere omsynet til effektiv forvaltning tilpassa
brukarane og lokale foresetnader, mot nasjonale
mal og kontrollsystem.

Riksrevisjonen peikar vidare pa at undersokinga
viser at samfunntryggleik og beredskap er eit
omrdde som er nedprioritert.

Denne vurderinga bygger mellom anna pd inter-
viu med saksansvarlege i embeta. Vi merkjer oss
embeta sine vurderingar, men finn likevel grunn
til d opplyse om at desse vurderingane ikkje er i
samsvar med tilbakemeldingane vi mottar frd
fagdepartementa om embeta si maloppnding pa
fagomradet. Vurderingane er heller ikkje i sam-
svar med resultat frd ei brukarundersokjing i
kommunane SSB gjennomforte pd vegne av oss i
2003.

Fornyings- og administrasjonsdepartementet sitt
samordningsansvar for styringa av fylkesmanns-
embeta er omtalt i "Styring, samhandling og
organisering” fra 2003. Vi legg der vekt pad vart
ansvar for tilrettelegging, sikring og kontroll
av kvalitet i styringssystem, organisasjonsutvik-
ling og for ovrig et generelt ansvar for de admi-
nistrative rammebetingelsene i embetene.”
Vidare: (i) samrad med fagdepartementene,
ansvaret for initiering, samordning og oppfol-
ging av utviklingstiltak overfor fylkesmennene”.

Det einskilde fagdepartementet har direkte fag-
leg instruksjonsmynde overfor fylkesmannen
innan vedkomande departement sitt saksomrdde.
Prioriteringar innan eit departement sitt fagom-
rade ma gjerast av vedkomande departement, og
vurderingar om embetet i rimeleg grad har prio-
ritert og utfort oppgavene/tiltaka tilfredsstillende
innan fagomrddet md ogsd gjerast av same
departement. Det einskilde fagdepartementet har
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dermed eit scerskilt ansvar for m.a. d folgje opp
fyvlkesmannsembeta sine drsrapportar og gje
tilbakemelding til embeta om oppgaveloysninga
gjennom innspel til leiarsamtalane vi gjennom-
forer, eller gjennom eigne styringsmate med
embeta.

Fornyings- og administrasjonsdepartementet
vurderer det slik at denne ansvarsfordeling og
speglar det parlamentariske ansvaret. Departe-
mentet meiner pd denne mdten d ha ivaretatt sitt
samordningsansvar i samsvar med okonomire-
glementet pkt. 1-1.2.

Fornyings- og administrasjonsdepartementet fol-
gjer prinsippa om mdl- og resultatstyring i var
styring av embeta. Vi legg difor ikkje foringar pd
det einskilde embete om ressursar som skal nyt-
tast til dei einskilde oppgdvene. Fornyings- og
administrasjonsdepartementet verken kan eller
skal gje foringar knytt til prioriteringar innan eit
fagomrade eller mellom fagomrdda. Det varie-
rar og embeta i mellom korleis ein loyser oppga-
vene, og i nokon grad vil prioriteringar innan
eit fagomrdde kunne variere far embete til embe-
te, avhengig av lokale forhold og behov.

Med dette som utgangspunkt er det ingen tvil om
at samordningsansvaret til Fornyings- og admi-
nistrasjonsdepartementet i styringa er krevjande
og vi arbeider heile tida med d justere den i
hove til innspel bdde fra fagdepartementa og
embeta. Vi legg vekt pd d involvere fagdeparte-
menta i dette arbeide og legge til rette for mote-
plassar og styringssystem som lett lar seg opp-
datere med hog presisjon.

Fornyings- og administrasjonsdepartementet har
lagt opp til omfattande samordning departemen-
ta imellom. St. prp. 1 og tildelingsbrevet vert
utarbeidd av Fornyings- og administrasjonsde-
partementet i ncert samarbeid med fagdeparte-
menta m.a. gjennom faste moter. Tildelings-
brevet tek utgangspunkt i stortingsproposisjon
nr. 1, og folgjer i stor grad oppbygginga av
denne. Tildelingsbrevet har i tillegg ein elektro-
nisk del der alle oppgdvene vert presenterte,
embetsoppdraget. Embetsoppdraget er ein elek-
tronisk katalog over alle oppgdver som er lagt til
fylkesmannsembeta, systematisert etter resultat-
omrdde. Embetsoppdraget gjev ein oversikt bdde
over oppgdver som er finansiert over kap 1510
0g oppgadver som er finansiert eksternt (frda
andre fagkapittel). I embetsoppdraget vert det
gjeve ein systematisk oversikt over oppgavene,
finansiering, bakgrunnsinformasjon med aktive
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lenker (regelverk, st.meldingar, arbeidsomtalar
m.m.), resultatkrav og rapportering. Embets-
oppdraget gjev ikkje prioriteringssignal fra eitt
dar til eit anna. Prioriteringssignal vert gjeve
gjennom st.prp. og det arlige tildelingsbrevet frd
FAD.

Rapportering fra embeta er viktig for departe-
menta i si vurdering av det einskilde embetet si
mdaloppnding. Embeta vert bedne om d rappor-
tere om prioriteringar som er gjorde innan og
mellom dei ulike resultatomrdda i lopet av dret.
Embeta vert vidare bedne om at avvik i hove til
krav i tildelingsbrev og embetsoppdrag skal
kome klart fram i drsrapporten.

Erfaringsvis er det vanskeleg a lage eigna og
meiningsfylte resultatindikatorar innanfor heile
fyvlkesmannsomradet. Vi har i samrad med fag-
departementa eit onskje om i storst mogleg grad
d bruke dei samfunnsmessige effektane av fylkes-
mennenes arbeid som resultatindikatorar. Dette
md likevel sjdast i samanheng med fagomrdde
der ein treng anna og meir detaljert informasjon
tildomes av meir kvantitativ art.

I Fornyings- og administrasjonsdepartementet
st.prp. nrl vert det rapportert pda oppgavelay-
sing pd dei ulike fagdepartementa sine omrdde.
Det vert lagt til grunn at fagdepartementa sine
rapporteringsinnspel tilfredsstiller krav og behov
til rapportering, og at Stortinget vert orientert
pd ein tenleg mdte. Vidare legg vi til grunn at
fagdepartementa rapporterer pd fagomrada i
deira budsjettproposisjonar i den utstrekning og
pd det detaljniva dei finn det tenleg.

For oss har det vore viktig at rapporteringa i var
budsjettproposisjon skal vere sd generell og kort-
fatta som mogleg, medan den faglige delen av
rapporteringa skal finnast i dei ulike fagproposi-
sjonane. Pa denne maten unngar vi dobbeltrap-
portering. Samstundes kan rapporteringa om fyl-
kesmannen sin aktivitet presenterast i samanheng
med annan rapportering pd same fagomrdde.

Med det relativt omfattande systemet for styring
og rapportering som ligg til grunn for styring av
fylkesmannsembeta ma det vurderast naye om
det er trong for annan styringsinformasjon for
embeta enn det ein har i dag eller om det er
mdten vi nytta den alt eksisterande informasjo-
nen vi har som er utfordringa. Reint prinsipielt
ser eg det som lite onskjeleg at vi skal bruke
meir ressursar pa administrasjon heller enn pa
forvaltning og tenesteyting.
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Til slutt vil eg minne om at brev frd Kunnskaps-
departementet, oversendt Riksrevisjonen frd oss
den 13.06.07, skal sjdast som ein del av dette
brevet og handsamast deretter.”

Brev fra Kunnskapsdepartementet:

”Kunnskapsdepartementets merknader til
Riksrevisjonens undersokelse av méloppnaelse
og effektivitet ved fylkesmannsembetene.

Departementet viser til Riksrevisjonens brev av
24. mai 2007 og e-post frd Fornyings- og admi-
nistrasjonsdepartementet av 4. juni 2007 der det
bes om uttalelse til Riksrevisjonens utkast til
Dok 3 til Stortinget om méaloppnéelse og effekti-
vitet ved fylkesmannsembetene.

Riksrevisjonen kommer i de samlede vurderinger
inn pa sider av tilsynsaktiviteten pa utdannings-
omradet. Departementet onsker & knytte enkelte
kommentarer til dette.

Kunnskapsdepartementet mener at et godt funge-
rende tilsyn fra statens side er et viktig element i
en helhetlig oppfelging av utdanningsomradet
som ledd 1 & ivareta statens overordnede ansvar
for omradet. Departementet har tatt initiativ for a
styrke fylkesmennenes tilsyn og for & bedre sty-
ringen og koordineringen av tilsynsvirksomheten
pa nasjonalt niva. Det er arbeidet aktivt for &
bidra til & malrette og effektivisere tilsynet, og i
den forbindelse er det blant annet satset pa utvik-
lingsarbeid og kompetanseutvikling nér det gjel-
der tilsynsvirksomheten. Utdanningsdirektoratet
er sentralt 1 dette arbeidet.

Kunnskapsdepartementet har siden 2004 gitt
klare foringer om at tilsyn skal vere en prioritert
oppgave pa utdanningsomradet, og i 2006
gjennomforte fylkesmannen for forste gang
nasjonalt tilsyn med felles tema og felles meto-
dikk (systemrevisjon). Det nasjonale tilsynet
kommer i tillegg til det generelle tilsynsoppdra-
get, inkludert det hendelsesbaserte tilsyn, som
fylkesmannen skal utfere pa utdanningsomradet.
Nasjonalt tilsyn er en viktig satsing, som bl.a.
har fort til kompetanseutvikling i embetene, sar-
lig 1 & bruke systemrevisjon som tilsynsmetode.
Nasjonalt tilsyn pa utdanningsomradet ble
gjiennomfert for andre gang varen 2007, og vil
ogsé bli gjennomfert i 2008.”
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5 Riksrevisjonens uttale

Riksrevisjonen vil understreke at Fornyings- og
administrasjonsdepartementets overordna ansvar
som etatsstyrar inneber 4 sja til at det er samsvar
mellom embetas oppgéver og ressursar. Gransk-
inga syner at enkelte embete er noydde til & sal-
dere det ordinare budsjettet ved hjelp av midlar
fra ekstern finansiering for & loyse ordinare opp-
gaver. Departementet har gjort korrigerande
omposteringar over fleire ar, og Riksrevisjonen
stiller derfor spersmal om Fornyings- og admi-
nistrasjonsdepartementet har lagt opp til ei rea-
listisk budsjettering.

Ei omfattande oppgaveportefolje og lite realis-
tisk budsjettering gjev behov for stramme priori-
teringar i embeta. Granskinga syner at dette forer
til at ein ikkje nir dei méla som er sett pa enkel-
te resultatomride, som for eksempel utviklings-
oppgaver innanfor samfunnstryggleik og bered-
skap og oppgaver under Sosial- og helsedirekto-
ratets embetsoppdrag. I ein strammare ressurssi-
tuasjon har fylkesmannsembeta prioritert oppga-
vene knytt til rettstryggleik. I nokre tilfelle har
embeta ogséd vore neydde til & prioritere innanfor
rettstryggleiksoppgéavene. I slike tilfelle har det a
na méla med omsyn til klagesaksbehandling gatt
fore tilsynsoppgaver. Ifolgje Fornyings- og
administrasjonsdepartementet stemmer ikkje
nedprioriteringa av samfunnstryggleik og bered-
skap med tilbakemeldingane fra fagdepartemen-
ta. I granskinga seier Justisdepartementet at dei i
liten grad hentar inn informasjon som kan belyse
fylkesmannsembetas arbeidsbelasting og i kva
grad dei nar mala pa justisomradet. Riksrevi-
sjonen meiner dette tyder pa at styringsinforma-
sjonen pa justisomradet er mangelfull.

Fornyings- og administrasjonsdepartementet
opplyser at departementets budsjettproposisjon
skal vere sa generell og kortfatta som mogleg,
mens den faglege delen av rapporteringa skal
finnast i dei ulike fagproposisjonane. Riksrevi-
sjonen er samd i at budsjettproposisjonane skal
vere kortfatta og oversiktlege. Som etatsstyrar
har Fornyings- og administrasjonsdepartementet,
etter Riksrevisjonens vurdering, ansvar for at
informasjonen i St.prp. nr. 1 faktisk syner om
mala er nadd pa sentrale resultatomrade for ulike
sektorar, og at proposisjonen har nok informa-
sjon til & spegle embetas reelle prioriteringar.
Fornyings- og administrasjonsdepartementets
St.prp. nr. 1 ma kunne gje ein tilstrekkeleg heil-
skapleg presentasjon av prioriteringar og i kva
grad méla er nadd, slik at det er mogleg for loy-
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vande styresmakter & fastsetje ei rett loyving for
embeta i forhold til deira oppgaver.

Saka blir sendt Stortinget.

Vedteke i mote i Riksrevisjonen 6. september 2007

Jorgen Kosmo Jan L. Stub

Ranveig Freiland Annelise Heegh Geir-Ketil Hansen

Therese Johnsen
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1 Innledning

Fylkesmannen er regjeringens representant i fyl-
ket og skal arbeide for at Stortingets og regje-
ringens vedtak, mél og retningslinjer folges opp
regionalt og lokalt.' Oppgaveportefoljen som er
delegert til fylkesmannsembetene, er omfattende
og svart sammensatt. Fylkesmannen har i dag
oppgaver fra 12 departementer som er organisert
i 189 resultatomrader.” Det ble utgiftsfort om lag
1,3 mrd. kroner pa kapittel 1510 Fylkesmanns-
embetene i 2006, mens det pa andre kapitler av
statsregnskapet ble utgiftsfort 21,8 mrd. kroner 1
fylkesmannsembetenes regnskap i 2006. Det
meste av disse midlene er tilskuddsmidler.’

Fylkesmannsembetene har lange tradisjoner;
gjeldende fylkesmannsinstruks av 1981 avleste
instruks for embetene datert 1685. Utarbeidelsen
av instruksen i 1981 revitaliserte embetene® —
med opprettelsen av miljevernavdelingene ved
embetene 1 1982 og landbruksavdelingene 1 1993
som viktige milepaler. I perioden fra 1980-tallet
og fram til i dag har fylkesmannsembetet hatt en
gradvis utvikling som det sentrale bindeleddet
mellom kommunesektor og sentrale myndighe-
ter.” 1 2003 ble fylkeslegen og Statens utdan-
ningskontor i fylkene integrert i fylkesmanns-
embetene.’

1) Instruks for fylkesmenn, § 1, gitt ved kgl.res. av 7. august 1981,
endret ved kgl.res. av 10. november 1988 og 6. juli 1999.

2) Hvor mange resultatomrader embetene stilles til ansvar pa, avheng-
er av hva som regnes som et resultatomrade. Det praktiseres ulikt
departementene imellom. Alt som er presentert i embetsoppdraget
som et resultatomrade (eller underomrédde med en desimal), er reg-
net som resultatomrade. Videre underkategorier er ikke regnet
med, jf. elektronsk embetsoppdrag:
http://www.fylkesmannen.no/fmt_hoved enkel.asp?g31666=x&g31
665=x&gid=31667&tgid=31665.

3) St.meld. nr. 3 (2005-2006) Statsregnskapet medregnet folketryg-
den for 2005. Av midlene utenfor fylkesmannsembetenes driftsbud-
sjett, fores 68 prosent pa Barne- og familiedepartementets regn-
skap, med tilskudd til barnehager som den sterste utgiften (11,9
mrd. kroner). Andre store utgifter er tilskudd til psykisk helsearbeid i
kommunen (ca. 2 mrd. kroner) og norskopplaering for voksne inn-
vandrere (ca. 1,1 mrd. kroner).

4) Flo, Yngve (2003): Det lokale og det nasjonale, Statleg politikk
overfor det lokale og regionale styringsverket fra 1900 til i dag,
Makt- og demokratiutredningens rapportserie, Rapport 65.

5) St.meld. nr. 31 (2000-2001) Kommune, fylke, stat — en bedre opp-
gavefordeling, s. 63; St.prp. nr. 1 (2003-2004) Arbeids- og adminis-
trasjonsdepartementet, s. 35.

6) St.meld. nr. 31 (2000-2001) Kommune, fylke, stat — en bedre opp-
gavefordeling, s. 64. Nar fylkeslegen opererer i egenskap av
Helsetilsynet i fylket, er ikke fylkeslegen underlagt fylkesmannen, jf.
St.prp.nr. 1 (2002-2003).
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Det siste tidret har styringen av embetene
gjennomgétt en rekke endringer av betydning for
embetenes rammevilkdr og oppgavelgsning. |
2001 ble separate budsjettkapitler for miljo- og
landbruksavdelingene slatt ssmmen med bud-
sjettkapitlet for embetet for gvrig.” Intensjonen
var at fylkesmannen skulle ha ett driftskapittel.
Formalet var dels a gi bedre oversikt bade for
regjering og storting, og dessuten legge til rette
for en samordnet styring av embetene fra sentra-
le myndigheter. Videre skulle det gi fylkesman-
nen bedre muligheter til & folge opp prioritering-
en fra sentrale myndigheter, legge til rette for en
effektiv styring av ressursene, og vare 1 trad
med onsket om okt delegering til lavere forvalt-
ningsnivé og tydeligere krav til statlige ledere.’
Omleggingen kom i forlengelsen av et omstil-
lingsprogram som ble gjennomfert i perioden
1998-2000, og som hadde til hensikt & effektivi-
sere oppgavelesningen ved embetene.’

Etatsstyringsansvaret for fylkesmennene ligger
hos Fornyings- og administrasjonsdepartementet
(FAD). Dette ansvaret inneberer styring av fyl-
kesmannsembetene og & samordne styringssigna-
ler fra staten sentralt til fylkesmannsembetene."
De enkelte fagdepartementer har imidlertid
direkte faglig instruksjonsmyndighet over fylkes-
mannen innen sine respektive saksomrader."
Som folge av denne delingen av ansvarsforhol-
dene, er det en administrativ styringslinje fra
Fornyings- og administrasjonsdepartementet til
fylkesmannsembetene, og faglige styringslinjer
fra fagdepartementene som fylkesmannen utferer
oppgaver for. Styringen av fylkesmannen bygger
pa prinsippet om mal- og resultatstyring.

7) St.prp. nr. 1 (2000-2001) Arbeids- og administrasjonsdepartemen-
tet.

8) Fylkesmannsembetene mottar i realiteten midler utenom kapittel
1510 Fylkesmannsembetene, hovedsakelig i form av prosjektmidler.
Alle permanente midler til embetene bevilges imidlertid over kapit-
tel 1510.

9) St.prp.nr. 1 (2000-2001) Arbeids- og
administrasjonsdepartementet.

10) St.prp.nr. 1(2002-2003): Arbeids- og
administrasjonsdepartementet, s. 39.

11) Fylkesmannsinstruksen, § 1 og http://www.fm-
nett.no/fmt_fagomrade.asp?tgid=18052&gid=18257&amid=10162
6989 18242=x&g18052=x&. (25.11.2005).
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Fylkesmannens ulike oppgaver kan deles inn i
fire typer ansvar:” (1) Fylkesmannen er sektor-
myndighet pa vegne av flere departementer. (2)
Fylkesmannen fungerer som rettssikkerhets-
instans for innbyggerne ved & fore tilsyn med
kommunens virksomhet og behandle klager pa
enkeltvedtak. (3) Fylkesmannen har en viktig
samordningsfunksjon i forhold til statens samle-
de virksombhet i fylket, og skal samordne statlige
styringssignaler overfor kommuner og fylkes-
kommuner. (4) Fylkesmannen skal vaere infor-
masjonsknutepunkt og gi veiledning overfor
kommunene.

1.1 Mal og problemstillinger

Malet med revisjonen er a vurdere effektiviteten,
maloppnaelsen og ressurssituasjonen ved fylkes-
mannsembetene, og den overordnede styringen
med fylkesmennene. Dette mélet skal belyses
ved hjelp av folgende problemstillinger:

1 Huvilken ressurssituasjon opererer embetene ut
ifra?

2 Hvor effektiv maloppnéelse har fylkesmann-
sembetene i sin oppgaveutforelse, og hvordan
prioriterer embetene ressursene?

3 Er styringen av fylkesmannsembetene maélret-
tet og effektiv vurdert ut ifra prinsippet om
mal- og resultatstyring?

12)  Arbeids- og administrasjonsdepartementet (AAD). 2003. Styring,
samhandling og organisering. Departementene og fylkesmannsem-
betene. Retningslinjer, s. 6.
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2 Metodisk tilneerming og gjennomfgring

Undersekelsen har FAD og fylkesmannsembet-
ene som revisjonsobjekter, men ogsa andre
departementer og underliggende etater er berort
av revisjonen. For & sette revisjonskriterier og
beskrive fakta er regelverk, stortingsdokumenter
og styringsdokumenter gjennomgatt. Revisjons-
kriteriene er utledet av instruksen for fylkes-
menn, reglement for ekonomistyring i staten og
bestemmelser om gkonomistyring i staten, stor-
tingsdokumenter og offentlige utredninger.
Problemstillingene i underseokelsen er belyst ved
analyse av dokumenter, statistikk, statsregnska-
pet, intervjuer og to sperreundersekelser til
lederne 1 embetene og rddmennene 1 alle landets
kommuner.

2.1 Datagrunnlag for vurdering av fylkes-
mennenes ressurser

Tildelingsbrev og fylkesmennenes arsrapporter
for perioden 2003-2006 blir brukt for a belyse
tildeling av bevilgninger og utviklingen i res-
surssituasjonen. Det er hentet inn statistikk fra
FAD over antall arsverk totalt ved de ulike
embetene, samt antall drsverk fordelt etter depar-
tementsomrader. Intervjuer med embetsledelse
og avdelingsledere i fire utvalgte embeter, leder
av Fylkesmennenes arbeidsutvalg, samt et spor-
reskjema til ledelsen og avdelingsledere i alle 18
fylkesmannsembeter, skal vise embetenes opple-
velse av ressurssituasjonen. Intervjuer med FAD,
Barne- og likestillingsdepartementet og Justis-
departementet tar for seg denne problemstilling-
en sett fra overordnede departementer. Det er
ogsé innhentet regnskapstall fra statsregnskapet
pa embetenes utgifter knyttet til lonn, drift, over-
tid og velferdsmidler, drift og refusjoner, og tall
pa embetenes regnskapsforte inntekter og utgif-
ter pa eksterne oppgaver inkludert administrativ
kostnadsdekning, det vil si oppgaver som er
finansiert med eremerkede midler.

2.2 Effektiv maloppnaelse og prioriteringer i
embetene

Problemstillingen om effektiv maloppnaelse i
embetene blir besvart ved 4 undersoke faktiske

23

arsverk og maloppnéelse for oppgaver underlagt
Helse- og omsorgsdepartementet, Barne- og like-
stillingsdepartementet, Justisdepartementet,
Kunnskapsdepartementet og Kommunal- og
regionaldepartementet. Oppgaveportefoljen
under disse departementene er valgt fordi de
inneholder sentrale og ressurskrevende oppgaver
for embetene, og dekker alt fra klagesaksbehand-
ling, tilsyn og utviklingsoppgaver, til kommune-
rettet samordning og samfunnssikkerhet og
beredskap. Maloppnaelse innen landbruks- og
miljevernsomradet blir derfor ikke undersokt
narmere i denne undersokelsen. Med utgangs-
punkt 1 kartleggingen av ressurssituasjonen, gir
dette grunnlaget for & vurdere maloppnaelse og
prioriteringer i embetene. Det vil ogsé vise hvor-
dan forholdet mellom oppgaver og ressurser har
vert 1 fylkesmannsembetene i1 perioden
2003-2006. Arsverksstatistikken som FAD har
hentet inn fra embetene blir brukt til & belyse
utviklingen i totale drsverk brukt pd de ulike
departementsomradene, og utviklingen 1 totalt
antall arsverk ved de enkelte embetene. FAD
opplyser i brev av 8. juni 2007 at pa grunn av
ulikheter i registreringspraksis og organisatoriske
forhold ma statistikken brukes med forbehold.
Tallmaterialet er ikke egnet til & belyse arsverk
pa de enkelte departementsomradene innenfor
det enkelte embete, men belyser overordnet
utvikling i antall arsverk totalt, og for de ulike
departementsomradene totalt for alle embetene.
Helse- og sosialomradet er slatt sammen i den
departementsvise oversikten for & redusere
betydningen av organisatoriske forhold for tall-
materialet. I tillegg har embetene rapportert ser-
skilt pé resultatomrddene for Helsetilsynet 1 fyl-
ket og for samfunnssikkerhet og beredskap.

For & undersoke méloppnéelsen i fylkesmann-
sembetene er det gjennomfort intervjuer og inn-
hentet statistikk fra fylkesmannsembetene,
Statens helsetilsyn og FAD. Statistikk fra
”Systematisk sammenligning” som FAD har
ansvaret for, gir informasjon om klagesakene
etter sosialtjenesteloven og plan- og bygningslo-
ven". Fra Statens helsetilsyn er det hentet inn

13) Systematisk sammenlikning av embetenes maloppnaelse pa saksbe-
handling etter plan- og bygningsloven og sosialtjenesteloven.
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statistikk pa saksbehandlingsomrader under
Statens helsetilsyns ansvarsomrade. Fylkes-
mannsembetene oppga tall pa antall arsverk
brukt pa utvalgte omrader, antall saker behandlet
pa utvalgte omréder, og gjennomsnittlig saksbe-
handlingstid pé utvalgte omrader.

I perioden november 2005 til juni 2006 ble det
gjennomfert intervjuer med ledelse og avdelings-
direktorer i fire fylkesmannsembeter. Videre ble
en sporreundersokelse rettet mot fylkesmann-
sembetene, gjennomfort i august, september og
november 2006. Underseokelsen ble sendt til alle
fylkesmenn/assisterende fylkesmenn og avde-
lingsdirekterer, til sammen 125 respondenter.
120 svarte pa undersokelsen, noe som gir en
svarprosent pa 96. Formalet med sperreunderso-
kelsen og intervjuene er a fa informasjon om
embetenes prioriteringer, effektivitet og styring.
Embetenes vurdering av maloppnaelsen omfatter
bade malbare saksomrader, og ogsa mer kvalita-
tive vurderinger 1 forhold til padriver-, utvik-
lings- og koordineringsoppgaver som i mindre
grad kan sees 1 statistikk fra saksbehandlingen.
Opplysninger om faktisk méloppnaelse pa sen-
trale omrader vil sammen med embetenes egne
prioriteringer danne grunnlaget for & belyse for-
holdet mellom oppgaver og ressurser, samt
effektiviteten i oppgaveleosningen. Fylkesbered-
skapssjefene, eller avdelingsdirektorene med
ansvar for beredskap i embetene", ble ogsa spurt
spesielt om deres oppfatning av beredskapsarbei-
det 1 fylket.

Intervjuer med overordnede fagmyndigheter ble
ogsé foretatt for 4 belyse embetenes méloppna-
else og ressursutnyttelse. Det ble gjennomfort
intervjuer med Barne- og likestillingsdeparte-
mentet, Justis- og politidepartementet og
Direktoratet for samfunnssikkerhet og beredskap
(DSB). DSBs kommuneundersegkelse og inter-
vjuer med fire politimestere med kjennskap til
embetene” gir informasjon om embetenes ivare-
takelse av samordnings- og padriverrollen for
samfunnssikkerhet og beredskap. Ogsa FADs
oppfatning av maloppndelsen er viktig, men
behandles forst og fremst i forhold til den over-
ordnede etatsstyringen i kapittel 6.

Det er gjennomfort en sperreundersokelse rettet
mot kommunene for 4 vite hvordan kommunene
opplever fylkesmannsembetenes kommunerette-

14) | enkelte fylker har avdelingsleder og beredskapsansvarlig i avdeling-
en sammen besvart spgrsmalene om embetets beredskapsarbeid.

15) Politimesteren i Nordland, Sogn og Fjordane, Ser-Trendelag og
@stfold.
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de virksomhet og samordning. Underseokelsen
ble gjort i perioden september til november
2006, og er sendt til samtlige radmenn i landets
433 kommuner. 228 svarte pa undersokelsen,
noe som ga en svarprosent pa 52,7. Hoyeste fyl-
kesvise svarprosent hadde Vest-Agder med 73,3
prosent, mens laveste svarprosent var i Nord-
Trondelag med 37,5 prosent. [ tillegg ble leder-
gruppen i fire kommuner intervjuet om deres
forhold til fylkesmannen i sitt fylke."

2.3 Undersgkelse av styringen av fylkesmanns-
embetene

For & undersegke den formelle styringsdialogen til
FAD og fagdepartementene er tildelingsbrev,
embetsoppdrag og fylkesmennenes arsrapporter
gjennomgatt serskilt for arene 2005 og 2006.
Justis- og politidepartementet og Barne- og like-
stillingsdepartementet er intervjuet for & fa infor-
masjon om fagdepartementenes styring av fyl-
kesmannsembetene. Et intervju med FAD bely-
ser hvordan departementet ivaretar sin rolle som
etatsstyrer. Intervjuene ble gjennomfert i perio-
den november 2006 til januar 2007. P4 bakgrunn
av embetenes ressurssituasjon og maloppnaelse
under problemstilling 1 og 2, ble FAD og fagde-
partementenes samordning mellom oppgaver og
ressurser et sentralt tema i intervjuene. Videre
gir intervjuer og sperreskjemaet til lederne i fyl-
kesmannsembetene informasjon om departemen-
tenes styringssignaler. Intervjuet med lederen av
Fylkesmennenes arbeidsutvalg gir bade informa-
sjon om styringen av embetene generelt, og om
koordineringen av den overordnede styringen 1
Departementenes fylkesmannsutvalg spesielt.

16) Fauske, Fredrikstad, Sogndal og Trondheim.
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3 Revisjonskriterier

Fylkesmennenes legale basis er instruks for fyl-
kesmenn, gitt ved kgl.res. i 1981." Her kommer
det fram at fylkesmannen er kongens og regje-
ringens representant i fylket, og at fylkesmannen
skal arbeide for at Stortingets og regjeringens
vedtak, mal og retningslinjer folges opp."

3.1 Krav til effektivitet og intern styring i fylkes-
mannsembetene

Grunnlaget for mal- og resultatstyringen i staten
framkommer 1 Stortingets bevilgningsreglement
og i reglement for skonomistyring i staten.”
Ifolge Stortingets bevilgningsreglement skal de
gitte bevilgninger disponeres pd en slik mate at
ressursbruk og virkemidler er effektive i forhold
til resultater som er forutsatt.” I reglement for
okonomistyring i staten star det at virksomhetene
skal fastsette mél og resultatkrav innenfor sine
ansvarsomrader.” Prioriteringene skal vare i
samsvar med kravene i tildelingsbrev og embets-

oppdrag.

Reglementet for skonomistyring i staten fastset-
ter at det ma vare lopende informasjons- og
kommunikasjonsrutiner for rapportering og
gjennomfering av planer. Ut fra dette far virk-
somheten nedvendig styringsinformasjon og
beslutningsgrunnlag til a felge opp aktivitetene
og resultatene. Den interne styringen skal videre
vaere innrettet slik at relevante data viser om
virksomheten drives effektivt i forhold til kost-
nader og fastsatte mal og resultatkrav. Virksom-
hetene skal rapportere om maloppnaelse og
resultater internt og til overordnet myndighet.
Rapporteringen om resultater kan vare innsats-
faktorer, aktiviteter, produkter og tjenester samt
virkninger i forhold til brukere og samfunn.

17) Gitt ved kgl.res. av 7. august 1981, endret ved kgl.res. av 10.
november 1988 og 6. juli 1999.

18) Instruks for fylkesmenn, § 1 ff.

19) Stortingets vedtak av 19. november 1959 med senere endringer.
Den siste endringen ble vedtatt 26. mai 2005, og gjelder fra 1.
januar 2006; Regelverk for gkonomistyring i staten, fastsatt i
kgl.res. av 12. desember 2003 med ikraftsettelse 1. januar 2004.

200 §10.

21) Reglement for gkonomistyring i staten, fastsatt i kgl.res. av
12. desember 2003 med ikraftsettelse 1. januar 2004.
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Resultatinformasjonen skal pa en hensiktsmessig
mate ogsa brukes 1 virksomhetens planlegging
for de pafelgende éar.

Det skal etableres intern kontroll ved alle virk-
somheter, og den skal tilpasses risiko og vesent-
lighet. For & kunne uteve nedvendig intern kon-
troll skal virksomhetens ledelse lage systemer,
rutiner og tiltak med fokus pé blant annet kom-
petanse og produktivitet i arbeidsprosessene.

3.2 Krav til effektiv maloppnaelse i oppgave-
utforelsen

3.2.1 Krav til effektiv klagesaksbehandling og
tilsynsarbeid

Kontroll- og konstitusjonskomiteen sa i 2001 at
lang saksbehandlingstid hos fylkesmannsembe-
tene er uheldig.” P4 enkelte omrader hvor fyl-
kesmannen er klageinstans, er det et resultatmal
at saksbehandlingstiden ikke skal overstige en
gitt tid.” Det er ogsa et sentralt mél for bruker-
retting 1 forvaltningen at brukerne far sine hen-
vendelser behandlet s raskt som mulig.*
Forvaltningslovens § 11 a har bestemmelser som
setter krav til framdrift i saksbehandlingen, og
skal etter forste ledd forberede og avgjere saken
uten ugrunnet opphold”.” 12001 informerte
Arbeids- og administrasjonsdepartementet
Stortinget om at det ville gjennomfere en syste-
matisk sammenlikning av fylkesmannsembet-
ene.” Det er ifolge FAD fulgt opp bade gjennom
generelle tiltak, men ogsa rettet inn mot enkel-

22) Innst. S. nr. 82 (2001-2002) Innstilling fra kontroll- og konstitu-
sjonskomiteen om Riksrevisjonens undersekelse av klagesaksbe-
handlingen ved fylkesmannsembetene.

23)  St.prp. nr. 1(1998-1999) Arbeids- og administrasjonsdepartemen-
tet, jf. ogsa det elektroniske embetsoppdraget til fylkesmennene for
2005 og 2006. Klager etter sosialtjenesteloven skal ikke overstige
tre maneders saksbehandlingstid, mens pasientrettighetsklager har
resultatmal pa tre maneder median saksbehandlingstid. Klager etter
plan- og bygningsloven har resultatmal om at saksbehandlingen
normalt sett ikke ber overskride tre maneder.

24)  Innst. S. nr. 63 (1992-1993), jf. St.meld. nr. 35 (1991-1992) Om
statens forvaltnings- og personalpolitikk.

25) Lov om behandlingsmaten i forvaltningssaker (forvaltningsloven) av
2. oktober 1967, § 11 a.

26)  St.prp. nr. 1(2001-2002) Arbeids- og administrasjonsdeparte-
mentet.
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tembeter, jf. tildelingsbrevene og bl.a. St.prp
nr. 1 (2004-2005).

Fylkesmannen har tilsynsoppgaver overfor kom-
munene pa flere samfunnsomrader.” Det vil si at
fylkesmannen skal kontrollere at kommunene
overholder plikter som er fastsatt i lov, forskrift,
planvedtak eller liknende, og som er bindende
for kommunesektoren.” Statlig tilsyn med kom-
munesektoren har sitt hjemmelsgrunnlag i saer-
lovgivningen.” Det inneberer at det er regelver-
ket pa den enkelte sektor som sier hvordan et
eventuelt tilsyn skal innrettes og gjennomfores.
Det er imidlertid en mélsetting at fylkesmannen
skal utvikle en mest mulig samordnet tilsyns-
virksomhet og tilsynsmetodikk.” Effektivt til-
synsarbeid skal stimuleres gjennom kompetanse-
heving, erfaringsutveksling og koordinert til-
synsutgvelse.”

3.2.2 Krav til kommunerettet samordning
Fylkesmannen har sentrale oppgaver knyttet til
samordning, og det arbeidet skal vere effektivt
og ha god méloppnaelse i forhold til kravene for
samordningen.

Pé fylkesniva har fylkesmannen operativt ansvar
for samordning av statlige styringssignaler rettet
mot kommunesektoren, med Kommunal- og
regionaldepartementet som ansvarlig departe-
ment for virksomheten sentralt.”

Fylkesmannens samordningsrolle gjelder tverr-
sektoriell samordning av statlige styringssignaler
rettet mot kommunesektoren. Det vil si samord-
ning mellom sektorer og mellom forvaltningsni-
va. Fylkesmannen skal ivareta kravet om at sta-
ten skal forholde seg til kommunesektoren pa en
samlet og helhetlig mate.” Det innebarer at fyl-
kesmannen har et samordningsansvar i forhold
til statlige etater i fylket som er plassert utenfor

27)  Stprp. nr. 1 (2004-2005) Moderniseringsdepartementet, s. 56.

28)  NOU 2004:17 Statlig tilsyn med kommunesektoren, s. 38.

29) NOU 2004:17 Statlig tilsyn med kommunesektoren, s. 44.

30) St.prp. nr. 1 (2005-2006) Moderniseringsdepartementet, s. 52.

31) St.prp. nr. 1 (2005-2006) Moderniseringsdepartementet, s. 52.

32)  Retningslinjer for fylkesmannens samordning av statlig styring av
kommunesektoren, Kommunal- og regionaldepartementet, februar

2004, s. 1.

33)  St.prp. nr. 1(2002-2003) Arbeids- og administrasjonsdeparte-
mentet, s. 34.
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embetet.” I den forbindelse stilles det prosessu-
elle krav: Embetene skal ha faste rutiner for
tverrsektoriell samordning i den regionale stats-
forvaltningen, og rutinene skal forankres i
embetsledelsen.” Fylkesmannen skal ogsa bisté
statlige etater med behandling av spersmél som
tas opp med kommunen eller fylkeskommunen.™
Fylkesmannen skal i saerlig grad bidra til at for-
midlingen av statlige forventninger og styrings-
signaler overfor kommunesektoren er konsisten-
te.”” Det er en mélsetting for fylkesmannens til-
synsvirksomhet at tilsynet skal veere mest mulig
samordnet.”™ Fylkesmannen skal vaere med pé &
samordne, forenkle og effektivisere den statlige
virksomheten i fylket.”

Fylkesmannens kommunerettede samordning
skal 1 tillegg sikre lokalt handlingsrom for kom-
munene, og dessuten samsvar mellom kommu-
nens oppgaver og okonomiske rammer." Det vil
si at fylkesmannen skal velge styringsvirke-
midler som gir kommunen nedvendig lokalt
handlingsrom.” Summen av oppgavene den
enkelte kommune palegges, skal ikke overstige
ressursene kommunen har til radighet.” Her er
det et krav til resultatet av den statlige styringen;
styringsvirkemidlene som velges, og oppgavene
som gis, skal tilpasses et enskelig resultat —
nemlig at man ivaretar det kommunale
handlingsrommet sammen med en forsvarlig
kommunegkonomi.

34)  Retningslinjer for fylkesmannens samordning av statlig styring av
kommunesektoren, Kommunal- og regionaldepartementet, februar
2004, s. 2. | St.prp. nr. 1 (2003-2004) Arbeids- og administrasjons-
departementet (s. 44) framkommer det at Kommunal- og regional-
departementets Retningslinjer for fylkesmannens samordningsfunk-
sjon legges til grunn i forhold til kommunerettet styring.

35)  Retningslinjer for fylkesmannens samordning av statlig styring av
kommunesektoren, Kommunal- og regionaldepartementet, februar
2004, s. 4.

36) Instruks for fylkesmenn, § 4.

37) St.meld. nr. 31 (2000-2001) Kommune, fylke, stat — en bedre opp-
gavefordeling, s. 63.

38) St.prp. nr. 1 (2005-2006) Moderniseringsdepartementet, s. 52.

39) Instruks for fylkesmenn, § 3.

40)  Retningslinjer for fylkesmannens samordning av statlig styring av
kommunesektoren, Kommunal- og regionaldepartementet, februar
2004, s. 2.

41) Retningslinjer for fylkesmannens samordning av statlig styring av
kommunesektoren, Kommunal- og regionaldepartementet, februar
2004, s. 2.

42)  Retningslinjer for fylkesmannens samordning av statlig styring av

kommunesektoren, Kommunal- og regionaldepartementet, februar
2004, s. 2.
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Etter plan- og bygningsloven har fylkesmannen
samarbeidsplikt i kommunenes og fylkeskommu-
nenes planlegging, og skal gi kommunene og
fylkeskommunene nedvendig hjelp.” Fylkes-
mannen er ogsad heringsinstans og innsigelses-
myndighet i plansaker.*

3.2.3 Krav til fylkesmannens arbeid med sam-
funnssikkerhet og beredskap

Fylkesmannens arbeid med beredskap skal vare
effektivt og bidra til en god beredskapssituasjon
bade i fylket og i den enkelte kommune.

Fylkesmannens beredskapsoppgaver er hjemlet i
instruks for fylkesmannens beredskapsarbeid.®
Instruksen slar fast at fylkesmannen skal sam-
ordne og ha tilsyn med alt beredskapsarbeid 1
fylket. Videre har fylkesmannen et regionalt
samordningsansvar under kriser og katastrofer 1
fredstid, og et sarskilt ansvar for planmessig
koordinering i tilfelle atomulykke.*

Fylkesmannsembetene skal utvikle og oppdatere
risiko- og sérbarhetsanalyser (ROS-analyser) for
fylket for serskilte risikoomréder, risikovirk-
somheter og samfunnskritiske funksjoner.
Embetene skal stotte, veilede og ha tilsyn med
kommunenes arbeid med risiko- og sarbarhets-
analyser, kriseplanlegging, samt deres ivareta-
kelse av samfunnssikkerhet og beredskap i de
ordinzre plan- og styringssystemene.” St.meld.
nr. 39 (2003-2004) legger vekt pé risikoomrdder
innen sektorer som kraftforsyning, transport,
mattrygghet og drikkevannssikkerhet.*

Gjennom mest mulig koordinert tilrettelegging,
veiledning, tilsyn og evelser, skal fylkesmannen
bidra til at kommunene, fylkeskommunene og de
statlige regionale etatene gjennomferer nedven-

43) Plan- og bygningsloven, § 9-3.
44) Plan- og bygningsloven, § 20-5 og § 27-2
45) Kgl.res. av 21. september 1979.

46) Kgl.res. av 12. desember 1997 og kgl.res. av 26. juli 1998; Innst. S.
nr. 9 (2002-2003) Innstilling fra forsvarskomiteen og justiskomiteen
om samfunnssikkerhet, av s. 30 framgéar det at disse instruksene
gjelder for beredskapsarbeidet til fylkesmannen.

47) St.meld. nr. 39 (2003-2004) Samfunnssikkerhet og sivilt-militeert
samarbeid, s. 69; Innst. S. nr. 49 (2004-2005) Innstilling fra forsvar-
skomiteen om samfunnssikkerhet og sivilt-militeert samarbeid, s. 24,
embetsoppdrag 2005 (resultatomrade 53-55).

48) St.meld. nr. 39 (2003-2004) Samfunnssikkerhet og sivilt-militeert
samarbeid, jf. embetsoppdrag 2005 (resultatomrade 53.2, 57.1).
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dig kriseberedskapsplanlegging.” Fylkesmannen
skal videre ha kriseorganisasjon i fylket.”
Fylkesmennene har et sarlig ansvar for & ta initi-
ativ til og bidra til & planlegge ovelser, med del-
takelse fra bade sivile og militere instanser,
bade i planlegging og gjennomfoering.” Fylkes-
mennene skal bruke fylkesberedskapsradet som
en arena for denne samordningen regionalt.™

3.3 Krav til overordnet etatsstyring

Fornyings- og administrasjonsdepartementet har
som etatsstyrer et overordnet ansvar for at fyl-
kesmannsembetene gjor sine aktiviteter i trad
med Stortingets vedtak og forutsetninger.” Det
er departementets overordnede ansvar a sikre at
embetene bruker ressursene effektivt.™

FAD skal i tildelingsbrev fastsette overordnede
mal, styringsparametere og krav til rapportering.
Departementet skal overfor Stortinget redegjore
for innholdet av og begrunnelsene for bevilg-
ningsforslagene.” De resultatene som enskes
oppnadd, skal beskrives, og det skal ogsa gis
opplysninger om oppnadde resultater for siste
regnskapsar, sammen med annen regnskapsinfor-
masjon som har betydning for vurderingen av
bevilgningsforslagene for neste budsjettar.

Styringen av fylkesmannsembetene stiller krav
til naer kontakt mellom departementene,™ slik at
styringssignaler fra staten sentralt til embetene
blir samordnet og konsistente. For & sikre enhet-

49) St.meld. nr. 39 (2003-2004) Samfunnssikkerhet og sivilt-militaert
samarbeid, s. 69; Innst. S. nr. 49 (2004-2005) Innstilling fra forsvar-
skomiteen om samfunnssikkerhet og sivilt-militaert samarbeid, s. 24,
kgl.res. av 21. september 1979 Instruks for fylkesmennenes bered-
skapsarbeid.

50) St.prp. nr. 1 (2004-2005) Moderniseringsdepartementet, s. 61ff.

51) St.meld. nr. 39 (2003-2004) Samfunnssikkerhet og sivilt-militaert
samarbeid, s. 18; Innst. S. nr. 49 (2004-2005) Innstilling fra forsvar-
skomiteen om samfunnssikkerhet og sivilt-militeert samarbeid, s. 8.

52) St.meld. nr. 39 (2003-2004) Samfunnssikkerhet og sivilt-militaert
samarbeid, s. 69; Innst. S. nr. 49 (2004-2005) Innstilling fra forsvar-
skomiteen om samfunnssikkerhet og sivilt-militeert samarbeid, s. 25;
kgl.res. av 12. desember 1997 Retningslinjer for regionalt samord-
ningsansvar ved kriser i fred og kgl.res. av 21. september 1979
Instruks for fylkesmennenes beredskapsarbeid.

53) Bestemmelser om gkonomistyring i staten, fastsatt av
Finansdepartementet 12. desember 2003, punkt 1.2 a.

54) Bestemmelser om gkonomistyring i staten, fastsatt av
Finansdepartementet 12. desember 2003, punkt 1.2 b.

55) Stortingets bevilgningsreglement, § 9.
56)  Arbeids- og administrasjonsdepartementet (AAD). 2003. Styring,

samhandling og organisering. Departementene og fylkesmannsem-
betene. Retningslinjer, s. 9.
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lig styring av fylkesmannsembetene kreves det
ogsa naer kontakt og samarbeid mellom underlig-
gende virksomhet og departement, der for
eksempel direktorat eller statlig tilsynsorgan er
involvert 1 styringen av embetene. Helheten 1
departementenes styringsbudskap skal formidles
klart til fylkesmannsembetene, og departemen-
tenes mal- og resultatkrav overfor embetene skal
vaere konsistente og i samsvar med overordnede
mal og prioriteringer.”” Strategisk styringsinfor-
masjon skal 1 sin helhet gé til virksomhetsle-
delsen og ikke direkte til fagavdelingene.” Dette
understreker at all aktivitet ved embetene skal
skje under et helhetlig ansvar.

Som etatsstyrer for fylkesmannsembetene har
FAD ansvar for at det er samsvar mellom de
oppgavene embetene far tildelt, og de ressursene
embetene disponerer.” De enkelte fagdeparte-
mentene som palegger embetene oppgaver, har
imidlertid ogsa et ansvar for at det er samsvar
mellom oppgaver og ressurser.”

57)  Arbeids- og administrasjonsdepartementet (AAD). 2003. Styring,
samhandling og organisering. Departementene og fylkesmannsem-
betene. Retningslinjer, s. 9.

58)  Arbeids- og administrasjonsdepartementet (AAD). 2003. Styring,
samhandling og organisering. Departementene og fylkesmannsem-
betene. Retningslinjer, s. 9.

59)  Betydningen av sammenhengen mellom ressurser og palagte opp-
gaver er understreket av Stortinget i forbindelse med behandlingen
av Dokument nr. 1 (2003-2004), jf. Innst. S. nr. 142 (2003-2004).

60)  Arbeids- og administrasjonsdepartementet (AAD). 2003. Styring,

samhandling og organisering. Departementene og fylkesmannsem-
betene. Retningslinjer.
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4 | hvilken grad har fylkesmennene en effektiv maloppnaelse i sin
oppgaveutforelse, og hvordan prioriterer embetene ressursene?

4.1 Utvikling i antall arsverk etter departements-
omrader

4.1.1 Departementsvise endringer i arsverk som er
finansiert gjennom ordinzer bevilgning

Tabell 1 viser pa hvilke departementsomrader
det har vert en endring i antall &rsverk som er
finansiert over kapittel 1510. Med unntak av tre
departementsomrider har det vaert en generell
nedbemanning pa fylkesmannens fagoppgaver.
Den storste nedbemanningen 1 antall arsverk har
veert for oppgaver underlagt Landbruks- og mat-
departementet. Tabellen viser videre at antall
internadministrative arsverk har okt med 13 ars-
verk fra 2003 til 2006. FAD sier i sine kommen-
tarer til rapporten at én forklaring pa dette er at
arsverk med administrative funksjoner som 14 i
Statens utdanningskontor og ved fylkeslegen i
2006, er samlet i den felles administrasjonsavde-
lingen. Selv om det har vert en betydelig nedbe-

manning pd landbruksomradet, er det fortsatt
flest arsverk under dette departementsomradet.

Enkelte endringer i1 antall arsverk kan knyttes til
storre omlegginger av oppgaveportefoljen til fyl-
kesmannsembetene. Fylkesmannen fikk i 2004
okt oppgavemengde knyttet til oppfelgingen av
barnehageforliket.” Samtidig ferte endringer i
barneloven til at fylkesmannen ikke skulle
behandle ordinzre saker om foreldreansvar.” 1
2004 ble oppgavene til landbruksavdelingene
endret, ved at sentrale forvaltningsoppgaver
innenfor landbrukssektoren ble desentralisert til
kommunene.” Fylkesmannen har fremdeles et
overordnet ansvar for gjennomferingen av den
nasjonale landbrukspolitikken, men har i tillegg
fatt viktige oppgaver nar det gjelder innovasjon
og naringsutvikling i landbrukssektoren.” T 2003
ble forsteinstansbehandlingen av voldsoffersaker
flyttet fra fylkesmannen til Kontoret for voldsof-

Tabell 1 Endring i antall arsverk pa kapittel 1510, 2003-2006, etter departementsinndeling i 2006

Antall arsverk 2003
Ledelse (fylkesmann, ass. fylkesmann) 35
Internadministrasjon (merkantile funksjoner) 371
Fagoppgaver pr sektor 1597

Barne- og likestillingsdepartementet 105

Helse- og omsorgsdepartementet og

Arbeids- og inkluderingsdepartementet® 327
Landbruks- og matdepartementet 421
Miljgverndepartementet 335
Justis- og politidepartementet 154
Kommunal- og regionaldepartementet 94
Kunnskapsdepartementet 148
Kultur- og kirkedepartementet 3
Andre fagdep (f.eks UD/SD) 10
Sum 2003

Kilde: FAD/fylkesmannsembetene®

61)  Arsverk pa disse departementene er slatt sammen fordi flere embe-
ter har gjort dette i sin rapportering til FAD, noe som skyldes ulik
organisering av fagomradene i embetene.

62)  Tall er gitt av FAD, og oppgir at kilden for arsverksdataene er fylkes-
mannsembetene. For arsverksrapporteringen for 2005 og 2006 har
ikke FAD bedt om tilbakemelding fra bergrte departementer etter
oversendelse av arsverksdataene. FAD har ikke kvalitetssikret de inn-
rapporterte dataene fra embetene utover dette.
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2005 2006 Endring 2003-2006
36 36 +1
374 384 +13
1517 1455 -142
117 86 -19
312 298 -29
381 359 -62
332 317 -18
128 118 -36
106 112 +18
130 152 +4
4 6 +3

8 7 -3
1927 1875 -128

63) Brev av 4. mai 2007.
64) Tildelingsbrev 2004.

65) St.meld. nr. 19 (2001-2002) Nye oppgaver for lokaldemokratiet —
regionalt og lokalt niva, kap. 4.5.

66) St.prp. nr. 1 (2005-2006) Moderniseringsdepartmentet, s. 50.
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fererstatning. Saksbehandlingen ble anslatt av
Justisdepartementet til & omfatte totalt 15-20
arsverk i embetene. I juni 2002 vedtok Stortinget
at egenandeler for fri rettshjelp skulle bortfalle,
noe som man ansé ville innebare en rasjonalise-
ringsgevinst for fylkesmannsembetene.” En
ytterligere endring i 2004 som bl.a. omhandlet
kompetanseforholdet mellom fylkesmannen og
tingretten, forte til at det i 2006 ble overfort 1,4
mill. kroner fra FADs kap. 1510 til Justis-
departementets kap. 410 Tingrettene og lag-
mannsrettene. Rammereduksjonen ble fordelt ut
pa hvert enkelt embete med bakgrunn 1 forde-
lingsnekkelen som ligger til grunn for Justis-
departementets fagoppgaver i budsjettfordelings-
nokkelen.” I forbindelse med omorganiseringen
av Sivilforsvaret ble det ifolge DSB overfort sju
arsverk til den nye organisasjonen.

Nar det gjelder okningen i de administrative rs-
verkene, hevder FAD at det kan vare flere for-
klaringer til en slik utvikling, og at den kan vare
noe ulik embetene imellom.” Departementet
hevder at det er registrert at flere internadminis-
trative stillinger tidligere var integrert 1 fagavde-
lingene, og etter hvert som integreringen av de
nye etatene ble gjennomfert, ble stillingene orga-

nisatorisk lagt til internadministrasjon. Det kan
ifolge departementet forklare noe av nedgangen i
det som blir registrerert som “fagérsverk”, men
departementet hevder at det ogsa kan gi en indi-
kasjon pd en mer effektiv internadministrasjon,
fordi veksten i internadministrasjon ikke motsva-
rer nedgangen 1 “fagarsverk”. Pa bakgrunn at
dette sier departementet at det ikke er grunnlag
for 4 si at integreringen ikke har gitt en adminis-
trativ effektivisering.

4.1.2 Departementsvise endringer i eksternt
finansierte arsverk

Tabell 2 viser pa hvilke omrader det har vert en
endring i eksternt finansierte arsverk. Tabellen
viser at det totalt er dtte feerre eksternt finansierte
arsverk 1 2006 enn i1 2003. Fra 2005 til 2006 har
det veert en nedgang pa 41 arsverk. Tabellen
viser videre at det er oppgaver knyttet til
Landbruks- og matdepartementet som har hatt
den sterste nedgangen i eksternt finansierte ars-
verk. Departementsomradene med storst okning
var Helse- og sosialdepartementet og Arbeids-
og inkluderingsdepartementet.

12004 fikk fylkesmannsembetene tilfort ekstra
ressurser fra Kommunal- og regionaldepartemen-

Tabell 2 Endring i antall eksternt finansierte arsverk 2003-2006, etter departementsinndeling i 2006

Antall arsverk 2003
Ledelse (fylkesmann, ass. fylkesmann) 0
Intern administrasjon (merkantile funksjoner) 36
Fagoppgaver per sektor 170

Barne- og likestillingsdepartementet 3

Helse- og omsorgsdepartementet og

Arbeids- og inkluderingsdepartementet™ 70
Landbruks- og matdepartementet 32
Miljoverndepartementet 19
Justis- og politidepartementet 1
Kommunal- og regionaldepartementet 1
Kunnskapsdepartementet 29
Kultur- og kirkedepartementet 0
Andre fagdepartementer 11
Sum 206

Kilde: FAD/fylkesmannsembetene’

67)  Tildelingsbrev 2003 og 2004.

68)  Tildelingsbrev 2006. Endring i lov om fri rettshjelp av 13. juni 1980,
jf. Ot.prp. nr. 91 (2003-2004).

69) Brev av 19. februar 2007.
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2005 2006 Endring 2003-2006
0 0 0
38 32 -4
201 166 -4
8 1 -2
78 86 16
26 20 -12
25 22 3
4 1 0
15 1 0
39 33 4
0 0 0

7 2 -9
239 198 -8

70)  Arsverk pa disse departementene er slatt sammen fordi flere embe-
ter har gjort dette i sin rapportering til FAD, noe som skyldes ulik
organisering av fagomradene i embetene.

71)  Tall er gitt av FAD, og oppgir at kilden for arsverksdataene er fylkes-
mannsembetene. For arsverksrapporteringen for 2005 og 2006 har
ikke FAD bedt om tilbakemelding fra bergrte departementer etter
oversendelse av drsverksdataene. FAD har ikke kvalitetssikret de inn-
rapporterte dataene fra embetene utover dette.
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tet for & styrke sitt arbeid med omstilling og
modernisering i kommunene, serlig overfor
ROBEK-kommunene.” Det ble ogsé tildelt 15
mill. kroner fra Utdannings- og forskningsdepar-
tementet til arbeidet med det nasjonale kvalitets-
vurderingssystemet, og det ble fordelt slik at de
skulle dekke tilsvarende én stilling per fylke. Pa
sosial- og helseomradet er fylkesmennene tildelt
midler for serskilte radgiverstillinger innen psy-
kisk helsearbeid (jf. opptrappingsplanen for psy-
kisk helse).

4.2 Helse- og omsorgsdepartementet (Statens
helsetilsyn, Sosial- og helsedirektoratet)

Helsetilsynet i fylkene er en del av fylkesmann-
sembetet administrativt og finansielt, men opp-
trer som Helsetilsynet 1 fylket nar det gjelder til-
synet med helsetjenester og helsepersonell.
Helsetilsynet i fylket er direkte underlagt Statens
helsetilsyn og ledes av fylkeslegen. Statens hel-
setilsyn avga om lag halvparten av sine tidligere
oppgaver og ressurser til det nye Sosial- og hel-
sedirektoratet (SHdir) fra 2002, slik at oppgave-
portefoljen til helseavdelingene i fylkesmanns-
embetene er omtrent likt fordelt pa oppdraget fra
Statens helsetilsyn og fra SHdir. Helse- og sosi-
alomradet er ulikt organisert i de ulike fylkes-
mannsembetene. 7 fylker er organisert som rene
helseavdelinger, mens 11 fylkesmannsembeter
har oppgavene som gjelder sosialtjenesten og
helsetjenesten i samme avdeling.

4.2.1 Oppgaver innen helse- og sosialomradet i
fylkesmannsembetene

Oppgavene til Helsetilsynet i fylket omfatter
planlagte tilsyn med helse- og sosialtjenesten,
behandling av klagesaker som gjelder befolk-
ningens rett til tjenester etter blant annet pasient-
rettighetsloven og kommunehelsetjenesteloven
(pasientrettighetsklager), og behandling av
enkeltsaker med spersmal om svikt i helsetjenes-
ten (tilsynssaker). Fylkesmannen forer tilsyn
med tjenester og tiltak etter lov om sosiale tje-
nester, men fra 1. januar 2003 har Statens helse-
tilsyn hatt det overordnede faglige ansvaret for
tilsynet med sosialtjenesten. Helsetilsynet 1 fyl-
ket har ogsé ulike oppgaver i forbindelse med
smittevern, omradeovervaking og formidling av
tilsynserfaringer til forvaltningen og tjenestene.
Riksrevisjonen har tidligere revidert tilsynssaker
og klager etter sosialtjenesteloven.”

72)  Register om betinget godkjenning og kontroll.
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Fylkesmennene bruker vanligvis systemrevi-
sjonsmetoden ved tilsyn, bade for landsomfat-
tende tilsyn og nér fylkesmennene selv beslutter
tilsynstema med utgangspunkt 1 lokal kjennskap
og risikovurdering. Fylkesmennene bruker pro-
sedyrer for systemrevisjoner og standardisert
rapportmal etter gjennomfort tilsyn. For 4 uteve
et mest mulig effektivt tilsyn, prioriteres omra-
der med hoy risiko for svikt. Det kan vare omra-
der der det er mange klager, der det er rapportert
mange feil eller uhell, eller der annen informa-
sjon tilsier at helse- eller sosiallovgivningen bry-
tes. Helsetilsynet samarbeider med fylkesman-
nen om 4 identifisere tilsynsomrader og velge til-
synsmetodikk, drive opplering og oppsummere
tilsynserfaringer. For saksbehandlingen pa helse-
og sosialomradet gjelder en generell saksbehand-
lingsinstruks som bare gjelder for Statens helse-
tilsyn.™

Fylkesmannen skal videre bidra til & gjennomfe-
re og iverksette nasjonal politikk i helse- og sosi-
alsektoren regionalt og i kommunene. Fylkes-
mannen skal drive rddgivning mot sentrale myn-
digheter, kommunene, fylkeskommunene, helse-
foretakene, frivillige organisasjoner og befolk-
ningen, og ha oppgaver knyttet opp mot kvali-
tetsutvikling og prioritering i helse- og sosialtje-
nesten. Sosial- og helsedirektoratet (SHdir) har i
hovedsak etatsstyringen for denne delen av opp-
gaveportefoljen i helseavdelingene. Fylkes-
mennenes behandling av forerkortsaker inngér
ogsd som et forvaltningsomrade underlagt SHdir.

4.2.2 Arsverk innen helse- og sosialomradet
Fylkesmannsembetene har rapportert antall ars-
verk brukt pa oppgaveportefeljen underlagt
Helsedepartementet og Sosialdepartementet i
2003, og Helse- og omsorgsdepartementet og
Arbeids- og inkluderingsdepartementet i 2006.”
Antall arsverk er redusert fra droyt 397 arsverk i
2003 til 384 arsverk 1 2006; en nedgang pa 13
arsverk for hele landet (figur 1 pa neste side).
Andelen arsverk som er finansiert over eksterne
budsjettkapitler 1 2006, har samtidig okt (fra 18
til 22 prosent).

73) Dokument nr. 3:3 (1999-2000) Riksrevisjonens undersgkelse av kla-
gesaksbehandling i Statens helsetilsyn og ved fylkeslegekontorene;
Dokument nr. 3:1 (2003-2004); Dokument nr. 3:1 (2004-2005);
Riksrevisjonens administrative rapport nr. 1 2006; Dokument nr.
3:12 (2000-2001) Riksrevisjonens undersokelse av klagesaksbe-
handlingen ved fylkesmannsembetene.

74) Kilde: www.helsetilsynet.no.

75) Rapportert til FAD 2003 og 2006.
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Figur 1 Antall arsverk innen helse- og sosialomradet i fylkesmannsembetene i 2003 og 2006
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Kilde: FAD/Fylkesmannsembetene

Tabell 3 Antall arsverk totalt for helseomradet i embetene, 17 embeter, 2003-2006

Fylke 2003 2006 Prosentvis endring 2003-2006
Ostfold 13,7 9,8 -28,5
Oslo og Akershus (-) (30,5) -6,77
Hedmark 12 9,2 -23,3
Oppland 10 8 -20,0
Buskerud 13 13,3 +2,3
Vestfold 15,5 15 -3,2
Telemark 1 10 -9,1
Aust-Agder 12 1 -8,3
Vest-Agder 13 10,35 -20,4
Rogaland 20,2 16 -20,8
Hordaland 24 21 -12,5
Sogn og Fjordane 8,3 13 +56,6
Ser-Trondelag 9,9 18 +81,8
Nord-Trendelag 13,5 9,4 -30,4
Nordland 10 14 +40,0
Troms 15 12,8 -14,7
Finnmark 9,5 10,9 +14,7
Totalt: 16 embeter” 245,6 201,8 -17,8

Kilde: Fylkesmannsembetene’®

76)  Prosentvis endring fra 2004 (32,7 arsverk) til 2006 (30,5 arsverk). Tabell 3 viser é’lrsverksutviklingen innen helseav-

77)  Bortsett fra Oslo og Akershus, som ikke har oppgitt tall for 2003, delingene, eller helseomradet innen helse- 0og
0g Mgre og Romsdal, som ikke har oppgitt tall for perioden sosialavdelingene i fylkesmannsembetene. Dette
2003-2006. . gq- .
omfatter tidligere fylkeslegens oppgaveportefolje
78)  Tall er innhentet direkte fra fylkesmannsembetene av Riksrevisjonen. for innlemmelsen 1 embetet 1 2003.

Avdelingsleder/fylkeslege har oppagitt tall i samarbeid med adminis-

trasjonssjef | embetet. Helseomradet i embetene har redusert beman-
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ningen fra 2003 til 2006, noe nedgangen pa 17,8
prosent fra 2003 til 2006 for 16 av embetene
viser (tabell 3). Unntaket er Ostfold og Nord-
Trendelag, som har hatt en reduksjon 1 antall
arsverk pa omkring 30 prosent fra 2003 til
2006.” Hedmark har ogsa redusert bemanningen
pé helseomradet fra 12 til 9,2 drsverk.” Motsatt
skiller Ser-Trondelag seg ut med en gkning i
antall drsverk pd drayt 30 prosent.” Ellers har
Hedmark, Oppland, Vest-Agder og Rogaland
hatt en liten nedgang i antall arsverk innen helse-
omradet pa rundt 20 prosent. Oslo og Akershus
hadde for gvrig en liten nedgang i bemanningen
fra 2004 til 2005, som hovedsakelig ble foretatt
innen Statens helsetilsyn.

4.2.3 Klager etter helsetjenestelovgivningen
(pasientrettighetsklager)

Helsetilsynet i fylket behandler klager etter hel-
setjenestelovgivningen.” Resultatkravet fra
Statens helsetilsyn fram til 2006 er at median
saksbehandlingstid 1 fylkene for klagesaker som
behandles etter pasientrettighetsloven og kom-
munehelsetjenesteloven, skal vaere tre maneder
eller mindre, ved maksimalt 450 nye saker for
hvert ar. Median saksbehandlingstid gjer at saker
med lang saksbehandlingstid gir mindre utslag i
middelverdien enn malt ved gjennomsnitt. Hvis
et fylke har mange saker som tar svert lang tid,
vil middelverdien mélt som gjennomsnitt bli
hoyere enn medianverdien. Motsatt vil mange
saker med kort saksbehandlingstid i sterre grad
trekke gjennomsnittet ned. Det er derfor grunn
til & undersoke bade om kravet til median saks-
behandlingstid overholdes, og gjennomsnittlig
saksbehandlingstid, da dette gir et bedre uttrykk
for den reelle variasjonen mellom fylkene.
Embetsoppdraget for 2007 viser imidlertid ikke
til middelverdi i embetsoppdraget, men sier at 90
prosent av sakene som behandles av Helsetil-
synet 1 fylkene etter pasientrettighetsloven og
kommunehelsetjenesteloven, og som avsluttes 1

79)  Antall arsverk i Nord-Trgndelag i den undersgkte perioden er av
embetet oppgitt som felgende: 2003: 13,5 - 2004: 6,8 — 2005: 9,4
—2006: 9,4. Som FAD papeker i sin merknad til Riksrevisjonen, er
dette fagomradet styrket for de siste to drene i Nord-Trgndelag, noe
som kan knyttes til en gkning i eksternt finansierte arsverk.

80)  Totalt sett for hele helse- og sosialomradet har antall drsverk gatt
opp fra 13,41 2003 til 15,8 i 2005. Kilde: FAD.

81)  Totalt sett for hele helse- og sosialomradet har antall arsverk gatt
ned fra 16,2 i 2003 til 14,8 i 2005. Kilde: FAD.

82) Klager etter pasientrettighetsloven, kommunehelsetjenesteloven,

tannhelsetjenesteloven, smittevernloven, spesialisthelsetjenesteloven
og sykehjemsforskriften.
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2007, skal ha en saksbehandlingstid pa tre mane-
der eller mindre.

Omtrent alle embeter har fra 2005 klart kravet pa
tre maneder median saksbehandlingstid. I 2003
og 2004 hadde enkelte embeter betydelig lengre
saksbehandlingstid enn dette kravet. I 2003
hadde fem embeter en median saksbehandlings-
tid utover tre maneder, mens det tilsvarende var
seks embeter 1 2004. I 2005 var antallet embeter
som ikke klarte resultatkravet redusert til tre
(Oppland, Mere og Romsdal og Nordland), mens
det 1 2006 var to embeter som ikke klarte kravet
(Ostfold og Ser-Trendelag). Andelen enkeltsaker
som oversteg tremanederskravet var i disse to
fylkene 60 prosent, mens landsgjennomsnittet
var 30 prosent.

Tabell 4 (overst pa neste side) viser at Helse-
tilsynet 1 fylkene har hatt en forbedring 1 gjennom-
snittlig saksbehandlingstid i1 perioden 2003-2006.
Saksbehandlingstiden er forbedret med 12 prosent
i en periode (2003-2006) hvor antall arsverk i
Helsetilsynet i fylkene ikke har okt. Saksbehand-
lingstidene var imidlertid lavest 1 2005 (forbedring
pa 30 prosent sammenliknet med 2003), men har
gétt opp igjen i mange fylker i 2006. Telemark og
Oslo og Akershus hadde svert lang gjennomsnitt-
lig saksbehandlingstid i1 2003, men saksbehand-
lingstidene i disse fylkene er vesentlig forbedret
fra 2005. Fylkesmannen i Ostfold skiller seg klart
ut i 2006 med gjennomsnittlig 280 dagers saksbe-
handlingstid.

For hele landet har saksbehandlingstiden gatt
ned med 12 prosent fra 2003 til 2006, mens det i
samme tidsrom har vart mer enn en tredobling 1
antall saker (tabell 5). Totalt for hele landet har
antall behandlede saker gkt betydelig; fra 255
saker 1 2003 til 867 1 2006. I enkelte embeter
utgjer ekningen en betydelig saksmengde, som i
Oslo og Akershus, Hordaland og Nordland. I
2003 og 2004 hadde Oslo og Akershus en
gjennomsnittlig saksbehandlingstid pa henholds-
vis 229 og 182 dager, mens den i 2006 ble redu-
sert til 98 dager. Samtidig har antall saker i dette
embetet okt fra 47 saker 1 2003 til 180 behandle-
de saker i 2006. Hordaland og Rogaland er ogsa
embeter med stor gkning i antall saker, og som
har redusert saksbehandlingstiden betydelig.
Antallet saker okte med omkring 80 prosent i
disse to embetene i perioden 2003-2006, samti-
dig som gjennomsnittlig saksbehandlingstid ble
redusert med henholdsvis 38,1 og 47,3 prosent.
Nordland har ogsa hatt en stor ekning i antall
saker, og hadde lang saksbehandlingstid 1 2005
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Tabell 4 Gjennomsnittlig saksbehandlingstid for pasientrettighetsklager (antall dager) 2003-2006

Fylke 2003 2004 2005 2006 Prosentvis endring 2003-2006
@stfold 126 199 93 280 +122,2
Oslo Akershus 229 182 9% 98 -57,2
Hedmark 90 85 91 82 -8,9
Oppland 93 99 98 99 +6,5
Buskerud 104 71 59 49 -52,9
Vestfold 51 60 36 104 +103,9
Telemark 209 178 74 83 -60,3
Aust-Agder 63 125 84 56 -11,1
Vest-Agder 96 122 57 65 -32,3
Rogaland 107 83 73 66 -38,3
Hordaland 85 34 44 45 -47,1
Sogn og Fjordane 84 67 51 70 -16,7
Mgre og Romsdal 118 143 107 66 -44,1
Ser-Trondelag 87 86 90 107 +23,0
Nord-Trendelag 74 75 47 105 +41,9
Nordland 84 103 129 72 -14,3
Troms 81 51 33 46 -43,2
Finnmark 100 76 41 104 +4,0
Hele landet” 104,5 102,2 72,4 92 -12,0

Kilde: RegRoT (Statens helsetilsyn)

Tabell 5 Antall saker ut (eksklusive avviste saker) 2003-2006

Fylke 2003 2004 2005 2006 Endring 2003-2005 (antall)
Ostfold 22 27 52 67 +45
Oslo og Akershus 47 98 145 180 +133
Hedmark 13 17 24 31 +18
Oppland 7 22 11 15 +8
Buskerud 16 42 49 45 +29
Vestfold 17 38 19 33 +16
Telemark 3 3 4 9 +6
Aust-Agder 7 13 28 27 +20
Vest-Agder 4 15 32 26 +22
Rogaland 15 28 66 56 +41
Hordaland 16 51 93 91 +75
Sogn og Fjordane 1 3 15 18 +17
Mgre og Romsdal 10 13 49 29 +19
Ser-Trendelag 20 20 40 57 +37
Nord-Trendelag 7 6 20 25 +18
Nordland 28 28 91 88 +60
Troms 15 12 12 54 +39
Finnmark 7 21 20 16 +9
Hele landet 255 457 770 867 +612

Kilde: RegRoT (Statens helsetilsyn)

(129 dager), men den ble redusert til 72 dager 1 saksbehandlingstid (107 dager) og mange saker
2006. Ser-Trendelag har hatt en sterk ekning 1 utover tremanederskravet (60 prosent). Ogsa
antall saker de siste to drene, og har fatt lengre embeter med svert fa saker hadde lang saksbe-
) o , , _ , handlingstid i 2003, men har forbedret seg pa
83) Hele landet” er gjennomsnitt av fylkesgjennomsnittene og gjelder o
kun saker med vurderinger. samme mate som de fleste andre embetene.
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Tabell 6 Gjennomsnittlig saksbehandlingstid i fylkesmannsembetene for klagesaker etter sosialtjenesteloven, maneder

(30 dager per mnd), 2003-2006

Fylke 2003
Ostfold

Oslo og Akershus
Hedmark
Oppland
Buskerud
Vestfold
Telemark
Aust-Agder
Vest-Agder
Rogaland
Hordaland

Sogn og Fjordane
Megre og Romsdal
Ser-Trondelag
Nord-Trendelag
Nordland®

Troms

Finnmark

N N = =2 N W N W =2 & 2 a2 N =2 = NN w

Hele landet (gj.snitt)

Kilde: FAD/Sysam

4.2.4 Klager etter sosialtjenesteloven
Saksbehandlingstid for fylkesmennene 1 behand-
ling av klagesaker etter sosialtjenesteloven skal
ikke overstige tre maneder.” Gjennomsnittlig
saksbehandlingstid for klagesaker etter sosialtje-
nesteloven inngikk i Riksrevisjonens underso-
kelse av klagesaksbehandlingen i 2000-2001.%

Gjennomsnittlig saksbehandlingstid for alle
embetene er redusert siden 1999. 1 2003 var
gjennomsnittlig saksbehandlingstid to méaneder,
mens den var nede i 1,6 maneder i 2005 og 1,8
maneder i 2006. De siste to arene har bare ett
embete overskredet kravet pa tre maneder
(Hedmark 1 2006). Oslo og Akershus hadde en
gjennomsnittlig saksbehandling pa 5,3 méneder i
2004, mens Rogaland 14 pé 3,8 méneder. En
kraftig reduksjon av saksbehandlingstidene 1
disse to fylkene bidrar mye til reduksjonen 1
gjennomsnittlig saksbehandlingstid for landet
totalt sett i 2005 og 2006. I 2005 er saksbehand-

84)  Gjennomsnittlig saksbehandlingstid er beregnet ut ifra 2. og
3. tertial.

85) Resultatkrav embetsoppdrag 2003-2006. | embetsoppdraget for
2007 er kravet endret til at 90 prosent av klagesakene etter sosial-
tjenesteloven, som behandles og avsluttes i 2007, skal ha en saks-
behandlingstid pa tre maneder eller mindre.

86) Dokument nr. 3: 12 (2000-2001) Riksrevisjonens undersokelse av
klagesaksbehandlingen ved fylkesmannsembetene.

35

2004 2005 2006
1,5 1,2 2,0
53 1,3 2,6
2,8 2,3 3,5
1.8 2,4 1,8
0,6 0,7 0,4
1,1 1.1 1,0
2,0 2,5 1,7
0,9 1,1 0,9
1,5 1.1 1,0
3,8 1,2 1.3
1.9 2,2 1.9
1.2 1.6 2,3
2,8 2,2 2,8
3,0 2,2 2,9
2,3 1.5 1,6
0,7 0,7 1,2
1.3 1,1 1,2
2,7 2,4 2,5
2,1 1.6 1.8

lingstiden nede i 1,3 maneder i Oslo og
Akershus og 1,2 mineder i Rogaland.

Kortere restanselister ved fylkesmannsembetene
er ogsa et uttrykk for hayere méaloppnéelse i kla-
gesaksbehandlingen etter sosialtjenesteloven.
Totalt sett for hele landet var det omtrent halv-
parten sa mange ubehandlede saker i 2004 og
2005 sammenliknet med 2003. I stor grad skyl-
des dette at Oslo og Akershus reduserte antall
ubehandlede saker fra 810 1 2003 til bare 60 aret
etter. Ogsa Rogaland har hatt en vesentlig reduk-
sjon i antall ubehandlede saker, mens Nordland
og Oppland har hatt en ekning fra 2003 til 2005.

I Oslo og Akershus knyttes forbedringen i saks-
behandlingstid og restanselister til en eremerket
tilleggsbevilgning i juli 2004. Bevilgningen ble
brukt til ansettelse av 12 jurister siste halvar som
kun arbeidet med klagesaker. Ved inngangen til
2004 ble det 1 tildelingsbrevet gitt klare foringer
fra Moderniseringsdepartementet om at tilsyns-
virksomheten skulle effektiviseres, og det var
lagt inn et kutt i embetets ordinare bevilgning pa
2,7 mill. kroner som folge av denne effektivise-
ringen. Embetet hiandterte dette ved & legge en
forholdsmessig sterre andel av det totale kuttet
til de to avdelingene som har mest omfattende
tilsynsaktivitet (sosial- og familieavdelingen og
helseavdelingen), og det oppgis i arsrapporten a
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Tabell 7 Antall saker behandlet etter sosialtjenesteloven 2003-2006

Fylke 2003 2004
Ostfold 561 546
Oslo og Akershus 1249 2287
Hedmark 307 259
Oppland 189 195
Buskerud 373 380
Vestfold 399 363
Telemark 284 286
Aust-Agder 172 110
Vest-Agder 225 255
Rogaland 463 624
Hordaland 581 569
Sogn og Fjordane 135 116
Mgre og Romsdal 303 251
Ser-Trondelag 300 280
Nord-Trgndelag 128 123
Nordland 387% 297
Troms 288 245
Finnmark 116 76
Hele landet 6460 7262

Kilde: FAD/Sysam

vaere arsaken til at embetet kom svert uheldig ut
pé prioriterte klagesaksomrader.”

Det ble behandlet 1160 faerre saker i 2005 enn i
2003 (tabell 7), noe som er en nedgang pa 18
prosent. Det ble behandlet klart flest saker i
2004, og det er pga. at Oslo og Akershus
behandlet over 1000 flere saker 1 2004 enn 1

87) Stipulerte tall for 3. tertial.
88) Ifolge Statens helsetilsyns tall er det behandlet 5351 saker i 2006

89)  Arsrapport 2004, Oslo og Akershus: “Budsjettrammen innebar et
reelt kutt pa ca. 11 mill. kroner med utgangspunkt i antall stillinger
0g embetets virksomhet ved inngangen til ar 2003. Det ble i tilde-
lingsbrevet gitt klare fgringer fra MOD om at tilsynsvirksomheten
skulle effektiviseres, og det var lagt inn et kutt i embetets budsjett-
ramme pa 2,7 mill. kroner pa dette omradet. Embetet handterte
dette ved & legge en forholdsmessig sterre andel av det totale kut-
tet til de to avdelingene som har mest omfattende tilsynsaktivitet
(sosial- og familieavdelingen og helseavdelingen). I tillegg fikk
embetet et kutt pa 2,064 mill. kroner relatert til bortfall av oppga-
ver pa sosial- og familieavdelingen og juridisk avdeling, som ogsa
ble tatt pa de avdelingene. Resten av kuttet ble fordelt forholds-
messig pé alle avdelingene i embetet. Det ble innfert stillingsstopp i
embetet fra 01.01.04; dels for & omplassere ansatte internt ved
ledighet, og dels for & spare ved & begrense inntaket av vikarer ved
permisjoner.

Nar kutt skal tas via vakanser, er det i begrenset grad mulig & styre
nedbemanningen inn mot lavt prioriterte arbeidsomrader. Det er sa
vidt ulik kompetanse som kreves i de ulike fagavdelingene, at
muligheten for fleksibilitet i form av flytting mellom fagomrader er
begrenset. Dette forte til at embetet ferste halvar kom sveert uhel-
dig ut pa prioriterte klagesaksomrader, hvor saksbehandlingstiden
ble dramatisk forlenget. En gremerket tilleggsbevilging i juli bidro til
ansettelse av 12 jurister siste halvdr, som kun arbeidet med klagesa-
ker. Det har bidratt til at saksbehandlingstiden har gatt kraftig ned
siste halvar.”
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2005 2006 Endring 2003-2006 (antall)
495 426 -135
1417 1236 -13
253 212 -95
190 198 9
353 380 7
317 335 -64
243 212 -72
121 106 -66
169 169 -56
532 375 -88
588 506 -75
113 104 =31
276 224 -79
221 237 -63
137 95 -33
291 159 -228
220 226 -62
132 100 -16
6068 5300% -1160

2003. Nordland har badde gkning i1 antall restan-
ser som beskrevet over, og ferre behandlede
saker i denne perioden.

Saksinngangen kan ha betydning for utviklingen
1 antall behandlede saker. Ifelge Statens helsetil-
syns oversikt kom det inn 240 farre saker i 2005
enn i 2004 for landet totalt sett.” Finnmark og
Vest-Agder fikk inn henholdsvis 50 og 69 fzerre
saker 1 2005 sammenliknet med aret for, noe
som er en prosentvis nedgang pa 31 og 28 pro-
sent. De fleste fylkesmenn har hatt omtrent like
mange, eller noen ferre saker i 2005 enn i 2004.
Sogn og Fjordane, Troms og Ser-Trondelag
hadde imidlertid en gkning i saksmengden pa
hhv. 40, 15 og 10 prosent. @kningen i Sogn og
Fjordane var pa 36 saker fra 2004 til 2005, og
antall ubehandlede saker okte samtidig fra 12 til
22. Saksbehandlingstiden fikk som vist over
(tabell 6) ogsé en liten gkning. Fylkesmannen i
Sogn og Fjordane styrket derfor budsjettet for
helse- og sosialavdelingen i 2006 for & motvirke
denne trenden.”

90) Kilde: Statens helsetilsyn. Antall innkomne saker ble ferst registrert
etter at Statens helsetilsyn fikk ansvar for klagesaker etter sosialtje-
nesteloven, slik at tall for 2003 mangler.

91)  Intervju med fylkeslegen i Sogn og Fjordane.
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Tabell 8 Ressursbruk til klagesaksbehandling etter sosialtjenesteloven, utvalgte fylker, 2004 og 2005

2004 Arsverk omregnet

til timer
Aust-Agder 2925
Oppland 3120
Ser-Trendelag 3315
Nord-Trendelag 1560
Oslo og Akershus 19 500
2005 Arsverk omregnet

til timer
Aust-Agder 2 925
Oppland 3120
Ser-Trendelag 3315
Nord-Trendelag 1560
Oslo og Akershus 20 475

Kilde: FAD (effektiv tidsbruk), og fylkesmannsembetene (arsverk)

For hele landet kan fylkesmennene vise til okt
maloppnéelse bdde i1 saksbehandlingstid og
restanselister 1 perioden 2003—-2005. Oslo og
Akershus og Rogaland star for en betydelig del
av denne forbedringen, og var to fylker som
hadde problemer med lang saksbehandlingstid 1
arene 2003 og 2004, og til dels lange restanse-
lister.

FADs system for systematisk sammenlikning
(Sysam) ber ogsé embetene om 4 registrere total
tidsbruk, og regner ut gjennomsnittlig tidsbruk
per sak (timer). Det er stor variasjon i embetenes
registrerte timebruk per sak. 2,5 time i Telemark
1 2004 er minste oppgitte tidsbruk per sak, mens
12,4 timer i Ser-Trendelag i 2005 var lengste
tidsbruk per sak ifelge tallene fra Sysam.

Embetene har til Riksrevisjonen oppgitt antall
arsverk brukt til klagesaksbehandling etter sosi-
altjenesteloven i 2004 og 2005. En sammenlik-
ning mellom oppgitte arsverkstall og effektiv
tidsbruk fra rapporteringen til FAD viser lite
samsvar. Det er ikke slik at embeter som har
rapportert mange timer per sak, bruker flere ars-
verk til klagesaksbehandlingen enn andre. Det er
imidlertid stort samsvar mellom antall &rsverk
Ser-Trendelag setter av til saksbehandling (3315
timer omregnet fra arsverk) og effektiv tidsbruk
registrert i Sysam (96 prosents samsvar i 2004).
Til sammenlikning er det lite samsvar mellom
antall arsverk i Aust-Agder og antall timer regis-
trert pa klagesaksbehandling i Sysam (17 pro-
sents samsvar i 2004), mens Ser-Trendelag har
stort samsvar begge ar.

Timeregistreringen er sentral 1 virksomhetsplan-
leggingen i Ser-Trendelag, og ble fullt innfort i
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Effektiv tidsbruk pa Grad av
fagomradet - timer samsvar
492 16,8 %

1569 50,3 %

3190 96,2 %

693 44,4 %

10 524 54,0 %

Effektiv tidsbruk pa Grad av
fagomradet - timer samsvar
470 16,1 %

1295 41,5 %

2739 82,6 %

752 48,2 %

7 312 35,7 %

2002. Det budsjetteres og regnskapsfores i for-
hold til antall timer brukt pa ulike oppgaver.
Omradeansvarlige tildeles ressurser (i form av
timer) og kan styre i forhold til dette. Timeregn-
skapet for 2004 er nesten helt sammenfallende
med hva det er budsjettert med. I tillegg til at
timeregistrering er et aktivt styringsverktoy i
avdelingen, har Ser-Trendelag klare retnings-
linjer for hvordan timer skal registreres av de
ansatte.”

4.2.5 Tilsyn med helsetjenesten og med sosialtje-
nesten (planlagte tilsyn)

Fylkesmannens myndighet og plikt til & fere til-
syn er hjemlet 1 sosialtjenesteloven, § 2-6.
Helsetilsynet 1 fylket har tilsvarende myndighet
hjemlet i helsetilsynsloven, § 2. Myndigheten er
ogsa omhandlet i kommunehelsetjenesteloven, §
6-3. Malet med tilsynet er & finne ut om virk-
somheten (kommunen, helseforetaket osv.) etter-
lever myndighetskrav (lov og forskrifter).
Statens helsetilsyn fastsetter krav til antall plan-
lagte tilsyn i form av systemrevisjoner i embets-
oppdraget, og i 2005, 2006 og 2007 var det 300
tilsyn med helsetjenesten (helsetilsyn) og 180 til-
syn med sosialtjenesten (sosialtilsyn). En del av
disse tilsynene er landsomfattende tilsyn med ett
felles tema fastsatt av Statens helsetilsyn.

Figur 2 viser utviklingen i antall helsetilsyn i
perioden 2000 til 2005. Fra 2003 var
Helsetilsynet 1 fylkene innlemmet 1 fylkesmann-
sembetene, og Statens helsetilsyn overtok ansva-
ret for tilsyn med sosialtjenesten samme ér.
Landsomfattende sosialtilsyn etter Statens helse-
tilsyns veiledning ble forst iverksatt i 2004, men

92) Intervju med fylkeslegen i Ser-Trgndelag, 15. november 2005.
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Figur 2 Antall helse- og sosialtilsyn gjennomfert av hhv. Helsetilsynet i fylkene og fylkesmennene. 2000(2003)-2006
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Kilde: Helsetilsynet

Figur 3 Prosentvis oppfyllelse av resultatkrav til helse- og sosialtilsyn. Alle fylker. 2006
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Kilde: Statens helsetilsyn

fylkesmannen gjorde 86 systemrevisjoner i 2003 arsrapporten for 2003 uttrykker Statens helsetil-
(inkludert 20 fellestilsyn med helse). Antall sosi- syn bekymring for nedgangen 1 antall egeniniti-
altilsyn har derfor okt betydelig siden 2003. I erte helsetilsyn. Det er tilsyn som Helsetilsynet i
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fylkene gjor pa bakgrunn av risiko- og sarbar-
hetsanalyser hvor det er vurdert & vaere saerlig
mulighet for svikt og en risiko i forhold til pasi-
entsikkerheten. Arsaken til nedgangen i de egen-
initierte tilsynene oppgis forst og fremst for &
vaere manglende kapasitet og ressurser til & utove
tilsyn utover de palagte landsomfattende tilsyne-
ne. Statens helsetilsyn registrerer at denne nega-
tive tendensen sammenfaller med integreringen i
fylkesmannsembetet.” Det er imidlertid ogsé en
klar positiv trend i 2005 og 2006, der sarlig
omfanget av sosialtilsynet nermer seg kravet fra
Statens helsetilsyn.

Statens helsetilsyn har fastsatt resultatkrav til
antall planlagte helse- og sosialtilsyn i form av
systemrevisjon. I 2005 var prosentvis oppfyllelse
av kravene til helse- og sosialtilsyn for hele lan-
det pa totalt 80 prosent. Oppfyllelsen var 89 pro-
sent (160 av 180) for sosialtilsynene og 74 pro-
sent for helsetilsynene (222 av 300). I 2006 okte
prosentvis oppfyllelse til 93 prosent for sosialtil-
synet og 83 prosent for helsetilsynet. Rogaland
er lengst unna resultatmélet 1 2005 ved kun & ha
giennomfort 19 av 34 palagte helse- og sosialtil-
syn, noe som gir en oppnaelse pa 56 prosent. Det
viser at Rogaland har hatt en bedre utvikling i
maloppnaelsen knyttet til klagesaksbehandling
enn oppfyllelsen av kravene til helse- og sosial-
tilsyn. Ogsé Finnmark, Oppland og Mere og
Romsdal har lav méaloppnéelse, med oppfyllelse
pa henholdsvis 56, 58 og 64 prosent. Videre
kommer @stfold, Oslo og Akershus og Nord-
Trendelag med oppfyllelse pa henholdsvis 70,
72 og 71 prosent. Oslo og Akershus gjennomfor-
te sveert fa helsetilsyn 1 2004, men fikk 1 stor
grad rettet opp dette i 2005. Aust-Agder, Sogn
og Fjordane, Troms og Ser-Trendelag har alle
gjiennomfort det palagte antall tilsyn i 2005.
Disse fylkene har valgt a utfere noen flere tilsyn
enn minstekravet fra Statens helsetilsyn, noe
som skal vare basert pd risiko- og vesentlighets-
vurderinger.

12006 er tilsynet med spesialisthelsetjenesten
planlagt i regioner der volumkrav flyttes mellom
fylkene, for eksempel ved at ansatte ved Helse-
tilsynet i Hordaland har ledet tilsyn med virk-
somheter i Rogaland. Det gjor at prosentvis opp-
fyllelse ikke kan brytes ned pa fylkesniva. Flere
av fylkene som ikke nadde malene i 2005, ser
imidlertid ut til & mangle tilsyn ogsa i 2006.
Oslo og Akershus manglet 17 helse- og sosialtil-
syn for & nd kravet, mens omkringliggende fyl-

93)  Arsrapport Helsetilsynet 2003, s. 9.
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ker som Oppland, Ostfold og Hedmark manglet
21 tilsyn til sammen.” Rogaland og Hordaland

manglet ogsa til sammen 10 helse- og sosialtil-

syn.”

Oppsummert viser det seg at Helsetilsynet 1 fyl-
kene 1 2006 for forste gang utferer helsetilsyn 1
samme omfang som for innlemmelsen. Etter at
Statens helsetilsyn 1 2003 fikk det faglige ansva-
ret for tilsynet etter sosialtjenesteloven, har
antallet utforte sosialtilsyn etter systemrevisjons-
metoden okt kraftig.” Det har derfor vert en
markant ekning i antallet helse- og sosialtilsyn
samlet sett, fra totalt 305 planlagte tilsyn i 2003
til 417 1 2006. Sosialtilsynet har med Statens
helsetilsyns overtakelse av det faglige ansvaret,
ogsa blitt gjenstand for landsomfattende tilsyn
med sarskilte veiledninger fra Statens helsetil-
syn om gjennomforingen av tilsynet.

4.2.6 Tilsynssaker

Helsetilsynet i fylket behandler enkeltsaker med
spersmal om svikt i helsetjenesten (tilsynssaker).
Statens helsetilsyns resultatkrav er at median
saksbehandlingstid for tilsynssaker skal vaere 5
maneder eller mindre, ved maksimalt 1700 nye
saker for hvert &r.”

Riksrevisjonen paviste lang saksbehandlingstid
pa tilsynssaker under Helsetilsynet i fylkene og
Statens helsetilsyn 1 1999, og i oppfelgingsrap-
portene i 2003 og 2004.” Oppfolgingen i 2006
viste imidlertid en betydelig forbedring fra og
med 2005, og at maloppnéelsen hadde vert svak
fram til 2004. Mens ni fylker overskred kravet
fra Statens helsetilsyn pa median saksbehand-
lingstid pa fem maneder 1 2004, var det fire fyl-
ker som overskred kravet i 2005. De lengste
saksbehandlingstidene var blitt vesentlig redu-
sert, samtidig som antallet nye saker okte. I peri-
oden 2001-2006 okte antall tilsynssaker fra 1607
til 2333. Ostfold hadde flest restanser i 2004, og
nest mest restanser i 2005 og 2006. Stort medie-
fokus pa enkeltsaker i Ostfold har bade gitt mer-
arbeid for embetet, og trolig forarsaket en stor

94) @stfold: -5, Hedmark: -5, Oppland: —11.

95) Rogaland: -7, Hordaland: -3, Sogn og Fjordane: -2, Mgare og
Romsdal: -1.

96) Ifalge Statens helsetilsyn ble det far 2003 utfert langt flere tilsyn
med sosialtjenesten enn 180, men da med andre metoder.

97)  Resultatkravet for 2004 og 2005.
98) Dokument nr. 3:3 (1999-2000) Riksrevisjonens undersgkelse av kla-
gesaksbehandling i Statens helsetilsyn og ved fylkeslegekontorene;

Dokument nr. 3:1 (2003-2004); Dokument nr. 3:1 (2004-2005);
Administrativ rapport nr. 1 2006.
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Tabell 9 Antall behandlede forerkortsaker 2003-2006

Forerkortsaker 2003 2004 2005 2006 Prosentvis endring 2003-2006
Ostfold 575 697 732 702 +22,1
Oslo og Akershus 2238 2276 2474 2614 +16,8
Hedmark 501 638 608 600 +19,8
Oppland - 691 762 647 -
Buskerud 280 315 350 380 +35,7
Vestfold 726 840 817 661 -9,0
Telemark 675 679 677 680 +0,7
Aust-Agder 387 443 522 599 +54,8
Vest-Agder 602 501 474 593 -1,5
Rogaland - - - 1294 -
Hordaland 850 850 850 994 +16,9
Sogn og Fjordane 390 370 375 415 +6,4
Mgre og Romsdal 491 533 576 706 +43,8
Ser-Trondelag 672 578 664 741 +10,3
Nord-Trendelag 325 393 459 525 +61,5
Nordland 741 560 844 1216 +64,1
Troms 387 400 407 402 +3,9
Finnmark 250 250 200 199 -20,4
Hele landet - - - 13 968 -
Totalt 16 embeter 10 090 10 323 11 029 12 027 +19,2

Kilde: fylkesmannsembetene

okning i antall innkomne tilsynssaker i @stfold.” Tabell 10 viser at embeter som har oppgitt saks-
Oslo og Akershus hadde flest restanser i 2003, behandlingstid, stort sett avgjer sakene innen én
2005 og 2006, mens Sogn og Fjordane hadde mdned. Tabellen viser ogsa at embeter med okt

klart faerrest restanser i perioden 2003-2005."" saksmengde holder saksbehandlingstidene nede,

og overholder resultatkravet pa seks uker.
4.2.7 Forerkortsaker (Sosial- og helsedirektoratet)

Fylkesmannen skal behandle sgknader om dis- Tabell 10 Saksbehandlingstid for fererkortsaker, dager, 11
. . fylker, 2003 og 2006
pensasjon fra fererkortforskriftens helsekrav, ta . .

imot meldinger om helsesvikt i forhold til forer- 2003 2006
kortforskriftens helsekrav, og vurdere om politiet

Ostfold 20 40
skal tilrds inndragning av fererkortet. Forerkort-
sakene skal behaﬁdlef innen seks uker. SO CAL RIS 20740 _

Hedmark 30 30
Antall forerkortsaker for hele landet gkte med Buskerud 1 1
19,2 prosent i 2003—2006, og var totalt 13 968 Vestfold 10 10
saker i 2006. For de 16 fylkesmannsembetene elaitils > 5
som har kunnet oppgi tall for hele perioden, var Aust-Agder 5 5
okningen pa 1937 saker. Nord-Trendelag og More og Romsdal 20-30 30
Nordland hadde den sterste prosentvise ekningen Nord-Trendelag 30 -
med dreyt 60 prosent flere saker i 2006 enn i Troms 21 21
2003. Ogsa More og Romsdal og Aust-Agder Finnmark 25 30

hadde en markant ekning i perioden. Fylkes-
mannen i Oslo og Akershus behandlet klart flest
saker 1 landet, og helseavdelingen avsatte 1 2005
nermere 3 Y arsverk til 4 behandle de 2474 4.2.8 Hvordan prioriterer og styrer embetene
sakene. innen helse- og sosialomradet?
Avdelingslederne innen helse- og sosialomradet
opplever ulik grad av ressursknapphet, og det

Kilde: fylkesmannsembetene

99)  Arsrapport Fylkesmannen i @stfold.

100)  Administrativ rapport nr. 1 2006, s. 15. 101)  Maksimal saksbehandlingstid er i Troms 21 dager.
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varierer 1 hvilken grad de mener manglende res-
surser gar ut over maloppnaelsen innen helse- og
sosialomradet. P4 spersmal om det er samsvar
mellom oppgavene i embetsoppdragene og res-
sursene de disponerer for & lose disse oppga-
vene, svarer 16 fylkesleger at det er for lite sam-
svar. Fylkeslegen i Hordaland sier imidlertid at
ressursene er i samsvar med oppgavene. 11 fyl-
kesleger mener manglende ressurser i noen grad
gar ut over méloppnaelsen i, mens fylkeslegene i
Rogaland, Nordland og Hedmark hevder det i
stor grad gér ut over maloppnéelsen. Fylkeslegen
1 Sogn og Fjordane sier avdelingen i et storre
samfunnsperspektiv har omtrent riktig med res-

surser.'”

Tilsyn og veiledning nedprioriteres til fordel

for klagesakene

Flere embeter vektlegger at klagesaksbehand-
lingen blir prioritert i en situasjon med knappe
ressurser. Utviklingsoppgaver og ekstern virk-
somhet som radgivning og tilsyn oppgis a bli
nedprioritert til fordel for klagesaksbehandling-
en. SHdirs embetsoppdrag bestar av mange
utviklings- og radgivningsoppgaver, og inneba-
rer mindre synlige oppgaver som en del embeter
oppgir blir nedprioritert.

Som felge av opprioriteringen av klagesaksbe-
handlingen i Rogaland var det nedvendig for
ledelsen a nedprioritere tilsyn. Rogaland var
lengst unna kravet til helse- og sosialtilsyn 1
2005, og utferte kun 56 prosent av det palagte
antall tilsyn. Fylkeslegen i1 Rogaland sier at vik-
tige utviklingsoppgaver blir nedprioritert for at
avdelingen skal kunne oppfylle mélsettingene
om rettferdig klagesaksbehandling og sikre retts-
sikkerheten. Nedprioriteringen av utviklingsopp-
gaver og tilsyn kommer ogsa til uttrykk ved at
oremerkede tilskudd som skulle brukes til utvik-
lingstiltak og tilsyn osv. innen helse- og sosial-
feltet, blir brukt til & saldere kap. 1510.
Fylkeslegen i Troms prioriterer ogsd & behandle
tilsynssaker og rettighetsklager innen tidsfris-
tene, og gjennomfore pélagte tilsyn. Det betyr at
eksternt veiledningsarbeid og kompetansehe-
vingsarbeid 1 perioder er “sterkt nedprioritert”,
og at avdelingen har liten kapasitet til intern kva-
litetssikring, kompetanseheving og utviklingsar-
beid. Aust-Agder er et av mange embeter som
ikke utforte det pdlagte antall helse- og sosialtil-
syn 1 2005. Fylkeslegen i Aust-Agder sier at
antall tilsyn stort sett fastsettes etter hva det er
kapasitet til, og i for liten grad etter risiko. Et

102) Intervju med fylkeslegen i Sogn og Fjordane 2. februar 2006.
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risikofokus tilsier et hoyere antall tilsyn i fylket,
men ressurssituasjonen krever stram prioritering
og tilpasning til hva som lar seg gjennomfore.

Begrensede ressurser gjor at helseavdelingen i
Nordland legger opp til manglende maloppnaelse
1 sin interne planlegging og styring. SHdir har et
meget omfattende embetsoppdrag, og i stor grad
er det diffuse oppdrag med ordlyden "bidra til”,
“pase at”, "folge med” og “’veilede ved imple-
mentering”. Nar det gjelder SHdirs embetsopp-
drag, er det ingen malekriterier fra direktoratets
side for vurderingen av om embetet har utfort
oppgaven. Avdelingen ma konkretisere oppga-
ven i egen virksomhetsplan etter de ressursene
avdelingen disponerer. Fylkeslegen 1 Nordland
sier at avdelingen ikke har ressurser til 4 lose
alle oppgavene fra Shdir pa en tilfredsstillende
mate, og 1 en del tilfeller blir det derfor mini-
mumslesninger.

Erfaringer fra effektiviseringstiltak innen
klagesaksbehandlingen

Alle fylkesmannsembetene har satt i gang tiltak
for & effektivisere klagesaksbehandlingen.
Mulighetene for a effektivisere klagesaksbehand-
lingen varierer imidlertid, og resultatene kan
variere mellom de ulike embetene. Fylkes-
mennene i Rogaland og Ostfold har gjort omfat-
tende tiltak for & oke effektiviteten. Rogaland
har hatt en positiv forbedring med sine tiltak,
mens Ostfold har til nd ikke lost utfordringene
mht. saksbehandlingstid, restanser og manglende
helse- og sosialtilsyn.

Fylkesmannsembetet i Rogaland har redusert
saksbehandlingstiden pa pasientklager i perioden
2003-2006 med dreyt 38,3 prosent, til tross for
okt saksmengde. Rogaland hadde for dette hoy
gjennomsnittlig saksbehandlingstid i den syste-
matiske sammenlikningen av klagesaker etter
sosialtjenesteloven (Sysam), og embetsledelsen
sa det som nedvendig & iverksette tiltak for &
korte ned saksbehandlingstiden. Tiltakene skulle
stimulere og motivere saksbehandlerne, og forte
saledes til en liten kostnadsekning. Blant annet
besokte saksbehandlere fra Rogaland fylkes-
mannsembetet i Hordaland. Dette var et embete
som hadde vesentlig kortere saksbehandlingstid,
og som opplever at ressursene i stor grad er i
samsvar med oppgavene. Erfaringene fra
Hordaland ble brukt for & forbedre egne rutiner,
noe som ga positive resultater i Rogalands klage-
saksbehandling. Tiltakene som ble iverksatt for &
redusere saksbehandlingstidene, var forholdsvis
lite ressurskrevende, men handlet 1 hovedsak om
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a sette fokus pa klagesaksbehandlingen og moti-
vere de ansatte. Men embetet matte ogsa priori-
tere klagesaksbehandlingen framfor andre opp-
gaver i forbedringen av saksbehandlingstidene.

Ostfold har satt 1 gang tiltak for en mer effektiv
klagesaksbehandling, blant annet “Restanse-
prosjektet”. Prosjektet innebarer blant annet at
flere ressurser prioriteres til saksbehandling pa
bekostning av andre aktiviteter. Embetet har vur-
dert 4 la ansatte spesialisere seg pa rettighetskla-
ger, men embetet er lite og har ikke nok ansatte
til et slikt tiltak. Spesialisering har sin fordel nar
det gjelder & fa kompetanse pa hva som egentlig
er innholdet i rettighetene, noe som er langt fra
avklart. Embetet har forventninger til omorgani-
seringen i et felles helse- og sosialomrade, der
hapet er a bli en mer robust avdeling. Men fort-
satt skal avdelingen nedbemannes, og fylkesle-
gen konstaterer at det er slitasje pa personalet.
Fylkeslegen 1 Ostfold har hatt en ekning 1 antall
klage- og tilsynssaker. De sliter samtidig med
restanser, lang saksbehandlingstid og for fa
utforte helse- og sosialtilsyn. I 2005 fikk @stfold
derfor hjelp fra Statens helsetilsyn til & behandle
40 saker, men allerede varen 2006 var avdeling-
en tilbake i samme situasjon med lange saksbe-
handlingstider. I 2006 hadde Ostfold over ni
maneder (280 dager) gjennomsnittlig behand-
lingstid for pasientrettighetsklagene. Selv uttaler
fylkesmannen i1 @stfold at funksjonen som statlig
sektormyndighet og et sterkere fokus pa utvikler-
rollen fgrer til at prioriteringen for & oppna
balanse mellom de ulike oppgavene — saksbe-
handling, tilsyn, radgivning, padrivervirksomhet
og utviklingsarbeid — blir mer krevende.

Ser-Trendelag er eneste embete med en markant
okning 1 antall drsverk 1 perioden 2003-2005.
Fylkeslegen i Ser-Trendelag forteller at de har fa
ressurser, og ma prioritere, men hevder det i
liten grad gar ut over méaloppnaelsen. Fylkes-
legen har med utgangspunkt i registreringen av
ressursbruk analysert utviklingen i arbeidsinnsat-
sen for og etter innlemmelsen i1 embetet 1 2003.
Helse- og sosialavdelingen har fordoblet innsat-
sen pa eksternt rettet tilsyn. I 2002 var 42 pro-
sent av aktiviteten hos fylkeslegen internt rela-
tert, mens den interne aktiviteten i 2005 tilsvarte
20 prosent av ressursene. Denne endringen er
ikke bare knyttet til flytting av administrasjon til
embetets stab, men ogsa reelle effektiviserings-
gevinster. Avdelingen har satset pa a fa flest
mulig faglige stillinger innenfor budsjettrammen,
og har gjennomsnittlig blitt tilfort to faglige ars-
verk per ar. Avdelingen har bevisst valgt & binde
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opp sterre deler av budsjettet til faglige arsverk,
og resultatet er at de faglige aktivitetene har okt
etter innlemmelsen i fylkesmannsembetet. Sor-
Trendelag har i perioden 20032006 akkurat
klart kravene til saksbehandlingstid, bortsett fra
pasientklagene i 2006, der de 1& noe over kravet
(107 dager).

Tids- og ressurskrevende tilsyn i enkelte fylker
Tilsynsreiser i et fylke som Nordland er svart
ressurskrevende og gir mindre handlingsrom i
ressursstyringen. FAD har tatt heyde for varie-
rende reisekostnader mellom embetene i sin nye
budsjettmodell, men det tas ikke hensyn til at til-
synsreiser i fylker som Nordland og Finnmark er
svart tidkrevende. Pa grunn av de lange avstan-
dene viser Finnmark og Nordland til at helse- og
sosialtilsynene er tids- og ressurskrevende for de
ansatte. Det betyr okt belastning og slitasje pa
medarbeiderne, og dessuten akkumulering av
avspasering som det blir vanskelig a fa tatt ut.
Nordland har slitt med & né kravene til antall
helse- og sosialtilsyn, og har hatt et dalende
antall planlagte tilsyn i en periode hvor antallet
har gkt i landet for gvrig (2003—-2005).

4.3 Barne- og likestillingsdepartementet

4.3.1 Oppgaver innen barne- og familieomradet i
fylkesmannsembetene

Fylkesmannen skal felge opp nasjonale malset-
tinger innen oppvekst-, samlivs- og likestillings-
politikken. Fylkesmannen utforer lovpalagte
oppgaver, bl.a. tilsyn og klagesaksbehand-

ling, etter ekteskapsloven, barnelo-

ven, barnevernloven og familievernloven. Nar
det gjelder barnevernet, skal fylkesmannen
gjennom tilsynsvirksomheten blant annet péase at
barneverntjenestens virksomheter drives i sam-
svar med bestemmelsene i barnevernloven.
Fylkesmannen skal videre bidra til & gjennomfo-
re og samordne den statlige politikken rettet mot
kommuner pa barnevernomradet. I tillegg til
generelle veiledningsoppgaver overfor kommu-
nesektoren pa departementets fagomrader, utfo-
rer fylkesmannen ogsé stetteaktiviteter 1 form av
kurs og metevirksomhet for den kommuna-

le barneverntjenesten.'”

4.3.2 Arsverksutvikling innen barne- og
familieomradet

Det har vaert en okning i totalt antall arsverk
innen barne- og familieomradet i embetene fra

103) Embetsoppdraget 2006.
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Figur 4 Antall arsverk i embetene under Barne- og familiedepartementet. 2003-2006
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Kilde: FAD/fylkesmannsembetene

2003 til 2005 (figur 4). Tildelingsbrevet for 2005
understreker at fylkesmannen skal prioritere
arbeidet med barnehagereformen, og at embe-
tene ma tilpasse ressursforbruk i forhold til dette
1 en overgangsperiode. Tildelingsbrevet viser at
fylkesmennene har blitt styrket med midler til
informasjon, veiledning og oppfelging av kom-
munene pé barnehagefeltet.'™ I 2006 er barneha-
geomradet lagt under Kunnskapsdepartementet,
og embetene anslar 35 arsverk pa dette fagomra-
det 1 2006. Antall arsverk innen det tidligere
barne- og familicomradet er derfor omtrent likt i
2006.

4.3.3 Barnevernstilsyn

Fylkesmannen skal fore tilsyn etter lov om bar-
neverntjenester. Barne- og likestillingsdeparte-
mentet (BLD) har i § 8 i forskrift om tilsyn med
barn i barneverninstitusjoner for omsorg og
behandling, satt krav til antall og metode for fyl-
kesmannens tilsyn. Forskriften krever at fylkes-
mannen har rutinemessig tilsyn ved besgk 1 insti-
tusjonen “’sa ofte som forholdene tilsier det”,
men skal i alle tilfeller ha tilsyn minst to ganger
hvert ar.'” Institusjoner som tar imot barn plas-
sert etter barnevernloven §§ 4-24 og 4-26, skal

104)  Tildelingsbrev 2005, kap. 1510.

105)  Forskrift om tilsyn med barn i barneverninstitusjoner for omsorg og
behandling, § 8. Tilsynsbesgk.
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besegkes minst fire ganger hvert ar fra 2004. For
2004 var forskriftskravene henholdsvis fire og
atte ganger per ar.'” Den nye forskriften legger
en storre del av ansvaret for & vurdere behovet
for antall rutinemessige tilsynsbesgk til fylkes-
mannen, noe som inneberer at fylkesmannen ma
konkret vurdere behovet for tilsynsbesek for
hver enkelt institusjon. Kravet péd to ganger per
ar er imidlertid fastsatt av BLD som et mini-
mumskrav for de rutinemessige tilsyns-
besokene.'” 1 tillegg innforte den nye forskriften
fra 2004 tilsyn etter systemrevisjonsmetoden, der
kravet er at fylkesmannen skal foreta én system-
revisjon i aret ved hver institusjon i fylket.

Figur 5 a) viser en markant reduksjon 1 antall til-
synsbesgk 1 2004, samtidig som b) den prosent-
vise oppfyllelsen eker til 100 prosent. Fylkes-
mennene har langt ferre tilsynsbesek etter innfo-
ringen av den nye forskriften fra 2004. 1 2003
hadde fylkesmennene totalt 1743 tilsynsbesok
mot 1042 i 2004. Kravene til antall tilsynsbesgk
ble halvert med den nye forskriften i 2004, og
embetene har med andre ord tilpasset aktiviteten
deretter.

106)  Forskrift 9. februar 1993 nr. 0550 om tilsyn i barnevernsinstitusjo-
ner for omsorg og behandling.

107)  Informasjon om endringer i forskrifter gitt med hjemmel i barne-

vernloven, brev av 22. desember 2003 fra Barne- og familiedeparte-
mentet.
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Figur 5 Antall gjennomferte tilsyn med barnevernsinstitusjoner' og prosentvis oppfyllelse av gjeldende forskriftskrav.
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Kilde: fylkesmannsembetene

Oslo og Akershus, Rogaland og Finnmark utfer-
te droyt halvparten av de pdkrevde tilsynene i
2002 og 2003. Ved at forskriftskravene ble hal-
vert 1 2004, oppfyller nd disse fylkene kravene
med omtrent den samme aktivitet som tidligere.
Fylker med 100 prosent oppfyllelse av kravene
for 2004 har redusert antall tilsynsbesgk etter
2004, og justert seg ned til de nye kravene.

Etter endringen av forskriftskravene i 2004 ble
100 prosent oppfyllelse ansett av departementet
for & vaere et minimumskrav. Hensikten var at
det skulle utferes tilsyn med institusjonene
utover dette ’sa ofte som forholdene ved institu-
sjonene tilsier det”, og det er rimelig a forvente
at fylkene vurderer det ut ifra vesentlighet og
risiko for avvik ved institusjonene. Flesteparten
av embetene har som vist over, lagt seg pd mini-
mumsnivéet.

Med den nye forskriften skal ogsé fylkesmenne-
ne arlig ha systemtilsyn ved hver institusjon. En
gjennomgang av arsrapporter for barneverntilsy-
net 1 2005, viser at flertallet av fylkesmennene
utforer det pélagte antall systemtilsyn. Oslo og
Akershus oppgir imidlertid at de ikke utforte
slike systemtilsyn verken i 2004 eller 2005, men
deltok i gjennomfoeringen av tre landsomfattende
systemtilsyn i 2006."” @stfold har gjort system-
revisjon i tre kommuner, men rapporterer ikke
om systemrevisjoner ved noen institusjoner i
2005. Rogaland og Hordaland har hatt systemtil-

108)  Jf. resultatkrav 45.1 i embetsoppdrag 2006.

109) Ifelge kommentar i bestilling av oppdaterte tall for 2006.
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syn ved 50 prosent av sine institusjoner samme
ar, og Ser-Trondelag har hatt systemtilsyn ved
13 av 17 institusjoner.

Systemtilsyn inneberer en ny tilsynsmetodikk pé
barnevernsomrddet, og bade BLD og embetene
har gjennomfort opplaringstiltak. Embetene sier
at dette er en ressurskrevende tilsynsform, serlig
der hvor tilsynet er felles mellom flere fylker.'
Oslo og Akershus ser pa “skriftlig kartleggings-
tilsyn” som et alternativ til systemrevisjon i
institusjoner,'"". Departementet sier at det likevel
er enighet mellom departementet og embetene
om at tilsynsmetodene som skal brukes, er sys-
temrevisjon, og 1 tillegg individrettet tilsyn 1 bar-
nevernet. Gjennom kurs 1 systemrevisjon, til-
synsfora og andre virkemidler, hevder BLD at
tilsynene 1 barnevernet er relativt like i utevelsen
av tilsynet pd tvers av fylkene, og at de har
gjennomgaende god kvalitet. Embetene har i
okende grad samordnet sine tilsynsressurser. Det
betyr at medarbeidere som driver tilsyn med
ulike tjenesteomrader pd embetene, kan bista
hverandre under tilsynsbesek, men ogsé samord-
ne sine tilsyn under for eksempel kommunebe-
sok. Siden tilsynsmetodikken stort sett er den
samme pa de ulike tjenesteomradene, er det til-
strekkelig at én person har fagkompetanse pa det
tjenesteomradet som skal ha tilsyn.

110) Intervju med fylkesmannen i Rogaland, 4. oktober 2006.

111) Arsrapport 2004, Oslo og Akershus, s. 5.
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4.3.4 Klagesaker etter lov om barneverntjenester behandlingstid i embetsoppdraget utover dette.
Fylkesmennene behandler klagesaker etter lov

om barneverntjenester § 6-5. Ved fylkesmannens Det har vert en liten nedgang pé 31 saker for de
behandling av saker skal forvaltningslovens alm- 16 fylkesmannsembetene som har oppgitt antall
innelige regler folges, jf. barnevernloven § 6-1. behandlede saker. Det er stor variasjon mellom
Det er ikke fastsatt resultatkrav til lengste saks- embetene i utviklingen i antall klagesaker etter

Tabell 11 Antall behandlede klagesaker (enkeltvedtak) etter lov om barneverntjenester, 16 embeter, 2003-2006

Klagesaker etter lov om barneverntjenester

Fylke 2003 2005 2006 Endring 2003-2006 (antall)
Ostfold 18 20 21 +3
Oslo og Akershus 191 219 121 -70
Hedmark 1 10 14 +3
Oppland 9 10 38 +29
Buskerud 24 21 30 +6
Vestfold 7 9 6 -1
Telemark 7 7 3 -4
Aust-Agder 10 6 1 +1
Vest-Agder 16 24 22 +6
Hordaland 70 79 78 +8
Sogn og Fjordane 0 3 3 +3
Mgre og Romsdal 29 25 5 -24
Nord-Trendelag 2 4 18 +16
Nordland 6 2 27 +21
Troms 16 10 13 -3
Finnmark 27 21 2 -25
Totalt (16 embeter) 443 470 412 -31

Kilde: fylkesmannsembetene''

Tabell 12 Saksbehandlingstid klagesaker (enkeltvedtak) etter lov om barneverntjenester, antall dager, 2003-2006

Klagesaker etter lov om barneverntjenester

Fylke 2003 2004 2005 2006
Ostfold 60 68 60 45
Oslo og Akershus - 108 96 55
Hedmark 60 60 60 60
Oppland 18 10 20 25
Buskerud 21 15 17 16
Vestfold 18 28 20 60
Telemark 30 30 40 60
Aust-Agder 30 20 20 30
Vest-Agder 42-56 42-56 42-56 42-56
Hordaland 60-90 60-90 60-90 70
Mgre og Romsdal 60 60 65 40
Nordland 3 - 1 4
Troms 60 60 60 30

Kilde: fylkesmannsembetene'

112)  Gjelder alle klagesaker (enkeltvedtak) etter lov om barneverntjenes-
ter, jf. resultatomrade 45.1 i embetsoppdraget 2006. Tallene er rap-
portert til Riksrevisjonen fra fylkesmannsembetene.

113)  Gjelder alle klagesaker (enkeltvedtak) etter lov om barneverntjenes-

ter, jf. resultatomrade 45.1 i embetsoppdraget 2006. Tallene er rap-
portert til Riksrevisjonen fra fylkesmannsembetene.
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Tabell 13 Antall ssknader om separasjons- og skilsmissebevilgning 2003-2006

Fylke 2003 2005
Ostfold 1587 1572
Oslo og Akershus 6046 6536
Hedmark 940 986
Oppland 882 957
Buskerud 1442 1440
Vestfold'® 1436 1403
Telemark 892 902
Aust-Agder'® 594 639
Vest-Agder 928 912
Rogaland 2164 2111
Hordaland 2034 2062
Sogn og Fjordane 334 354
Mgre og Romsdal 1100 1100
Ser-Trondelag 1258 1202
Nord-Trgndelag 617 593
Nordland 1252 1145
Troms 724 828
Finnmark 355 412
Totalt 24 585 25154

Kilde: fylkesmannsembetene

lov om barneverntjenester. Mens Oppland, Nord-
Trendelag og Nordland har hatt en kraftig
okning i1 perioden 2003-2006, har Oslo og
Akershus, Mere og Romsdal og Finnmark hatt
en markant nedgang, serlig i 2006. Oslo og
Akershus har imidlertid hatt en langvarig ekning
over flere ar. Embetet behandlet 219 saker 1
2004 mot 191 1 2003, men hadde i perioden for
dette (1997-2003) en okning i antall innkomne
saker pa 49 prosent, og behandlet 37 prosent
flere saker i 2003 enn i 1997."*

Embetene som har hatt en ekning 1 antall saker,
har ogsé lengst saksbehandlingstid. I Oslo og
Akershus var bade saksbehandlingstid og antall
saker pa det hoyeste i 2004 og 2005, da behand-
lingstiden i gjennomsnitt var pad 108 og 96 dager.
Men i 2006 gikk saksinngangen ned, og saksbe-
handlingstiden er né nede i 55 dager. De fleste av
embetene ellers som har oppgitt saksbehandlings-
tid, har forholdsvis kort behandlingstid. Embeter
som ikke har hatt full maloppnéelse innen barne-
vernstilsynet, som Hordaland og @stfold, har ogsé
lang saksbehandlingstid for klagesaker sammen-
liknet med de andre embetene.

114)  Arsrapport 2003 om tilsyn med barnevernet, s. 16. Fylkesmannen i

Oslo og Akershus.
115)  Innvilgede saker (alle sgknader med noen fa unntak blir innvilget).

116) Innvilgede saker (alle sgknader med noen fa unntak blir innvilget).
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2006 Prosentvis endring 2003-2006
1545 -2,6
6362 5,2
905 -3,7
894 1,4
1405 -2,6
1319 -8,1
922 3.4
570 -4,0
842 -9,3
2137 -1,2
1964 -3,4
348 4,2
1006 -8,5
1264 0,5
562 -89
1139 -9,0
753 4,0
393 10,7
24 330 -1,0

4.3.5 Familiesaker

Fylkesmannen er saksbehandler og klageinstans
for en rekke forvaltningssaker. Fylkesmannen
skal blant annet behandle sgknader om separa-
sjon og skilsmisser etter lov om ekteskap med
tilherende forskrifter, og det er et saksomrade
der Barne- og familiedepartementet har det fag-
lige etatsstyringsansvaret.

Tabell 13 viser at antall behandlede seknader om
separasjons- og skilsmissebevilgning i perioden
2003-2006 har vert stabile. Sterst ekning har
Finnmark med 10,7 prosents ekning fra 2003 til
2006, og nedgangen i seknader har vert storst i
Vest-Agder (9,3 prosent) og Nordland (9 pro-
sent). Barne- og familiedepartementet sier at
antall separasjons- og skilsmissesoknader har gkt
jevnt sett over en lengre tidsperiode. Saksom-
radet er imidlertid forutsigbart, og seknadsinn-
gangen er gjennomgaende jevn.

Med f4 unntak behandler embetene seknadene
om separasjon og skilsmissebevilgning innen 30
dager. Rogaland har hatt lengst saksbehandlings-
tid med et gjennomsnitt pa 80 dager i 2003, men
den er redusert til 40 dager 1 2005 og 10 dager i
2006. Det er stor variasjon i saksbehandlingsti-
den mellom embetene. Seknadsbehandlingen tok
1 gjennomsnitt 2 dager i Nord-Trendelag mot 40
dager i Telemark og Rogaland i 2005.
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4.3.6 Hvordan prioriterer og styrer embetene
innen barnevern?

Avdelingslederne med ansvar for barnevern hev-
der ressurssituasjonen krever harde prioriteringer
innad i avdelingene med ansvar for barnevern.

13 av 14 avdelingsledere med ansvar for barne-
vern sier at ressursene star i liten grad i samsvar
med oppgavene (inkluderer fem fylkesleger med
ansvar for barnevern). Fylkesmannen i Troms
sier at ressursene stort sett er i samsvar med opp-
gavene. De fleste embetene hevder dette gar ut
over maloppnéelsen pad omradet.

Barne- og familiedepartementet opplever gene-
relt at embetene utfarer oppgavene pa BLDs
omrade med god kvalitet, men det varierer hvor
mange oppgaver embetene fir gjort. Endringen 1
minimumskravet til antall tilsyn 1 2004 gitt i for-
skriften, hadde ikke som intensjon at det skulle
brukes mindre tid pa tilsyn enn tidligere. Pa bar-
nevernomradet har det ifelge departementet veert
for dérlig méloppnéelse med hensyn til hvor
mange tilsynsbesek som skal gjennomfores ved
barneverninstitusjonene. Det er maltall bade nar
det gjelder individrettet tilsyn og systemrevisjon
i barne- og ungdomsinstitusjonene, og departe-
mentet har registrert at flere embeter ikke utforer
nok tilsyn. Det har vaert en ekning 1 antall priva-
te hjem som mottar barn og unge som plasseres
utenfor foreldrehjemmet, og de metodiske kra-
vene knyttet til systemrevisjon, har blitt streng-
ere. Det kan ha gjort at barnevernstilsynet i
embetene blir mer tidkrevende. Ifelge BLD er
det et misforhold mellom oppgaver og ressurser.

Prioriteres klagesaker og tilsyn foran

forebygging og radgivning?

Flere avdelingsledere papeker at lovpalagte og
kvantifiserbare oppgaver i embetsoppdraget prio-
riteres foran forbyggings- og utviklingsoppgaver
innen barnevernet. Radgivning til kommunene
lider pa bekostning av de lovpalagte oppgavene
som klager og tilsyn."” Veilednings- og utvik-
lingsoppgavene i embetsoppdraget er bl.a. & vei-
lede og informere kommuner om lover og for-
skrifter, og folge opp at kommunale tverretatlige
planer for forebyggende tiltak i barnevernet og
andre tjenester videreutvikles. Videre er det en
oppgave a koordinere og stimulere til lokale til-
tak for 4 styrke oppvekstmiljoet 1 samarbeid med
andre regionale statlige myndigheter.

Magre og Romsdal har ikke tid til & folge opp
erfaringer fra klage og tilsynsomrddet pé en sys-
tematisk méte, og avdelingen har hatt for liten

117)  Avdelingsledere med ansvar for barnevern.
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mulighet til & bistd kommunene med rdd og vei-
ledning, eller & ta initiativ til utviklingsarbeid.
Nordland klarer ikke & dekke behovet og etter-
sporselen i fylket, og klarer ikke & gjennomfore
oppgavene i samsvar med embetsoppdraget.
Oppvekst- og utdanningsavdelingen i Sor-
Trendelag peker pa stadig sterre krav til tilsyn,
for eksempel etter systemtilsynsmetoden, samt
nye lovkrav og forskrifter. Det vises til styrings-
signalene som sier at embetet skal prioritere til-
syn og klagesaksbehandling. Men samtidig
beskriver embetsoppdraget mange andre oppga-
ver som avdelingen skal ha tid og ressurser til,
men som ma prioriteres ned, og utferes mer
overfladisk og lettvint ifelge avdelingslederen.

Nedprioriteres tilsyn til fordel for klagesaks-
behandlingen?

Flere embeter sier ogsa at ressurssituasjonen gjor
det nedvendig & prioritere mellom tilsyn og kla-
gesaksbehandling. Hordaland oppfatter det som
vanskelig & prioritere mellom maloppnaelse pa
tilsyn og enkeltsaksbehandling i en vanskelig
ressurssituasjon. I Rogaland blir antall tilsynsbe-
sok ifolge avdelingsleder nedprioritert for at
avdelingen skal kunne oppfylle mélsettingene
om rettferdig klagesaksbehandling for & sikre
rettssikkerhet. Fylkesmannen i Rogaland er tyde-
lig pa at embetet forst og fremst prioriterer kla-
gesaker og individets rettssikkerhet. I More og
Romsdal er det ressursene, og ikke vurderinger
av ’hvor ofte som forholdene tilsier det”, som
avgjoer antall tilsyn."* Avdelingsleder sier at det
ikke er gjennomfort tilsyn i det omfang de hev-
der det er behov for i et fylke med 37 kommu-
ner. Til tross for en ekning i antall &rsverk pé
barne- og familieomradet, har More og Romsdal
lagt seg pad minimumskravet for antall tilsynsbe-
sok. Ostfold er ett av fa embeter som ikke opp-
fyller det nye volumkravet pa tilsyn. Avdelings-
leder i Ostfold sier at lite samsvar mellom opp-
gaver og ressurser er arsaken til at det ikke er
gjort tilstrekkelig antall tilsyn med alle tilsyns-
objekter.

Pé grunnlag av arsverkstall fra embetene ble det
1 gjennomsnitt brukt 2,3 arsverk til tilsyn og
oppfelging innen barnevern i 2005. Hordaland
bruker relativt fa ressurser pa barnevern i forhold
til at de har et hoyt antall tilsynsbesgk og
behandler mange klagesaker. Hordaland beskri-
ver et fleksibelt team for gjennomferingen av
institusjonstilsynet. For & gjennomfoere tilsynsbe-
sokene er det i Hordaland etablert team der med-

118)  Jf. forskrift om tilsyn med barn i barneverninstitusjoner for omsorg
og behandling, § 9.
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arbeidere med andre hovedoppgaver blir trukket
inn, siden tilsynet som hovedregel skal gjennom-
fores av minst to personer.

4.4 Justisdepartementet og Direktoratet for
samfunnssikkerhet og beredskap

4.4.1 Oppgaver innen justisomradet i fylkes-
mannsembetene

Fylkesmannen skal samordne og ha tilsyn med alt
beredskapsarbeid i fylket, og har et regionalt sam-
ordningsansvar under kriser og katastrofer i freds-
tid."” Fylkesmannsembetene skal utvikle og opp-
datere risiko- og sarbarhetsanalyser (ROS) for fyl-
ket knyttet til serskilte risikoomrader, risikovirk-
somheter og samfunnskritiske funksjoner.
Fylkesmannen skal ogsé vere padriver og ha en
koordinerende rolle i forbindelse med regional og
kommunal beredskapsplanlegging, bl.a. i form av
ROS-analyser. Embetene skal stotte, veilede og ha
tilsyn med kommunenes arbeid med risiko- og sar-
barhetsanalyser, kriseplanlegging og deres
ivaretakelse av samfunnssikkerhet og beredskap 1
de ordinare plan- og styringssystemene.'”
Direktoratet for samfunnssikkerhet og beredskap
(DSB) krevde at fylkesmannen forte tilsyn med én
firedel av kommunene hvert ar i 2004 og tidligere
ar, men fra 2005 skal embetene i storre grad skille
mellom kommunene ut fra kommunesterrelse og
grad av risiko i den enkelte kommune/region."'
Fylkesmannen skal videre ha en ovet kriseorgani-
sasjon i fylket'”, og bruke fylkesberedskapsradet
som en arena for samordning regionalt.'”” St.meld.
nr. 39 (2003-2004) legger vekt pa risikoomrader
innen sektorer som kraftforsyning, transport, mat-
trygghet og drikkevannssikkerhet."

I tillegg behandler fylkesmannen sivilsaker etter

119) Kgl.res. av 12. desember 1997; kgl. res. av 26. juli 1998; Innst. S.
nr. 9 (2002-2003) Innstilling fra forsvarskomiteen og justiskomiteen
om samfunnssikkerhet, av s. 30 framgéar det at disse instruksene
gjelder for beredskapsarbeidet til fylkesmannen.

120)  St.meld. nr. 39 (2003-2004) Samfunnssikkerhet og sivilt-militert
samarbeid, s. 69; Innst. S. nr. 49 (2004-2005) Innstilling fra
forsvarskomiteen om samfunnssikkerhet og sivilt-militaert
samarbeid, s. 24; Embetsoppdrag 2005 (resultatomrade 53-55).

121)  Embetsoppdrag 2004 og 2005.
122)  St.prp. nr. 1 (2004-2005) Moderniseringsdepartementet, s. 61ff.

123)  St.meld. nr. 39 (2003-2004) Samfunnssikkerhet og sivilt-militeert
samarbeid, s. 69; Innst. S. nr. 49 (2004-2005) Innstilling fra
forsvarskomiteen om samfunnssikkerhet og sivilt-militaert
samarbeid, s. 25; kgl.res. av 12. desember 1997 Retningslinjer for
regionalt samordningsansvar ved kriser i fred; kgl.res. av 21. sep-
tember 1979 Instruks for fylkesmennenes beredskapsarbeid.

124)  St.meld. nr. 39 (2003-2004) Samfunnssikkerhet og sivilt-militert
samarbeid, jf. embetsoppdrag 2005 (resultatomrade 53.2, 57.1).
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blant annet vergemalsloven, tomtefesteloven og
navneloven, og dessuten seknader om fri retts-
hjelp. I forbindelse med vergemal har fylkes-
mannen ogsa tilsyn med overformynderne.

4.4.2 Arsverksutvikling pa justisomradet

Totalt har antall arsverk embetene bruker pa
oppgaveportefoljen under Justisdepartementet,
gétt ned med 36 arsverk fra 2003 til 2006 (figur
6). Fra 1. september 2003 ble sgknader om
voldsoffererstatning overfort til Kontoret for
voldsoffererstatning, og det reduserte budsjettet
pa kap. 1510 1 2004 tilsvarende 15 arsverk i
denne perioden.'”

Fylkesmannsembetene har arlig oppgitt antall
arsverk til DSB brukt pd samfunnssikkerhets- og
beredskapsomradet, noe som viser en nedgang
pa 21,8 arsverk i perioden 2003—-2006 (tabell
14). Ingen embeter har gkt bemanningen til sam-
funnssikkerhet og beredskap i denne perioden,
og antall arsverk har gatt ned fra 81,2 til 59,4
totalt for hele landet. I gjennomsnitt bruker
embetene 3,3 arsverk per embete (2006). Av
denne nedbemanningen skyldes 7 drsverk omor-
ganiseringen av Sivilforsvaret. DSB sier at opp-
rinnelig skulle fylkesmennene trekkes med 10
stillinger 1 forhold til omorganiseringen av
Sivilforsvaret, og at det skulle tas fra de sakalte
landsdelsberedskapsfylkesmennene. Losningen
til slutt ble en reduksjon pa 7 stillinger, resteren-
de er generelt nedprioritering av beredskapsar-
beidet fra fylkesmennenes side.'” Det blir
eksemplifisert av fylkesberedskapssjefen i
Nordland. Der har beredskapsarbeidet blitt ned-
prioritert som folge av okt arbeidsmengde pa
andre péd andre oppgaver innen justisomradet.
Justisdepartementet har registrert nedgangen. De
papeker at de ikke tilforer skonomiske ressurser
pa justisomradet, men gir beskjed til FAD om
behov blant annet i forbindelse med endringer i
oppgaveportefoljen. Det er FAD som har ansva-
ret for fylkesmennenes budsjettkapittel (1510),
og JD og FAD har en dialog om endringene ber
fore til at embetene tilfores eller fratas ressurser,
men det er FAD som avgjer. Det kan {4 konse-
kvenser for oppgavelosningen i embetene pa jus-
tisomradet.””” Samtidig peker Justisdepartementet
pa okt arbeidsmengde i embetene i1 forbindelse
med vergemalsordningen.'**

125) Vedlegg til tildelingsbrev 2004, kap. 1510.
126)  Svar fra DSB, 8. mai 2007.
127) Megte med Justisdepartementet, 28. november 2006.

128) Brev av 4. mai 2007.
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Figur 6 Antall arsverk129 under Justisdepartementet. 2003 og 2006
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Kilde: FAD/fylkesmannsembetene

Tabell 14 Antall arsverk brukt pa samfunnssikkerhet og beredskap i embetene 2003-2006

Fylke 2003 2006 Endring 2003-2006 (antall)
Ostfold 3,2 2 -1,2
Oslo og Akershus 6 5,5 -0,5
Hedmark 8 3 -5
Oppland 3.1 3 -0,1
Buskerud 3,5 3,5 0
Vestfold 3,8 4 0,2
Telemark 3 3 0
Aust-Agder 4 2,3 -1,7
Vest-Agder 5 3 -2
Rogaland 53 3,7 -1,6
Hordaland 7 3,6 -3,4
Sogn og Fjordane 4 2,8 -1,2
Mgre og Romsdal 4 3 -1
Ser-Trondelag 7 3,1 -3,9
Nord-Trendelag 2,8 3 0,2
Nordland 4 3,5 -0,5
Troms 4 4 0
Finnmark 3,5 3,4 -0,1
Hele landet 81,2 59,4 -21,8
Kilde: DSB/fylkesmannsembetene
Justisdepartementet har ikke gitt signaler om at tildelingen over statsbudsjettet (kap. 1510) skal
samfunnssikkerhet og beredskap skal nedpriori- dekke lonn og alle aktiviteter under Justis-
teres, og DSB og beredskap har papekt overfor departementets embetsoppdrag, inkludert sam-
embetene at nedprioriteringene i antall drsverk funnssikkerhet og beredskap. To embeter brukte
ikke er i trdd med deres signaler.” Den generelle ikke 1510-midler til annet enn lgnn innen sam-
funnssikkerhet og beredskap 1 2005. Tilsvarende
129)  Inkludert eksternt finaniserte arsverk som var 1 arsverk i 2003 og i var det fem embeter 1 2004 som ikke brukte av
2006. bevilgningen over kapittel 1510 til beredskapsar-
130)  Intervju med Justisdepartementet og DSB. beid mot kommuner og regionale fagetater. I
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2005 tildelte derfor DSB 2,5 mill. kroner i pro-
sjektstatte til fylkesmennene utenom kapittel
1510 for a bidra til gjennomfering av oppgavene
innen samfunnssikkerhet og beredskap."'

4.4.3 Fri rettshjelp og vergemalssaker

Justissaker utgjor et betydelig antall saker for
embetene. Fylkesmannen har bl.a. ansvar for retts-
hjelpsoppgaver som vedtak overfor enkeltmennes-
ker etter rettshjelpsloven, og klager pa vedtak etter
vergemalsloven. Justisdepartementet har det fag-
lige etatsstyringsansvaret og vergemal er et saks-
omrade med okt arbeidsbelastning for overfor-
mynderiet og fylkesmannen som klageinstans.
Antall personer som omfattes av vergemalsord-
ningen, gker, og det kan fore til gkt pdgang av
enkelthenvendelser og mer arbeid knyttet til regn-
skapsgjennomgang osv."”> Departementet har ikke
fastsatt krav til saksbehandlingstid pé disse saks-
omradene i embetsoppdraget.

Tildelingsbrevet for 2003 viser til Stortingets
vedtak i 2002 om at egenandeler for fri rettshjelp

bortfaller, og det inneberer en rasjonaliserings-
gevinst for fylkesmannsembetene. Saksinn-
gangen for hele landet innen fri sakfersel og fritt
rettsrad etter rettshjelpsloven er halvert fra 2003
til 2006 (—49,2 prosent), noe som viser at
arbeidsbyrden med disse sakene har gatt vesent-
lig ned. I Buskerud, Vest-Agder, Mare og
Romsdal og Troms har reduksjonen vart pa mer
enn 60 prosent. I Nordland er reduksjonen pa 77
prosent, der blant annet antall fremmedsaker ble
kraftig redusert i 2006, som folge av endringen
av lov om fri rettshjelp.””

For den undersgkte perioden (2003—2006) forte
hevingen av grensen for fti rettshjelp til en stor
okning 1 antall rettshjelpsaker, ifolge embetene.
Senere endring av lov om fti rettshjelp har imid-
lertid redusert de uheldige konsekvensene noe,
og har som vist over redusert saksmengden
igjen.”" @kningen i antall fri rettshjelp-saker
fram til 2003 falt ogsd sammen med overforing-
en av ansvaret for voldsoffersakene, og innfe-
ringen av saker etter hundeloven. Justisdeparte-

Tabell 15 Antall saker innen fri rettshjelp 2003-2006

Fylke 2003 2005 2006 Prosentvis endring 2003-2006
Ostfold 3712 2541 2133 -42,5
Oslo og Akershus 9181 6234 4875 -46,9
Hedmark 2062 1095 830 -59,7
Oppland 2225 1732 1389 -37,6
Buskerud 3552 1680 1174 -66,9
Vestfold 2060 2317 899 -56,4
Telemark 1556 934 804 -48,3
Aust-Agder 1182 729 575 -51,4
Vest-Agder 5488 3011 2120 -61,4
Rogaland 3737 2109 1759 -52,9
Hordaland 3996 2721 3081 -22,9
Sogn og Fjordane 1105 695 560 -49,3
Mgre og Romsdal 1731 880 647 -62,6
Ser-Trondelag 2551 1584 1385 -45,7
Nord-Trendelag 975 743 558 -42,8
Nordland 3652 2051™ 839 -77,0"¢
Troms 2026 1093 732 -63,9
Finnmark 250 270 195 -22,0
Totalt 51041 32419 25910 -49,2

Kilde: fylkesmannsembetene

131)  Samfunnssikkerhet og beredskap pa regionalt niva. Sammenstilling
og vurdering av fylkesmennenes rsrapportering for 2005. DSB, s. 5.

135) 12005 ble det opprettet 2056 saksmapper. Det var det aret fylkesman-
nen i Nordland gikk over til fullelektronisk arkiv, slik at alle saksmap-
pene for saker fra 2004 og tidligere matte registreres inn pa nytt nar
det kom nye henvendelser eller sgknader fra en tidligere saker.

132) Brev av 4. mai 2007.

133)  Antall journalposterte fremmedsaker har gatt ned fra 4803 i 2003
til 531 i 2006 (-88,9 prosent).
136)  Antall innkomne journalposter (et annet mal pa saksmengden) viser

134)  Intervju med FAD, 18. januar 2007. en nedgang pa 70,3 prosent i Nordland.
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mentet har fatt kritikk av embetene og FAD for
sviktende ekonomisk-administrative konsekvens-
vurderinger av oppgaveportefolje og ressurser i
forbindelse med disse endringene.

Seknader om fri rettshjelp er enkle saker for
embetene, slik at fylkesmennene bruker
gjennomgaende fa arsverk pa omréadet (dreyt 36
arsverk totalt). Til tross for en kraftig reduksjon 1
antall saker 1 de fleste embetene fra 2004 til
2005, ble ikke ressursinnsatsen redusert tilsva-
rende. Alle embeter unntatt to har brukt like
mange, eller flere arsverk pa saker om fri retts-
hjelp 1 2004 sammenliknet med 2005. For
eksempel brukte Rogaland 2,85 arsverk pa fri
rettshjelp 1 2004 mot 3,25 arsverk i 2005. Antall
saker gikk samtidig ned fra 2826 i 2004 til 2109
12005. I bade 2004 og 2005 satte fylkesmannen
i Oslo og Akershus av 4,5 arsverk til saksbe-
handlingen av fri rettshjelp, mens antall saker
falt fra 9551 1 2004 til 6234 i 2005.

Justisdepartementet har gitt signaler om at verge-
malsakene ber prioriteres av embetene, og kre-
ver rapportering av antall saker etter vergemals-
loven i arsrapportene. Basert pa arsrapporter fra
fylkesmenn som omtaler vergemalsakene i 2005,
rapporterer de fleste en nedgang i antall saker.
Rogaland, Finnmark, Sogn og Fjordane og
Troms har hatt feerre saker i 2004 enn 1 2005,
mens Ser-Trendelag har hatt 11 saker begge ar. |
Sogn og Fjordane har det vaert en jevn nedgang
over en firedrsperiode. Vest-Agder er unntaket,
med en gkning fra 18 saker i 2003 til 28 saker i
2005. Arsrapportene gir ingen indikasjoner pa at
saksmengden innen vergemal oker, og generelt
er det fa klagesaker som kommer inn til embe-
tene. Oslo og Akershus hadde flest saker 1 2005
av de undersokte drsrapportene, med totalt 53
saker. Vest-Agder, som har hatt mange saker sett
1 forhold til sterrelsen pd embetet, har avgjort de
fleste klagene innen én maned. Embetet sier at
det er ingen av de ordinzre klagesakene som har
oversteget tre maneders saksbehandlingstid hos
fylkesmannen. Gjennomsnittlig saksbehandlings-
tid 1 Ser-Trendelag var til sammenlikning tre
uker i bade 2004 og 2005.

4.4.4 | hvilken grad arbeider fylkesmennene for
okt samfunnssikkerhet og beredskap?

I hvilken grad samordnes regional beredskap i
fylkene?

DSB har i de siste embetsoppdragene vektlagt
Fylkesberedskapsradet som forum for samordning
av samfunnssikkerhet og beredskap 1 fylkene.
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Embetsledelsen og fylkesberedskapssjefene ble
spurt om i hvilken grad Fylkesberedskapsradet har
bidratt til & styrke krisehandteringen. 51 prosent
mente Fylkesberedskapsradet i stor grad har styr-
ket krisehdndteringen, mens 43 prosent mente det
har styrket krisehdndteringen i noen grad."’

Fylkesmannen hevder samarbeidet med de fleste
instansene har fungert godt i evelser eller ved kon-
krete hendelser (figur 7). Samarbeidet med Poli-
tiet, Sivilforsvaret og kommunene har gjennomga-
ende vert godt, men DSB og Statens vegvesen
skiller seg ut ved at flere fylkesberedskapssjefer
synes samarbeidet har fungert middels godt.

Samarbeidsklimaet sies a veere godt, men det er
tydelige forbedringsmuligheter i oppfelgingen
fra andre statlige etater. Samhandling, priorite-
ringer, deltakelse, oppfolging og samarbeidspro-
sessene 1 og mellom etatene kan bli bedre. En
del fylkesberedskapssjefer peker pd hvorfor sam-
ordningen i en del tilfeller kan vaere mangelfull.
Fylkesmannen er tillagt et serskilt samordnings-
ansvar for regional stat, men det er uklart hva
dette samordningsansvaret innebzrer. Fylkes-
mannen har ingen instruksjonsmyndighet over
andre deler av regional stat. Samordnings-
ansvaret vanskeliggjores ofte av at andre statse-
tater mottar signaler med andre prioriteringer fra
sine faglige styringskjeder, eller at de selv ikke
prioriterer dette arbeidet. Fylkesmannens sam-
ordningsinstruks anses av enkelte beredskapssje-
fer for & vaere for svak i de tilfellene hvor evrige
etater ikke ser samme behov for samordning.
Aktiv regional samordning avhenger ogsa av
sentrale foringer 1 den enkelte etat. Det er et pro-
blem at andre regionale statsetater ikke blir méalt
pa om de samarbeider med andre etater om opp-
gaver som krever samarbeid, og viser til at fyl-
kesmannen har satt mal om samordning i tilde-
lingsbrev og embetsoppdrag.'** Manglende ret-
ningslinjer og prioriteringer av beredskap i de
enkelte fagetatene gjor at enkelte fagetater
mangler eller ikke har sett behovet for planer,
eller at de ikke har hatt tid til & samordne sin
plan med andre etater.

Fylkesberedskapssjefene ble spurt om den regio-
nale samordningen er tilstrekkelig pa konkrete
beredskapsomrader."” Figur 8 viser at drikke-

137) N = 35 (ledelsen i embetet og beredskapsenheten).
138)  Ass. fylkesmann i Ser-Trgndelag.

139)  Jf. sentrale risikoomrader i St.meld. nr. 39 (2003-2004)
Samfunnssikkerhet og sivilt-militeert samarbeid.
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Figur 7 I hvilken grad fylkesberedskapssjefene vurderer samarbeidet med viktige instanser for a ha fungert i

ovelser/krisehendelser - middels godt, godt eller meget godt. N = 17
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Kilde: spgrreundersgkelse fylkesmannsembetene 2006

vannssikkerhet og transport er risikoomréder
hvor samordningen ikke er tilstrekkelig.
Samordningen i forhold til brann- og redningsbe-
redskap, mattrygghet og informasjonssikkerhet-
/beredskap er noe bedre, fordi noen flere bered-
skapssjefer vurderer samordningen for & vere til-
strekkelig 1 stor grad. Den regionale samordning-
en innen kraftforsyning, smittevern og atombe-
redskap vurderes & vere best av de aktuelle risi-
koomradene.

Som det framkommer i figur 8, er samordningen
knyttet til drikkevannssikkerhet relativt svak, og
den blir kommentert av fylkesberedskapssjefen i
Hordaland. Dette embetet opplevde den storste
hendelsen knyttet til drikkevann 1 nyere tid, det
sakalte Giardia-utbruddet i Bergen:

”Drikkevatnssikkerheit er eit omrdde med
(mogeligheit for) forbetringar, og der det har
vore uklarleik om ansvar. No har det kome
foringar som set Mattilsynet 1 ei storre rolle.
Giardia-utbrotet i Bergen har vist dette, [...]”
(Fylkesberedskapssjefen, Hordaland)
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DSB vurderer drikkevannssikkerhet som et
bekymringsomrade, og peker blant annet pa
manglende samordning mellom ulike etaters
mediautspill i forbindelse med Giardia-utbruddet
i Bergen. Det er utfordringer i samarbeidet
mellom de ulike tilsynsakterene pa regionalt
niva ndar det gjelder drikkevannssikkerhet, og
DSB understreker viktigheten av en koordinert
tilnerming med Mattilsynet." @velser og krise-
hendelser vil kunne avdekke mangelfulle bered-
skapsplaner eller lite koordinerte beredskapspla-
ner mellom statsetatene, for eksempel innen
drikkevannsberedskapen. I Oslo og Akershus har
Mattilsynet 1 stor grad manglet nedvendige
beredskapsplaner under gvelser eller krisehen-
delser, mens de i noen grad har manglet nadven-
dige beredskapsplaner i Finnmark, Trom:s,
Nordland, Nord-Trendelag og Rogaland."'

I hvilken grad har fylkesmannsembetene utarbei-
det fylkes-ROS-analyser?
DSB krever at fylkesmannen skal ha oversikt

140) Intervju med DSB, 6. januar 2006, jf. Rapport om sarbarhet i vann-

forsyningen (DSB).

141)  Sperreskjema fylkesmannsembetene 2006.
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Figur 8 I hvilken grad fylkesberedskapssjefene vurderer den regionale samordningen som tilstrekkelig pa viktige risikoomrader

—i liten grad, i noen grad, i stor grad. N = 17
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Kilde: sparreundersgkelse fylkesmannsembetene 2006

over sdrbarhet og risiko i fylket, og har bedt om
at fylkesmennene gjor systematisk analyse av
risiko og sarbarhet i fylket. En fylkes-ROS-ana-
lyse anses av DSB for & vere et viktig redskap
for regional samordning av arbeidet med sam-
funnssikkerhet og beredskap i fylket.'

Sju fylker har gjort en fylkes-ROS-analyse,
mens sju andre fylker for tiden arbeider med &
utvikle en slik analyse. Fire embeter har ikke
laget noen fylkes-ROS-analyse, og har heller
ikke igangsatt arbeidet."” Tilleggsbevilgningen
fra DSB gjorde det mulig for enkelte fylker &
sette i gang arbeidet med fylkes-ROS i 2005.
Enkelte embeter rapporterer at de legger fylkes-
ROS-analysen til grunn for arbeidet mot kom-

142)  Intervju med DSB, 6. januar 2006.

143)  Sperreundersgkelsen fylkesmannsembetene 2006.
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munene, og de felger opp gjennom arbeidet med
krise- og beredskapsplanlegging.'* 6 av 18
embeter har laget en egen oppfoelgingsplan i for-
hold til fylkes-ROS. Flere av embetene rapporte-
rer ogsa at fylkes-ROS-analysen ligger til grunn
for valg av evelsesscenario.

Det har vart en del usikkerhet i fylkesmannsem-
betene 1 forhold til formen péd og hensikten med
en fylkes-ROS-analyse. Det etterlyses bedre vei-
ledning og feringer for hvordan analysen ber
utformes, og 1 hvor stor grad embetene skal prio-
ritere ressurser til arbeidet.'” Det er usikkerhet
omkring hva konsekvensen av & ha avdekket
risikoomrader i en ROS-analyse ber vere, og i
hvilken grad andre regionale etater plikter a

144)  Arsrapporter 2005.

145)  Intervju med fylkesberedskapssjef, Nordland, 28. februar 2006, og
Sogn og Fjordane, 2. februar 2006.
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iverksette forbyggende tiltak. Embetene etterly-
ser klarhet fra DSB i hvilken rolle ROS-analy-
sene skal ha, og om fylkesmennene skal priori-
tere det nar andre etater har fa ressurser og liten
vilje til & folge opp.

DSB har merket seg at enkelte embeter ikke har
gjort noe nar det gjelder & lage en fylkes-ROS-
analyse. De har gitt embetene stor frihet i hvor-
dan fylkes-ROS-analysene skal utvikles, og har
gitt fa foringer for ressursinnsatsen. De vurderer
selve prosessen der ulike etater deltar 1 utvikling-
en av en fylkes-ROS-analyse, som nyttig i seg
selv. DSB viser ogsa til at fylkes-ROS-analysene
varierer 1 omfang og kvalitet, og at det varierer
hvor mye innsats og ressurser fylkesmennene har
nedlagt. DSB ser at ROS-analysene i varierende
grad blir fulgt opp av fylkesmannen, slik at iden-
tifiserte risikoomrader blir gjenstand for tiltak i
kommuner og andre statsetater. Hordalands
ROS-analyse har god kvalitet sammenliknet med
andre fylker, og dette embetet har lagt ned store
ressurser 1 fylkes-ROS-analysen sammenliknet
med en del andre embeter."*® Fylkesberedskaps-
sjefen 1 Hordaland bemerker imidlertid at opp-
folgingen kunne vert bedre, noe ogséd andre
embeter har papekt viktigheten av:

”Me har imidlertid ikkje gjennomfort ei opp-
fylging av resultata i analysen — t.d. kva ulike
etatar m.m. har gjort 1 forhold til dei tiltak det
vart peika pa. Dette er ei oppgave for oss —
og den er viktig — men me manglar personell-
ressursar til & fa gjort det.”
(Fylkesberedskapssjef, Hordaland).

DSB tar selvkritikk for hvordan de har fulgt opp
fylkesmannsembetene, og far kritikk av embe-
tene for ikke & ha svart pa henvendelser og for
uklare ansvarsforhold internt i direktoratet. Pa
den annen side sier DSB at embetenes interesse
og oppmerksomhet omkring samfunnssikkerhet
og beredskap er varierende, og de viser til at
regional samordning av beredskap i varierende
grad blir prioritert av embetsledelsen hos fylkes-
mennene. I 2005 rapporterer totalt fire embeter i
arsrapportene at de ikke har hatt gvelser eller pa
annen mate samlet kriseledelsen/krisestaben, og
Aust-Agder har ikke hatt gvelser for sin egen
kriseledelse/kriseorganisasjon de siste to drene'!’

146) Intervju med DSB, 6. januar 2006.
147)  Samfunnssikkerhet og beredskap pa regionalt niva. Sammenstilling

og vurdering av fylkesmennenes arsrapportering for 2005. DSB,
s. 14; sparreskjema til fylkesmannsembetene.
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De andre embetene har hatt én til fire ovelser i
lopet av de siste to drene.

I hvilken grad er fylkesmennene en padriver over-
for kommunene?

Fylkesmannen skal statte, veilede og fore tilsyn
med kommunenes arbeid med ROS-analyser,
kriseplanlegging, samt deres ivaretakelse av
samfunnssikkerhet og beredskap i de ordinere
plan- og styringssystemene.'**

Det viser seg & vaere usikkerhet omkring hva
slags tilsyn fylkesmennene skal ha pa bered-
skapsomradet, og det er uklart i hvilken grad
embetene skal ha systemtilsyn knyttet til bered-
skap i kommunene. Enkelte embeter hevder
DSB er lite bevisst i forhold til metodikk. Noen
ganger omtaler DSB tilsynet som dialogtilsyn,
andre ganger som systemtilsyn. Flere fylkesbe-
redskapssjefer sier at systemtilsyn og innsigelser
er lite egnet ndr rutiner og systemer i kommune-
ne mangler. Beredskapstilsynet handler 1 stor
grad om 4 veilede og motivere, og flere embeter
erkjenner at de ikke har vaert effektive nok i dia-
logen med kommunene.' Fylkesberedskaps-
sjefen i Ostfold ser at det er uenighet om meto-
dikk internt i direktoratet. Lovhjemler og sys-
temtilsyn herer sammen, og slik er det ikke pa
beredskapsomradet. Unntaket er helsemessig og
sosial beredskap som fylkeslegen har tilsyn med,
og som ogsa har sanksjonsmyndighet. Pa den
maten kan fylkeslegen pdlegge kommunene a
gjennomfore tiltak. Variasjon i lovgrunnlag gjer
det vanskelig 4 ha en enhetlig metodikk for alt
tilsyn som er lagt til embetet."™

DSB ser at embetene kan ha gjort tilstrekkelig
antall tilsyn, men at de ikke har fulgt de anbefal-
te retningslinjene for hvordan dette ber gjennom-
fores. Kommuner kan da fole seg ulikt mott og
behandlet av fylkesmannen. Ifelge DSB har
embetene gjerne gjort tilsynet kvantitativt sett,
men kvalitativt har DSB en del merknader, for
eksempel i forhold til tilsynsmetodikk."”" Ogsé
embetene sier at innholdet 1 tilsynene varierer 1

148)  St.meld. nr. 39 (2003-2004) Samfunnssikkerhet og sivilt-militert
samarbeid, s. 69; Innst. S. nr. 49 (2004-2005) Innstilling fra
forsvarskomiteen om samfunnssikkerhet og sivilt-militsert
samarbeid, s. 24; embetsoppdrag 2005 (resultatomrade 53-55).

149) Intervju med fylkesberedskapssjef, Nordland, 28. februar 2006, og
Sogn og Fjordane, 2. februar 2006.

150) Intervju med fylkesberedskapssjef, @stfold, 30. mai 2006, og Sogn
og Fjordane, 2. februar 2006.

151)  Intervju med DSB, 6. januar 2006.
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Figur 9 Antall kommuner embetene har gjennomfert tilsyn og evelser i. 2002-2006
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Kilde: DSB

omfang mellom embetene, og at kvaliteten varie-
rer fra embete til embete.'”

DSB er kritisk til at enkelte embeter bruker sam-
ovinger der flere kommuner oves i én og samme
ovelse.”” I 2004 og 2005 okte antall krisehéndte-
ringsevelser 1 Oppland som folge av et forsek
der kommunene planla og gjennomferte avelser
for hverandre.”™ Ogsé i Nordland blir sameving-
er brukt.

Stort sett har fylkesmennene fram til 2004 over-
holdt kravet om gvelser og tilsyn i en firedel av
kommunene. I sin evaluering'” av fylkesmenne-
ne 1 2003 og 2004, kommenterte DSB at enkelte
embeter ikke har oppfylt kravet om tilsyn og
ovelser 1 en firedel av kommunene. Fra 2002 er
det utfort gjennomgaende flere gvelser enn tilsyn
av fylkesmennene. En del av den store okningen
1 2005 ma tilskrives Hordaland, som dette aret
giennomforte ovelser 1 alle fylkets 33 kommu-
ner, mot bare to gvelser i arene 2003 og 2004.

152)  Sperreundersgkelse fylkesmannsembetene 2006.
153)  Intervjuer med DSB, 6. januar 2006.
154)  Fylkesberedskapssjefen, Oppland.

155)  Evaluering i regi av FAD.
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Men Hordaland gjennomferte gvelser med fyl-
kets 33 kommuner ogsé i 2002. I perioden
2002-2005 har antall tilsyn vert en firedel av
kommunene eller faerre, mens antall gvelser har
veert en firedel eller flere. I en situasjon med
knappe ressurser legger embetene vekt pa a i
gjennomfort gvelsene, mens det blir utfert noe
faeerre tilsyn. Ovelsesomfanget var likevel noe
lavere 1 2006 enn foregaende ar.

Nar det gjelder hvilke risikoomrader embetene
har prioritert i sitt tilsyn med kommunene, kom-
mer beredskap for vann- og avlepssektoren og
skole- og barnehagesektoren darlig ut. Vann- og
avlapssektoren er viktig i forbindelse med drik-
kevannssikkerheten. Embetene har i stor grad
prioritert helsemessig og sosial beredskap og
smittevern. De to siste tilsynsomradene har
Helsetilsynet i fylket et saerskilt ansvar for, og
planene er lovpalagt for kommunene etter lov
om helsemessig og sosial beredskap. Det ser
ogsa ut til & vaere mer krevende for fylkesman-
nen & vare en padriver for planer som ikke er
lovpalagt for kommunene:

”Planer som er hjemlet i lov blir mer vektlagt

enn andre.” (Fylkesberedskapssjef, Ser-
Trondelag.)
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Figur 10 I hvilken grad fylkesberedskapssjefene oppgir & ha vaert en padriver for kommunale beredskapsplaner siste to ar.
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Kilde: sparreskjema fylkesmannsembetene 2006

”Me har fokus pé dette omradet (ROS) pa til-
syn, og motiverar for det der, men det kunne
(ha) vore ei enda meir aktiv oppfylging.
Samtidig er fleire av desse omrada ikkje lov-
palagt.” (Fylkesberedskapssjef, Hordaland)

| liten | noen | stor

| sveert stor
grad grad grad

Fylkesberedskapssjefene sier at de i stor grad har
vaert en padriver for samfunnssikkerhet og
beredskap 1 forhold til arealbruk, noe som ogsa
DSB har gitt signaler om etter flere alvorlige ras-
ulykker i Norge."” Fylkeslegene i embetene har

Figur 11 I hvilken grad fylkesberedskapssjefene oppgir a ha vaert en padriver overfor kommunenes arbeid med ROS-analyser i

forhold til saerskilte risikoomrader. N = 17
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Kilde: sparreundersgkelse fylkesmannsembetene 2006
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156)  Intervju med DSB, 6. januar 2006.
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et serskilt ansvar for helsemessig- og sosial
beredskap, og fylkemannsembetene har vektlagt
det overfor kommunene i sitt arbeid med ROS-
analyser. Fylkesberedskapssjefene sier at de i
noen grad har vert en padriver nar det gjelder
skoler- og barnehager og informasjonssikkerhet.
Ifolge fylkesberedskapssjefene har embetene 1
mindre grad vaert en padriver for at veier/tran-
sport, vann og avlegp og brann- og redningstje-
nesten tas med i de kommunale ROS-analysene.

DSB har arlig i perioden 2003—-2006 kartlagt
beredskapsnivéet i kommunene gjennom en egen
sperreundersekelse. DSBs kommuneunderse-
kelse viser stabile tall for kommunenes gjennom-
foring av ROS-analyser, der 64 prosent av kom-
munene hadde ROS-analyser i lopet av de siste
fire arene 1 2006. Andelen kommuner uten opp-
datert ROS-analyse er sterst i Finnmark, med 69
prosent. Kommuneundersekelsen viser at ande-
len kommuner som har hatt ROS-analyse pa
vann og avlep 1 lepet av de siste fire drene har
gatt ned fra 80 prosent 1 2003 til 67 prosent i
2006. Kun 34 prosent av kommunene har dekt
alle de tre hovedomradene innenfor teknisk sek-
tor, dvs. bade vann og avlep, brann- og red-
ningstjenesten og veier/transportnett, noe som er
en nedgang i forhold til tidligere &r (41 prosent i
2003). 1 av 10 kommuner har behandlet alle de
sentrale risikoomradene utpekt av DSB. Som
figur 11 viser, har fylkesberedskapssjefene i
mindre grad vert en padriver for & f4 med flere
av disse risikoomradene i de kommunale ROS-
analysene, for eksempel vann og avlep, veier og
transport.

Enkelte embeter beskriver ogsa sin egen opp-
folging av ROS-arbeidet i kommunene som
mangelfull:

”Pé dette omradet (padrivar for kommunale
ROS-analyser) har vart embete gjort ein lite
tilfredsstillande jobb siste to ar. Det er doku-
mentert bdde av overordna direktorat og
eigenevaluering. Men vi har lagt ein plan for
kvalitetsheving.” (Fylkesberedskapssjefen,
More og Romsdal.)

”Me brukar tilsyn til & motivera for denne
type aktivitetar, men det burde vore ei meir
konkret og rutinemessig oppfylging pa dette.”
(Fylkesberedskapssjefen, Hordaland).

Samtidig sier DSB at dekningen av helse- og

sosialtjenester 1 de kommunale ROS-analysene
har ekt fra 63 prosent 1 2003 til 70 prosent i
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2006 (74 prosent 1 2004 og 2005). Helsemessig
og sosial beredskap er lovregulert for kommune-
ne, og fylkeslegen som ble innlemmet i fylkes-
mannsembetet 1 2003, har et serskilt ansvar for
tilsyn med helsemessig og sosial beredskap 1
kommunene."’

Hvordan prioriterer embetene samfunnssikkerhet
og beredskap?

Av 16 fylkesberedskapssjefer sier 10 at det er for
lite samsvar mellom oppgaver og ressurser, 5 at
det er altfor lite samsvar, mens 1 sier at det er
stort sett samsvar. 1 fylkesberedskapssjef sier
dette i liten grad gér utover maloppnaelsen, 6 at
det i noen grad gér utover maloppnaelsen, 7 i
stor grad, og 1 at dette i sveert stor grad gar
utover maloppnaelsen.

Figur 12 pd neste side viser utviklingen 1 antall
arsverk brukt i beredskapsenhetene sammen med
antall utferte gvelser og tilsyn. Oppgaveporte-
foljen under samfunnssikkerhet og beredskap er
bred og omfattende, og tilsyn og evelser er kun
to viktige oppgaver i embetsoppdraget. Figur 12
viser som beskrevet over, at i en firedrsperiode
har antall tilsyn holdt seg omtrent pd samme
niva, mens antall gvelser gkte fram til 2006."*
Til sammenlikning viser utviklingen i antall ars-
verk for beredskapsenhetene en klar nedgang,
selv om syv av disse skyldtes omleggingen av
Sivilforsvaret.

Figur 12 viser at fylkesmennene klarer & opprett-
holde det kvantitative aktivitetsnivaet som folger
av DSBs krav og forventninger, til tross for
redusert bemanning. Fylkesberedskapssjefene 1
embetene uttrykker imidlertid bekymring for
utviklingen i kvaliteten i arbeidet som utfores
innen samfunnssikkerhet og beredskap i embe-
tene. Det er kun de hoyest prioriterte oppgavene
som blir lost, og kvaliteten pa det som blir gjort,
har blitt mindre. Mange embeter sier at oppgaver
1 embetsoppdraget blir kvalitetsmessig darligere
utfort, eller ikke utfort i det hele tatt. Samtidig
blir de mindre synlige oppgavene nedprioritert.
Det er kvaliteten i tilsyn og evelser embetene
utforer, som reduseres, ikke antall tilsyn og
ovelser. Fylkesberedskapssjefen i Mare og
Romsdal sier de gjennomferer passive tilsyn, har
liten kapasitet til & vaere en konstruktiv medspil-
ler i oppfelgingsfasen og er lite offensive 1 padri-

157)  Jf. forskrift om krav til beredskapsplanlegging og beredskapsarbeid
mv. etter lov om helsemessig og sosial beredskap, 21. juli 2001.

158) Hordaland har gjennomfart gvelser med alle sine 33 kommuner i
bade 2002 og 2005.

Dokument nr. 3:14 (2006-2007) Rapport



Figur 12 Utviklingen i antall gvelser og tilsyn (2002-2006) og antall arsverk (2003-2006)
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Kilde: DSB/fylkesmannsembetene

verrollen. Fylkesberedskapssjefen i Troms peker
pa at det mangler felles standarder for ovelser,
og at variasjonen mellom embetene kan vare
stor. [ Hordaland beskrives dette pa folgende
mdte:

”Me nar gjerne fleire mal enn ein skulle tru
med dei ressursar ein har, men kvaliteten pa
produkta mala etter mitt syn ikkje gode no —
og spriket er i ferd med 4 bli sterre. Eg mei-
nar heller ikkje at talet pa oppgéaver og mal
m4 ned, for skal fyrst fylkesmannsembetet ha
oppgaver innan samfunnstryggleik og bered-
skap — sa ma me ha ein viktig, sentral og
koordinerande rolle i fylket. Det er noko bade
kommunar og statsetatar papeikar. Eit pro-
blem er at ressursane (personell) har gatt kraf-
tig ned, medan oppgavene er oppretthaldt,
men samtidig blir dei stilt storre krav til.”

Mangler 1 beredskapsarbeidet kan ifelge DSB
bade skyldes mangel pa riktig kompetanse, og
vaere et sparsmal om tilstrekkelig bemanning.
DSB har registrert at embetene bruker mindre
ressurser pa samfunnssikkerhet og beredskap enn
tidligere. Bevilgningene til fylkesmannsembe-
tene har totalt sett gétt ned, og kuttene har stort
sett skjedd der hvor oppgavene ikke er lovpélagt.
Ifolge DSB er det varierende bevissthet omkring
samfunnssikkerhet og beredskap i embetene,
men mye har med prioritering innen embetet &
gjore.”” Fylkesmannen i Finnmark kan illustrere

159) Intervju med DSB, 6. januar 2006.
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Antall arsverk

hvordan bevissthet og prioriteringer av embetsle-
delsen er viktig for at fylkesberedskapssjefen
skal utfere et kvalitativt godt arbeid overfor
kommuner og andre statlige etater:

”Jeg har sett en svert positiv trend fra embet-
sledelsen de siste tre arene, og foler at
ledelsen na har forstaelse for hvilke forvent-
ninger sentrale myndigheter har gitt i sine
oppdrag og hva de forventer av resultater.
Denne positive trend er synliggjort i storre
oppmerksomhet mot beredskapsarbeidet, okte
bevilgninger til 4 utfere oppdragene og i en
viss grad ekte personellressurser.
Fylkesmannen har i dialog med DSB denne
hesten fatt forstaelse for at en fylkes-ROS
ogsa er nedvendig i Finnmark, og har stilt til
disposisjon halvparten av prosjektmidlene til
en prosjektleder for dette oppdaget. Dette
oppfatter jeg som sveart positivt og ser fram
til et betydelig bedre beredskapsprodukt neste
ar, da vi na har 4,3 stillingshjemler.”
(Fylkesberedskapssjef, Finnmark).

4.5 Kunnskapsdepartementet

4.5.1 Oppgaver innen utdanningsomradet i
fylkesmannsembetene

Fylkesmannen skal uteve tilsyn, ha lovlighets-
kontroll, behandle klagesaker og forvalte diverse
tilskuddsordninger pd utdanningsomradet. I til-
legg skal fylkesmannen folge opp regionalt
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Figur 13 Antall arsverk finansiert over kap. 1510 og kap. 203 (2003) pa utdanningsomradet. 2003-2006
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arbeid med det nasjonale kvalitetsvurderingssy-
stemet, bidra til kvalitetsutviklingsarbeid og til
kompetanseheving av laerere, skoleledere og
andre. Fylkesmannen skal videre stimulere til
tverretatlig og tverrfaglig samarbeid som omfat-
ter barn, oppvekst og opplaring, og ettersporre i
hvilken grad slikt samarbeid skjer pa lokalt niva.
Fylkesmannen har ogsa ansvar for & gi informa-
sjon og veiledning til lokale skoleeiere og all-
mennhet om innhold, prinsipper og mal i den
nasjonale utdanningspolitikken og lov- og regel-
verk.

4.5.2 Antall arsverk pa utdanningsomradet

Figur 13 viser antall arsverk pd utdanningsomra-
det i perioden 2003-2006. Selv om barnehage-
omrédet 1 2006 ble lagt under
Kunnskapsdepartementet, har antall arsverk
finansiert over kapittel 1510 veert stabil. [ samme
periode har det vert en liten ekning i de eksternt
finansierte arsverkene pa omradet.

4.5.3 Klagesaker pa utdanningsomradet

Tabell 16 viser antall klagesaker pa standpunkt-
karakterer, spesialundervisning og skoleskyss.
Det er de fleste klagesakene for fylkesmannsem-
betene pd utdanningsomradet.

Selv om ikke alle fylkesmannsembetene har opp-
gitt saksmengden for alle klagesakene for 2003

59

Finansiert over kap. 1510

og 2004, er antall klagesaker innen utdanning
hoyere i disse to arene enn i 2006. Fra 2003 til
2006 har antall klagesaker gétt ned med minst
366 saker. Nedgangen har veert storst i Hedmark
og Mere og Romsdal, der tallene inkluderer alle
saker innen de tre klagesakstypene. Oslo og
Akershus har hatt den sterste okningen 1 antall
saker fra 2003 til 2006.

4.5.4 Tilsyn pa utdanningsomradet
Fylkesmannen skal ha tilsyn med at kommuner,
fylkeskommuner og andre som driver opplaring
med bakgrunn i opplaringsloven og friskolelo-
ven, folger gjeldende lover og forskrifter. Det
blir ikke gitt noen krav til antall tilsyn som skal
gjennomfores.

I Riksrevisjonens undersekelse av oppleringen i
grunnskolen'” kommer det fram at det i 2004 i
begrenset grad ble fort tilsyn med sentrale
bestemmelser i opplaringsloven. Flere embeter
ga uttrykk for at de ikke gjennomferer tilsyn i
tilstrekkelig omfang, og begrunner det med res-
surssituasjonen. Embetene viser blant annet til at
de ma prioritere oppgaver som klager, eksa-
mensforvaltning og organisering av palagte kurs,
og at det tar sd mye tid at det blir vanskelig &
prioritere tilsyn.

160) Dokument nr. 3:10 (2005-2006) Riksrevisjonens undersekelse av
oppleeringen i grunnskolen.
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Tabell 16 Antall klagesaker innen utdanning (standpunktkarakterer, spesialundervisning og skoleskyss) behandlet av fylkes-

mannsembetene 2003-2006

2003 2005 2006 Endring 2003-2006 (antall)
Ostfold 64 89 88 24
Oslo og Akershus 444 445 495 51
Hedmark 238 109 103 -135
Oppland 80 81 67 -13
Buskerud (109) 132 136 27
Vestfold 132 62 103 -29
Telemark 78 60 57 =21
Aust-Agder 3) 20 27 24
Vest-Agder (45) 28 56 11
Rogaland 253 175 156 -97
Hordaland 353 287 265 -88
Sogn og Fjordane 122 105 72 -50
Mgre og Romsdal 258 141 153 -105
Ser-Trondelag 147 184 167 20
Nord-Trendelag (30) 69 74 44
Nordland 146 138 176 30
Troms 132 79 91 -41
Finnmark (55) 36 37 -18
Totalt (2689) 2240 2323 -366

Kilde: fylkesmannsembetene (tall i parentes betyr at antall saker for ett eller to saksomrader mangler)

Tabell 17 Metode for tilsyn og omfang av tilsyn pa utdanningsomradet i 2005

Embete Metode Omfang

Ostfold Ikke omtalt Gjennomsnittlig

Oslo og Akershus  Kun omtalt skriftlig tilsyn Omfanget virker lite

Hedmark lkke omtalt Gjennomsnittlig

Oppland Kun skriftlig og spgrreskjemabasert tilsyn omtalt ~Synes & ha veert liten tilsynsvirksomhet

Buskerud Ulike metoder, men kun skriftlig omtalt spesielt ~ Relativt omfattende. Variert tilsyn mht. tema

Vestfold Kun skriftlig tilsyn omtalt Omfattende mht. friskoler. Lite p& kommuneniva.
Tilsyn pa en videregaende skole.

Telemark To etter systemmetoden, ellers dialogtilsyn. Forholdsvis omfattende mht. friskoler.
Dialogbaserte tilsyn i ni kommuner.

Aust-Agder Systemrevisjon og dialogbaserte mgter Anses & ha bra omfang.

Vest-Agder Skriftlig tilsyn og kommunemgter med Stort omfang skriftlige tilsyn med kommuner. til

synsformal Gjennomsnittlig mht. friskoler.

Rogaland lkke omtalt Gjennomsnittlig. Forholdsvis lite med
kommunene. Forholdsvis omfattende med
friskoler.

Hordaland Hovedregel er systemrevisjon. Ogsa tilsyn Lite omfang mht. antall skoleeiere.

Sogn og Fjordane

Mgre og Romsdal
Ser-Trondelag
Nord-Trendelag

gjennom samtaler ut fra enkeltsaker.

I kommunale tilsyn er det brukt elementer fra
systemrevisjon og dialogbasert tilsyn.

Ellers “postale tilsyn”.

Ikke omtalt

Kun dialogmgter omtalt

lkke omtalt

Ser ikke ut til 4 ha veert omfattende
tilsynsvirksomhet i fylket.

Gjennomsnittlig
Relativt stort

Gjennomsnittlig

Nordland Dialogbaserte tilsyn Forholdsvis liten tilsynsvirksomhet.

Troms “Papirtilsyn” med friskolene. Sveert liten tilsynsvirksomhet.
Kommunetilsyn ikke omtalt.

Finnmark Ikke omtalt Gjennomsnittlig

Kilde: Utdanningsdirektoratet
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Tabell 18 Metode for tilsyn og omfang av tilsyn pa utdanningsomradet i 2006

Embete
Ostfold

Oslo og Akershus

Hedmark

Oppland

Buskerud

Vestfold

Telemark

Aust-Agder

Vest-Agder

Rogaland

Hordaland

Sogn og Fjordane

Mgre og Romsdal

Ser-Trondelag

Nord-Trendelag

Nordland

Troms

Finnmark

Kilde: Utdanningsdirektoratet
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Metode
Har brukt en del tid bl.a. pd metodeutvikling.
Opplyser ikke om metode utover systemrevisjon.

Veldig mye skriftlighetstilsyn, samt noe
intervjul/dialog.

Variert. Mye dialogbasert tilsyn, men ogsa
systemrevisjon og omradetilsyn/dokumenttilsyn.

Ikke opplyst.

Ikke opplyst.

lkke opplyst.

Systemrevisjon, skriftlig og dialogbasert tilsyn.

Dialogbasert tilsyn.

To skriftlige tilsyn, ellers ikke oppgitt.

Ett risikobasert tilsyn, ellers ikke oppgitt metode.

Delvis systemrevisjon, men ogsa dokumenttilsyn,
inspeksjon og samtaler.
Systemrevisjon og dokumentbasert tilsyn.

Ser ut til & i hovedsak & ha basert seg pa en

systemrevisjonsmodell.

Ser ut til & til dels vaere basert pa en
systemrevisjonsmodell.

Ser ut til & veere systemrevisjon.

Ikke opplyst.
Later til 4 veere basert pa en

systemrevisjonsmodell.

Dokumenttilsyn, spgrreundersgkelse, samtaler
og besgk pa skolene.

Omfang

Totalt sett tilfredsstillende. 11 av 18 kommuner,

2 av 15 friskoler, relativt bredt spekter av temaer.

Ressursbruk ikke opplyst.

Omfanget pa § 8-2 og 9a-3 er tilfredsstillende,

men totalt omfang (21 ukeverk) synes lite

sammenliknet med antall tilgjengelige arsverk (19).
Tilfredsstillende omfang generelt, men bare 2 av

9 friskoler. 29 ukeverk, (16,6 % av avdelingens

ramme for ukeverk).

3 av 26 kommuner, 1 av 6 friskoler. Omfanget

synes alt for beskjedent ut fra feringene.

Ressursbruk ikke opplyst.

11 tilsyn, men det ser ut til at nasjonalt tilsyn er

inkludert. Rapporten er ufullstendig, og

omfanget virker noe beskjedent. Ressursbruk

ikke opplyst.

Fylkeskommunen pluss én kommune. 11 av 16
friskoler. Total aktivitet synes noe beskjeden.

24 ukeverk.

Langt over gjennomsnittet, 3 av 5-6 arsverk er

brukt til tilsyn. Tilsyn med samtlige 18 kommuner,
fylkeskommunen og 5 av 7 friskoler.

5 av 15 kommuner, noe som er tilfredsstillende.

Lite tilsyn med friskoler. 11 ukeverk, noe som er

beskjedent.

Ser ut til & vaere tilfredsstillende. Relativt

omfattende skriftlig tilsyn. Alle 16 friskoler i
fylket. Ressursbruk ikke opplyst.

Tilfredsstillende for friskolene, 8 av 26. Ellers

beskjedent omfang, bare 2 av 27 kommuner.

16 ukeverk.

Omfanget synes tilfredsstillende totalt. 7 av 36
friskoler er noe lavt. Ressursbruk er ikke opplyst.
Omfanget er sa lavt at direktoratet mener at

dette er avvik. Tilsyn fert med fylkeskommunen,
1 av 26 kommuner og ingen friskoler. 6 ukeverk.

Ikke tilfredsstillende ut fra feringene. Tilsyn fort

med fylkeskommunen, 6 av 38 kommuner, 3 av
15 friskoler. 22,5 ukeverk.

Later til & veere tilfredsstillende. 5 av 25

kommuner, 2 av 17 friskoler. Ressursbruk er ikke

opplyst.

Tilfredsstillende omfang. 3 av 24 kommuner, 3 av
12 friskoler. 34,5 ukeverk. 34 dager brukt til

kompetanseutvikling.

Tilfredsstillende omfang. 9 av 44 kommuner,

3 av 11 friskoler. 30 ukeverk.

Omfanget er sa lavt at direktoratet mener at

dette er avvik. 4 av 26 kommuner. Ikke friskoler

eller fylkeskommune.

7 ukeverk.

Tilfredssstillende. Tilsyn fgrt med fylkes-

kommunen, begge de 2 friskolene, alle 19

kommuner. 10 ukeverk.
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Utdanningsdirektoratet har skrevet en rapport
med dets vurdering av maloppnaelsen pa utdan-
ningsomradet for 2005. Vurderingene er basert
pa de ulike embetenes arsrapporter. Tabell 17
viser Utdanningsdirektoratets vurdering av de
ulike embeters metode og omfang pa tilsyn pa
utdanningsomride for 2005.

Embetenes méloppnéelse pa tilsyn for utdan-
ningsomradet for 2005 er varierende. F& embeter
bruker systemrevisjon 1 sine tilsyn, og tilsynsfor-
mene varierer mellom blant annet skriftlige til-
syn, kommunebesok og dialogbaserte tilsyn. I
2005 skulle tilsynene ha fokus pa tre hovedom-
rader. Rapporten viser at under halvparten av
fylkesmennene har hatt tilsyn med alle de tre pri-
oriterte omradene. Omfanget av tilsyn varierer
ogsd mellom de ulike embetene, og Utdannings-
direktoratet papeker at enkelte embeter har liten
tilsynsvirksomhet pa utdanningsomradet.

Tabell 18 viser Utdanningsdirektoratets vurde-
ring av de ulike embetenes metode og omfang pa
tilsyn pé utdanningsomradet for 2006.

Embetenes méloppnéelse pa tilsyn for utdan-
ningsomradet for 2006 er varierende. I forhold
til 2005 er det flere embeter som bruker system-
revisjon i sine tilsyn, men flere andre tilsynsfor-
mer blir ogsa brukt. Tilsynsformene varierer
mellom blant annet systemrevisjon, skriftlige til-
syn, dokumenttilsyn og dialogbaserte tilsyn.

4.5.5 Hvordan prioriterer og styrer embetene
innen utdanningsomradet?

I Riksrevisjonens sperreundersekelse svarer 77
prosent av avdelingslederne pa utdanningsomra-
det at det er for lite eller altfor lite samsvar
mellom ressurser og oppgaver, mens resten sva-
rer at det er stort sett samsvar. Pa spersmal om
det manglende samsvaret mellom oppgaver og
ressurser gar utover maloppnaelsen, sier 15 pro-
sent at det i stor grad gar utover méaloppnaelsen,
77 prosent i noen grad og 8 prosent i liten grad.

De fleste avdelingslederne sier i sperreunderso-
kelsen at konsekvensene av manglende samsvar
mellom oppgaver og ressurser gjor at lovpalagte
oppgaver som klagesaksbehandling og tilsyn ma
prioriteres foran utviklingsoppgaver. Flere avde-
lingsledere sier at de lovpélagte oppgavene er
kjerneomradet i embetsoppdraget. Embetene ma
vaere sveart resultatbevisste, og det kan fore til en
nedprioritering av oppgaver som ikke gis i kvan-
tifisert form.
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To fylker skiller seg ut ved & oppgi at de hen-
holdsvis har en akseptabel bemanning, og at den
trange ressurssituasjonen ikke har gatt utover
oppgavelasningen i vesentlig grad. Utdannings-
direktoratet sier at disse fylkene ikke har noe
bedre méaloppnéelse enn gjennomsnittet av
embetene.

De avdelingslederne som i sperreundersekelsen
gir uttrykk for prioritering mellom tilsyn og kla-
gesaksbehandling, sier at klagesaksbehandling
blir prioritert foran tilsyn. Flere avdelingsledere
trekker fram at tildelingsbrev og embetsoppdrag
uttrykker at rettsikkerhetsoppgaver for enkeltper-
soner skal prioriteres. I tillegg beskriver avde-
lingsledere at kvaliteten generelt pa arbeidet har
gétt ned som folge av en stram ressurssituasjon,
og at kompetansehevende tiltak blir nedpriori-
tert. Ett embete hevder de har lagt seg pa et
minimumsniva i oppgavelosningen. Andre kon-
sekvenser som ulike embeter peker pa, er liten
oppfoelging og stimulering av kommunene, og
mindre service overfor brukerne.

To embeter trekker fram at de synes det er
manglende koordinering mellom de ekonomiske
prioriteringene i form av tildelinger, og de fagli-
ge krav og forventninger knyttet til oppgavepor-
tefoljen pd utdanningsomradet. Utdannings-
direktoratets forventninger til omfanget av tilsyn
eller veiledende saksbehandlingsfrister lar seg
ikke oppfylle nér prioriteringene av ekonomiske
tildelinger til stillinger ikke folger slike sentrale
prioriteringer.

I brev av 4. mai 2007 redegjor Kunnskaps-
departementet for at embetene i 2006 for forste
gang hadde nasjonalt tilsyn med felles tema og
felles metodikk (systemrevisjon). Det har kom-
met i tillegg til det generelle tilsynsoppdraget.
Etter departementets syn er det nasjonale tilsynet
en stor og viktig satsing som bl.a. har fort til
kompetanseutvikling i embetene, serlig innen
systemrevisjon.

4.6 Kommunal- og regionaldepartementet

4.6.1 Oppgaver innen kommunalomradet
Fylkesmannen skal forvalte kommunelovens
gkonomibestemmelser overfor kommunene, som
blant annet er lovlighetskontroll med budsjett-
vedtak og a godkjenne laneopptak for ROBEK-
kommunene. Fylkesmannen godkjenner ogsa
vedtak om kommunale garantier. ROBEK-kom-
munene skal ifelge Kommunal- og regionalde-
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Figur 14 Antall arsverk? pa kommunalomradet. 2003-2006

120

100

80

60

Antall arsverk

40

20

2003 - Kommunal- og
regionaldepartementet

Kilde: FAD/fylkesmannsembetene

partementet (KRD) fa nedvendig og tett oppfol-
ging. Rask saksbehandlingstid er viktig for kom-
munene, fordi forsinkelser med laneopptak og
garantier kan fa store ekonomiske
konsekvenser.'*'

Maélet med fylkesmannens kommunerettede sam-
ordning er a skape mer helhet i formidlingen av
statlig styring av kommunene. KRD har ikke
palagt fylkesmannen spesielle metoder for hvor-
dan arbeidet med kommunerettet samordning
skal forega. Et viktig utgangspunkt er imidlertid
at det 1 fylkesmannsembetet er en enhetlig for-
staelse av hvordan samordningen skal handteres.
Fylkesmannen skal bidra til at den lokale statlige
styringen gjores pd en mate som gir lokaldemo-
kratiet et meningsfullt spillerom for & ta selv-
stendige beslutninger.'”

4.6.2 Arsverksutvikling pa4 kommunalomradet i
fylkesmannsembetene

Totalt har antall arsverk finansiert over kap.
1510 til utforingen av embetsoppdraget under
KRD gkt med 18 arsverk fra 2003 til 2006. I
2004 ble fylkesmannsembetene tilfort ekstra res-
surser fra KRD for & styrke sitt arbeid med
omstilling og modernisering i kommunene, sar-

161)  Intervju med Fredrikstad kommune, 28. juni 2006
162) Embetsoppdrag 2006.
163) Inkludert eksternt finaniserte arsverk som utgjorde ett arsverk i

2003 og ett arsverk i 2006.
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2006 — Kommunal- og
regionaldepartementet

lig overfor ROBEK-kommunene.'* Det gjorde at
embetene disponerte 15 eksternt finansierte ars-
verk i1 2005, mot 1 arsverk 1 2003 og 2006.

4.6.3 Kommunale garantier og laneopptak

I gjennomsnitt bruker fylkesmennene drayt en
halv maned pa godkjenning av kommunale
garantier (18,7 dager) og laneopptak (16,7
dager). Aust-Agder hadde lengst saksbehand-
lingstid for godkjenning av kommunale laneopp-
tak 1 2005 (42 dager) og kommunale garantier i
2006 (90 dager), men hadde kun én sak disse
arene. Qstfold, Rogaland og Ser-Trendelag bruk-
te lengst tid, med én maned saksbehandlingstid
for bade kommunale garantier og laneopptak.
Ser-Trendelag hadde én méineds behandlingstid
ogsa i 2004 og 2005. Hedmark hadde ogsa én
maneds saksbehandlingstid for godkjenning av
garantier bade 1 2006 og 2005, men var raskere
med laneopptakene.

Sperreundersegkelsen til kommunene viser at rad-
mennene i ROBEK-kommuner er forneyd med
fylkesmannens behandlingstid pa & godkjenne
kommunale garantier og ldneopptak. 50 av 65
kommuner som har vaert i ROBEK-lista i lopet
av de siste to arene, sier fylkesmannens arbeid
med & godkjenne budsjetter og laneopptak
(ROBEK) i stor grad har vert tilfredsstillende.
De sju kommunene som i liten grad mener arbei-
det har veert tilfredsstillende, er 1 @stfold,

164)  Tildelingsbrev 2004, kap. 1510 Fylkesmannen.
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Figur 15 a) Kommunale garantier (antall og gjennomsnittlig saksbehandlingstid) og b) kommunale laneopptak (antall og

gjennomsnittlig saksbehandlingstid). 2006
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Kilde: fylkesmannsembetene

Buskerud, Telemark, Sogn og Fjordane, Nord-
Trendelag og More og Romsdal. I Mere og
Romsdal er 2 av 4 ROBEK-kommuner lite til-
fredse med fylkesmannens arbeid med & god-
kjenne budsjetter og ldneopptak.'®

165)  Radmannen i Alesund kommune kommenterer likevel at utslaget
kan ha sammenheng med en konflikt med fylkesmannen i Mgre og

Romsdal om et kraftfond.
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Nér det gjelder fylkesmennenes generelle veiled-
ning om kommunegkonomi, er flertallet av kom-
munene godt forneyd med tiden fylkesmannen
bruker for & svare pa henvendelsene. 3 av 18
kommuner i More og Romsdal er 1 liten grad
forneyd med tidsbruken, mens 5 i noen grad er
forneyd. Oslo og Akershus, Hedmark, Oppland
og Sogn og Fjordane har alle én kommune som i
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liten grad er forneyd. Med fa unntak gir ogsé
kommunene gode tilbakemeldinger pa fylkes-
mannens kompetanse og oppfelging av kommu-
nenes gkonomi.

4.6.4 Fylkesmennenes samordning av tilsyn
overfor kommunene

Fylkesmannens samordningsrolle betyr bl.a. 4 ha
en dialog med de statlige tilsynene og direktora-
tene bade i1 og utenfor embetet, med sikte pa
praktisk samordning og dialog om den samlede
statlige virkemiddelbruken overfor kommune-
ne.'” I embetsoppdraget'’ for 2005 og 2006
heter det at fylkesmennene skal ha et tverrsekto-
rielt samordningsansvar i forholdet mellom regi-
onal statsforvaltning og kommunene, og de skal

bidra til at den lokale statlige styringen gjores pa
en mate som gir lokaldemokratiet spillerom for &
ta selvstendige beslutninger. Videre skal fylkes-
mannen pase at summen av statlige palegg og
styringsaktivitet ikke gir kostnader som overskri-
der kommunenes gkonomiske ressurser, og se til
at den legpende statlige styringen skjer i samsvar
med eksisterende lovgivning.

I sitt brev av 4. mai bemerker Kommunal- og

regionaldepartementet og FAD at fylkesmannen
1 liten grad har fullmakter til praktisk samord-

ning av tilsyn utover de tilsynsoppgavene embe-
tet selv har. Embetene er oppfordret til & ta initi-
ativ til praktisk samordning, men den enkelte til-
synsmyndighet behover ikke & ta imot invitasjo-

Figur 16 | hvilken grad kommunene mener tilsynet internt i fylkesmannsembetene er samordnet. N = 227
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o

20

D I liten grad samordnet
Kilde: Kommuneundersgkelsen 2006

166) Tildelingsbrev 2005, kap. 1510 Fylkesmannen i “embetet”, s. 8.

167) Embetsoppdraget for 2004, 2005 og 2006.

65

N
o

. I noen grad samordnet

% |
!

1

o]
o
[o]
o
o
o

Prosent

D | stor grad samordnet

Dokument nr. 3:14 (2006-2007) Rapport



nen. Dermed vil graden av samordning i stor grad
vaere mer avhengig av de andre tilsynsmyndighe-
tenes eget enske/behov for samordning enn fyl-
kesmennenes initiativ. Videre har fylkesmennene
ingen myndighet til & samordne innholdet 1 tilsy-
net. Som en oppfolging av tilsynsutvalgets utred-
ning ble det foreslatt endringer 1 kommuneloven.
Disse endringene gir fylkesmennene storre man-
dat til praktisk samordning av statens tilsynsakti-
vitet og til & vurdere virkingen av den samlede
virkemiddelbruken overfor kommunene i tilsyns-
sammenheng. Det er ssmmenfallende med de sig-
nalene som ble gitt i tildelingsbrevet for 2005.
Endringene i kommuneloven tradte i1 kraft 1. mars
2007, og vil ferst nd kunne gi effekt.

Samordning av tilsyn internt i fylkesmanns-
embetene

De aller fleste embeter sier at de i stor grad sam-
ordner interne tilsyn gjennom en tilsynskalender.
Totalt sier 72 prosent av de spurte at de i stor
grad eller svert stor grad samordner tilsynene
internt 1 en tilsynskalender. Troms skiller seg ut
ved at 25 prosent av avdelingsdirektorene/-
ledelsen sier at de i svert liten grad samordner
interne tilsyn 1 en tilsynskalender, mens 75 pro-
sent sier at de i noen grad samordner tilsynene. |
Finnmark sier en tredel av de spurte at embetet i
liten grad samordner tilsynene.

Figur 16 viser at det er stor variasjon mellom
fylkene 1 hvilken grad kommunene mener tilsy-
net internt i embetene er samordnet. I Oppland,
Vestfold og Ser-Trondelag er kommunene
gjiennomgaende godt forneyd med hvordan tilsy-
net internt i embetet er samordnet. Kommunene 1
More og Romsdal skiller seg ut med stor mis-
neye med hvordan tilsynet er samordnet. 15 av
de 17 kommunene i More og Romsdal som har
svart pa undersokelsen, sier enhetsfylket'® More
og Romsdal i liten grad samordner tilsynet
internt. Konsekvensen er at liten grad av sam-
ordning av tilsynet forer til okt bruk av tid pa til-
syn for kommunen. Bade beredskap, pleie- og
omsorgssektoren, og utdanningssektoren er
omrader der kommunen etterlyser mer samord-
ning. En annen kommune synes ikke nedvendig-
vis at manglende samordning er et problem.
Misngyen er relativt stor ogsa i Nord-Trendelag
og Troms. To kommuner i disse fylkene hevder
at ingen tilsyn samordnes.

168)  “Mere og Romsdal er inne i eit forsgk med einskapsfylke. Det betyr
at dei tilsette i fylkeskommunen og hos fylkesmannen (utanom fyl-
kesmannen sjglv og ass. fylkesmann) er slatt saman i ein organisa-

sjon — Mgre og Romsdal fylke.” (www.fylkesmannen.no).
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Tilsynene gjores for hvert enkelt sektoromrdde, og
flere kommuner péapeker at alle stiller sine egne
krav uavhengig av en helhetsvurdering av den
kommunale gkonomien. Mange selvstendige tilsyn
gir ogsa okt timeforbruk i administrasjonen, og
forer til at tilsynene ikke far med seg helheten like
godt som om de hadde kommet samtidig. En kom-
mune ensker heller store, felles tilsyn annethvert
ar enn 4 méitte mote statsetater 2—6 ganger 1 dret.
Etatene har gjerne ulik tilneerming 1 forhold til pro-
blemstillinger, lovverk osv. Det hevdes at felles
tilsyn ville gitt bedre fokus pd kommunens egne
planer, gkonomi og drift i forhold til statens for-
ventninger. Videre papeker flere kommuner at til-
syn innen helse-, sosial- og utdanningsomradet
sammenfaller med forvaltningsrevisjon 1 egen regi.
Samordning med lokale/regionale revisjonstiltak
ber vurderes, sier en radmann.

Samordning av tilsyn med andre statlige etater
Riksrevisjonens sporreundersokelse til fylkes-
mennene viser at tilsynene 1 liten grad samord-
nes med andre statlige etater. Over 50 prosent av
de spurte sier at tilsynene i liten eller svert liten
grad samordnes med Arbeidstilsynet, Mattilsynet
og Fiskeridirektoratet, mens under 10 prosent
sier tilsynene i stor grad er samordnet. Nar det
gjelder samordningen med tilsyn med DSB, sier
embetene at det er noe bedre samordnet. 18 pro-
sent sier det i stor eller sveert stor grad er sam-
ordnet, og 36 prosent sier det er i liten eller
sveert liten grad er samordnet.

Sperreundersegkelsen viser videre at det er ulik
oppfatning i embetene om de har ansvar for
hvordan andre statlige etater opererer overfor
kommunene. Totalt sier 63 prosent av de spurte
at de har et ansvar for dette, mens 21 prosent
sier de ikke har dette ansvaret. Ved fylkesman-
nen 1 Oppland er alle enige om at de har et
ansvar for hvordan andre statlige etater opererer
overfor kommunene, mens bare 20 prosent av de
spurte i embetet i Aust-Agder sier det samme. [
tillegg til Oppland er det en hay andel som sier
de har ansvar for andre statlige etater i Vestfold,
Telemark, Ser-Treondelag og Finnmark. Embeter
hvor det er en hey andel som sier de ikke har et
ansvar for dette, er Hordaland, Sogn og Fjordane
og Troms, 1 tillegg til Aust-Agder.

Kommunene opplever manglende samordning av
tilsyn utfert av andre statsetater. Over halvparten
av kommunene (53,3 prosent) sier at fylkesman-
nen 1 liten grad samordner sitt tilsyn med andre
statlige tilsyn utenfor embetet. Andelen kommu-
ner som opplever dette, er storst i de fylkene
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hvor samordningen internt ogsa var svak (Mere
og Romsdal, Nord-Trendelag og Troms). |
Vestfold, Ser-Trendelag og Oppland var sam-
ordningen god internt, og Vestfold og Oppland
klarer dette ogsa 1 stor grad overfor andre statli-
ge etater, mens Ser-Trondelag er noe bedre enn
landsgjennomsnittet. Enkelte kommuner peker
pa at kommunen kunne spart tid og ressurser pa
bedre samordning av tilsynet.

Enkelte kommuner papeker ogsa at fylkesman-
nens beredskapstilsyn er lite samordnet med
DSBs tilsyn med brann- og redningsberedskapen
1 kommunene. Videre peker enkelte kommuner
pa Mattilsynets tilsyn, blant annet med drikke-
vann, DSBs brann- og redningstilsyn og fylkes-
mannens beredskapstilsyn som lite samordnet og
vanskelig & forholde seg til. Andre igjen mener
generelt at direktoraters egne tilsyn innen spesi-
fikke sektoromrader i liten grad blir samordnet
med fylkesmannen. En kommune forklarer at
problemet er statlige tilsynsorganer som ikke har
dialog med fylkesmannen, og som ensker & “eie”
eneretten til tilsyn og kontroll.

Fylkesmannen i Ostfold beskriver samordnings-
rollen pé folgende méte:

”Fylkesmannens samordningsrolle overfor
andre etater oppleves som diffus og uklar.
Samordningsrollen er ikke avklart med de
andre etatene, og det er vanskelig a si hva det
vil si & samordne uten at man skal styre [...].
Det er krevende 4 ta ting ned og fa til sam-
ordning. Det er for eksempel ikke lett & fore-
stille seg hvordan fylkesmannen skal kunne
samordne statlige tilsyn, med det uklare opp-
draget vi har.”

4.6.5 Klagesaker etter plan- og bygningsloven
Fylkesmannen skal ogsa behandle klagesaker
etter plan- og bygningsloven, og KRD har i
embetsoppdraget bestemt at saksbehandlingsti-
den for klagesaker etter plan- og bygningsloven
ikke skal overstige tre maneder.

Gjennomsnittlig saksbehandlingstid for klagesa-
ker etter plan- og bygningsloven inngikk 1
Riksrevisjonens undersokelse av klagesaksbe-
handlingen i 2000-2001." Gjennomsnittlig saks-
behandlingstid for de atte utvalgte embetene 1
1999 var 6,3 méneder. Kun fylkesmannen i
Troms hadde en gjennomsnittlig saksbehand-
lingstid under kravet, med 1,3 maneder, mens
fylkesmannen i Ostfold hadde lengst saksbe-

Tabell 19 Gjennomsnittlig saksbehandlingstid i fylkesmannsembetene for klagesaker etter plan- og bygningsloven, maneder

(30 dager per mnd.), 2003-2006

2003
Ostfold
Oslo og Akershus
Hedmark
Oppland
Buskerud
Vestfold
Telemark
Aust-Agder
Vest-Agder
Rogaland
Hordaland
Sogn og Fjordane
Mgre og Romsdal
Ser-Trondelag
Nord-Trendelag
Nordland
Troms
Finnmark
Totalt (gj.snitt alle)

Antall utover 3 md.

= A A N b W DD DPD WO W W AN DO W

-

Kilde: fylkesmannsembetene/Sysam
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2004 2005 2006
2,6 2,9 3,2
9,0 3,5 33
3,8 2,7 2,1
5.3 2,9 4,0
3,3 3,2 2,9
2,2 2 1,8
5,8 4,2 5,2
2,9 2,2 1,9
2,0 1,7 2,2
8,2 2,8 3,5
2,6 3,5 3,2
2,3 2,8 3,4
3,8 33 2,9
2,8 1,9 3,2
3,1 1,7 2,2
4,9 2,3 4,1
1,7 1,3 1,4
2,2 2,2 3,6
4,6 2,6 3,0

9 5 10

169) Dokument nr. 3: 12 (2000-2001) Riksrevisjonens undersokelse av
klagesaksbehandlingen ved fylkesmannsembetene.
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Tabell 20 Antall behandlede saker plan- og bygningsloven 2003-2006

2003 2005
Ostfold 185 190
Oslo og Akershus 705 697
Hedmark 101 104
Oppland 89 142
Buskerud 208 195
Vestfold 255 263
Telemark 191 139
Aust-Agder 175 179
Vest-Agder 194 254
Rogaland 258 560
Hordaland 392 523
Sogn og Fjordane 138 97
Mgre og Romsdal 191 188
Ser-Trondelag 331 298
Nord-Trendelag 47 64
Nordland 112 142
Troms 106 117
Finnmark 83 49
Totalt 3761 4201

Kilde: fylkesmannsembetene/Sysam

handlingstid, med 12,9 méineder. FAD har 1
ettertid fulgt opp rapporten gjennom systemet for
systematisk sammenlikning (Sysam) som alle
embetene rapporterer inn pa.

Gjennomsnittlig saksbehandlingstid har blitt kor-
tere for alle embetene siden 1999. 1 2003 og
2004 var gjennomsnittlig saksbehandlingstid 4
og 4,6 maneder, og henholdsvis elleve og ni
embeter oversteg kravet pa tre maneder (tabell
19). De to embetene med lengst saksbehand-
lingstid i 2004 var Oslo og Akershus og
Rogaland, med saksbehandlingstid pa henholds-
vis 9,0 og 8,2 maneder. Det var en vesentlig
okning fra aret for. I 2005 var det en klar forbe-
dring i saksbehandlingstidene, da gjennomsnitt-
lig saksbehandlingstid ble redusert til 2,6. Fem
embeter hadde saksbehandlingstid pd over tre
maneder i 2005. Oslo og Akershus og Rogaland
reduserte saksbehandlingstiden kraftig, og bidro
mye til forbedringen pa landsbasis. I 2006 var
det igjen ti embeter som oversteg treméaneders-
kravet, men gjennomsnittlig saksbehandlingstid
var 3,0 maneder. Det er flere embeter 1 2006 enn
12003-2004 som bare overstiger kravet med
noen fa dager (Ostfold, Oslo/Akershus,
Hordaland, Sogn og Fjordane og Ser-Trendelag).
Fylkesmennene har derfor klart 4 holde saksbe-
handlingstidene rundt tre maneder, og bare
Telemark skiller seg ut med 5,2 méaneders saks-
behandlingstid.
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2006 Endring 2003-2006 (antall)
173 -12
819 +114
100 -1
135 +46
212 +4
261 +6
158 -33
171 -4
247 +53
435 +177
550 +158
139 +1
194 +3
309 -22

71 +24
160 +48
153 +47

69 -14

4356 +595

Tabell 20 viser hvor mange saker de ulike fyl-
kene behandlet etter plan- og bygningsloven i
perioden 2003-2006. Det var en egkning i antall
behandlede saker pd 595 for hele landet, noe
som ga en vekst pd 15,8 prosent. Endringen 1
antall behandlede saker varierer mye mellom
embetene. I Rogaland ekte antall behandlede
saker med 302 saker fra 2003 til 2005, eller 177
saker sammenliknet med 2006. Hordaland
behandlet 158 flere saker i 2006. Oslo og
Akershus hadde en okning i antall behandlede
saker pa 114 fra 2005 til 2006, mens Telemark
som klart oversteg kravet pa tre maneder i hele
perioden 2003-2006, har hatt en liten nedgang i
antall behandlede saker siden 2003.

4.6.6 Prioriteringer og styring av kommunalsaker i
embetene

Sju avdelingsledere med ansvar for kommunegko-
nomi har i Riksrevisjonens sperreundersokelse
svart pd om det er samsvar mellom oppgaver og
ressurser. En sier det er altfor lite samsvar, fire
sier det er for lite samsvar, mens to sier det stort
sett er samsvar mellom oppgaver og ressurser. De
fem som svarte at det er altfor lite eller lite sam-
svar mellom oppgaver og ressurser, sier at dette 1
noen grad gir utover maloppnéelsen.

16 avdelingsdirektorer med ansvar for planarbeid
har i1 Riksrevisjonens sporreundersokelsen svart
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pa om det er samsvar mellom oppgaver og res-
surser. Fire sier det er altfor lite, sju sier det for
lite, og fem sier det er stort sett samsvar mellom
oppgaver og ressurser. Blant de elleve som sier
det er altfor lite eller for lite samsvar mellom
oppgaver og ressurser, sier ti at det i noen grad
gar utover maloppnaelsen, mens én sier at det i
stor grad gdr utover maloppndelsen.

Fylkesmannen i Telemark hadde lengst saksbe-
handlingstid pé plan- og byggesaker i 2005 og
2006. Det ble satt inn ekstra ressurser pa dette
omradet i forste halvar 2005, slik at saksbehand-
lingstiden 1 gjennomsnitt pr. 1. mai var nede pa
ca. tre maneder. For resten av 2005 sier fylkes-
mannen at det var vanskelig a prioritere en for-
sterket ressursbruk pa dette, og pr. 31. desember
2005 var saksbehandlingstiden oppe i ca. fem
maneder. Fylkesmannen rapporterer at den faste
saksbehandlingskapasiteten er i underkant av det
som er ngdvendig. Bolig- og n@ringsbygg har
prioritet, slik at lang saksbehandlingstid har
storst konsekvenser 1 hyttesaker. Fylkesmannen
sier videre at en medvirkende arsak til lang saks-
behandlingstid er at embetet relativt sett behand-
ler mange sette-fylkesmannsaker fra Aust-
Agder."”” Fylkesmannen i Rogaland hadde lengst
saksbehandlingstid i 2004 (gjennomsnitt pa 8,2
maneder). Fylkesmannen satte da inn ekstra res-
surser, samtidig som ulike effektiviseringstiltak
ble satt i gang for & fa ned saksbehandlingstiden
pa klager etter plan- og bygningsloven. Etter ini-
tiativ fra Moderniseringsdepartementet innledet
embetet et samarbeid med fylkesmannen 1
Hordaland for & fa bort gamle klagesaker etter
plan- og bygningsloven. Det gjorde at produk-
sjonen gkte vesentlig. Fylkesmannen rapporterer
samtidig om ekt saksinngang uten 4 tallfeste
dette. Selv om antall innkomne saker har ekt, har
det veert en reduksjon i saksbehandlingstiden pé
klagesaker etter plan- og bygningsloven i 2005.
Embetet har oppnddd det ved a oke ressursene til
klagesaksbehandlingen betydelig i 2005."
Gjennomsnittlig saksbehandlingstid var imidler-
tid pd 3,5 maneder 1 2006.

FAD forer ikke oversikt over antall innkomne
saker etter plan- og bygningsloven, men flere
embeter kommenterer betydningen av saksinn-
gangen for styringen av klagesaksbehandlingen i
arsrapportene. Fylkesmannen i Oslo og Akershus
skriver i arsrapporten for 2005 at embetet fikk
inn mer enn 50 prosent flere klagesaker etter

170)  Arsrapport 2005, fylkesmannen i Telemark.

171)  Arsrapport 2005, Rogaland.
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plan- og bygningsloven enn i 2004. @kningen i
saksmengden var ikke mulig & forutse, og det
tok derfor tid for fagomradet fikk tilstrekkelig
ekstra ressurser. Saksbehandlingstiden ved
utgangen av aret var derfor lengre enn malet pa
tre maneder. Saksinngangen oppgis & ha vert
sterkt okende 1 More og Romsdal fra 2004, uten
at det tallfestes 1 arsrapporten, noe som antagelig
er arsaken til at embetet ikke alltid har lykkes i &
holde fristen pa tre maneder. Fylkesmannen i
Hordaland hadde en markant ekning i antall
saker fra 2003 til 2005 og 2006, en gkning pa
40,3 prosent (158 saker) i perioden 2003-2006.
Okningen har sammenheng med til dels stor
byggeaktivitet, noe som i perioder gjorde det
vanskelig for fylkesmannen & holde kravet om
saksbehandlingstid pé tre maneder. Med stram
prioritering gikk imidlertid saksbehandlingstiden
ned mot utgangen av 2005, og gjennomsnittlig
behandlingstid ble pé 3,5 og 3,2 méaneder i 2005
og 2006. Hos fylkesmannen i Buskerud er saks-
behandlingstidene i all hovedsak tre maneder,
men de peker pa at nar embetet prioriterer andre
oppgaver, for eksempel veiledning av kommu-
ner, oker saksbehandlingstiden raskt.

4.6.7 Fylkesmennenes samordning av statlige sty-
ringssignaler overfor kommunene

Figur 17 viser hvordan kommunene synes fylkes-
mannen balanserer mellom hensynet til kommune-
okonomi og kommunalt selvstyre, og faglige sek-
torhensyn. Det er stor variasjon i hvordan kommu-
nene opplever dette. Ifolge rddmennene ivaretas
det kommunale selvstyret 1 minst grad 1 enhetsfyl-
ket More og Romsdal, samtidig som faglige sek-
torhensyn ivaretas i relativt stor grad. Enkelte
kommuner i fylket peker pa at de ikke far nok
gehor for lokalsamfunnets behov. Flere kommuner
hevder det er manglende helhetsfokus i embetets
beslutninger, og for stort fokus pa faglige sektor-
hensyn. Lojaliteten til eget fagdepartement er stor-
re enn viljen til 4 se helhetssynet. En kommune
hevder likevel at enhetsfylket med fylkesmannen
og fylkeskommunen i Mere og Romsdal, koordi-
nerer bedre enn fylkesmannen alene.

Kommunene 1 Ser-Trondelag ser ut til & vaere
forneyd med fylkesmannens kommunerettede
samordning, selv om én kommune papeker at det
fortsatt skjer unedvendige “glipper”. I Aust-
Agder er det bare andre statlige etaters mang-
lende samordning som kommunene nevner har
konsekvenser for kommunene. Bade Sor-
Trondelag og Aust-Agder vektlegger kommune-
okonomi og kommunens selvstyre langt sterkere
enn faglige sektorhensyn sammenliknet med
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Figur 17 Andel kommuner som mener fylkesmannen i stor grad ivaretar hensynet til kommunegkonomi, kommunalt selvstyre
og faglige sektorhensyn. Utvalgte embeter. N = 221/213/211
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Kilde: Kommuneundersgkelsen 2006

andre embeter. | Ser-Trondelag sier de at dette
har vert en bevisst strategi, og de har satset pa a
samordne regional stat i sterre grad enn for. Ni
av ti kommuner sier at det kommunespesifikke
forventningsbrevet hvor fylkesmannen redegjor
for de samlede statlige forventninger til kommu-
nen, i stor grad er nyttig.

Flest kommuner peker imidlertid pa andre regio-
nale statsetater nar det gjelder problemer med
manglende samordning regionalt. En kommune
sier at de ikke har merket at noen etater opptrer
samordnet, og at flere etater heller ikke er sam-
ordnet internt. Bade enkelte fylkesmenn og 25
kommuner peker spesielt pa manglende samord-
ning ved Statens vegvesen. De ulike etatene 1
NAV framheves ogsa som problematiske for
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kommunen i forhold til samordning. En kommu-
ne hevder at politi, vegvesen, domstoler, sykehus
og skattevesen opptrer helt uavhengig av hveran-
dre og fylkesmannen pd regionalt niva.

Figur 18 viser at kommuner i mange fylker sier
at embetene 1 liten grad tar ansvar for hvordan
andre statlige etater opererer overfor kommune-
ne. Igjen er det More og Romsdal og Nord-
Trendelag som oppfattes & ta minst ansvar for
samordning av statlige etater, men ogsa i Oslo
og Akershus, Hedmark, Telemark, Rogaland og
Troms sier over 60 prosent av radmennene at
fylkesmannen i liten grad tar ansvar for hvordan
andre statlige etater opererer overfor kommunen.
Nordland og Ser-Trendelag tar storst ansvar for
regional samordning.
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Figur 18 | hvilken grad kommunene opplever at fylkesmannen tar ansvar for hvordan andre statlige etater opererer overfor

kommunen. N = 210
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Kilde: Kommuneundersgkelsen 2006

Béde fylkesmenn og kommuner peker pa utfor-
dringene knyttet til de ulike regionale inndeling-
ene av regional stat. Ulike regionale grenser
framstar ”som et lite kaos”, ifalge Moss kommu-
ne. Flere kommuner anser regional stat som en
fragmentert stat med mange instanser & forholde
seg til. De statlige ”hodene” vet for lite om hver-
andre og hverandres oppgaver og ansvar, hevder
radmannen i Eid kommune i Sogn og Fjordane.

I sine merknader til rapporten sier KRD at utfor-
dringene knyttet til ulik regional inndeling slik
de framkommer i rapporten, samsvarer med
tilbakemeldinger KRD har fatt fra fylkesmanns-
embetene.
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4.7 Oversikt over utvikling i ressurser,
saksmengde og maloppnaelse

Kapittel 4 har gjennomgétt maloppnéelse innen
en rekke saksomrader og fagfelt. Under gis en
oversikt over utvikling 1 antall saker og tilsyn
utfort av embetene, noe som kan vise utvikling-
en i den totale arbeidsmengden i embetene.

Tabell 21 viser utviklingen i antall saker og til-
syn i embetene for perioden 2003-2006. De
store klagesaksomradene og tilsyn er de mest
ressurskrevende enkeltomradene i embetene. Det
har vart en nedgang 1 saksmengden innen fri
rettshjelp og sosialtjenesteloven, men rettshjelp-
sakene hadde okt for den undersokte perioden
(2003-2006), som falge av hevingen av grensen
for fri rettshjelp. Bortsett fra disse saksomradene
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Tabell 21 Oversikt over utvikling i saksmengde og maloppnaelse innen ulike saksomrader 2003-2006

Dep. Arsverksutvikling  Saksomrade/saksfelt
Pasientrettighetsklager
Klager etter sosialtjenesteloven
HOD En viss nedgang
Helse- og sosialtilsyn
Tilsynssaker
Forerkortsaker
Stort sett uendret
(okt antall arsverk
som folge av
BLD  barnehage- Barnevernstilsyn
reformen, overfort Klagesaker etter lov om
til KD i 2006) barneverntjenester
Soknader om separasjons-
og skilsmissebevilgning
Noe nedgang for
justisomradet
generelt, Antall beredskapsovelser-/tilsyn
JD klar nedgang
innen samfunns-
sikkerhet og
beredskap. Fri rettshjelp
En okning som i
hovedsak kan
KD tilskrives barne-
hagereformen som
er overfort til KD.  Tilsyn og klagesaker innen
Ellers uendret. utdanning
@kning, mye som
folge okte ressurser
KRD til oppfelging av Kommunerettet kontroll/

kommune-gkono-
mien i lgpet av
perioden.

samordning
Klagesaker etter plan- og
bygningsloven

Utvikling i antall
saker/tilsyn
(2003-2006)

Okning (+612'?)
Nedgang (-1160)

Okning i antall helse-
og sosialtilsyn (+89'%)

Okning (+354"%)
@kning (+1937'7)

Nedgang i
tilsynsbesok,
men systemtilsyn
innfort fra 2004.
Uendret (-31'7)

Uendret (-255"")

@kning i antall
ovelser, stabilt
antall tilsyn."®
Nedgang, men etter
en periode med
okning.

-25131")

Nedgang i antall
klagesaker (-366'®).

Fa saker om
kommunale

garantier/laneopptak.

@kning (+595)

Oppsummering om utviklingen
i maloppnaelse (2003-2006)

Kortere saksbehandlingstid
Kortere saksbehandlingstid
Flere embeter oppfyller
ikke malkravet.

Kortere saksbehandlingstid

Kort saksbehandlingstid
Antall tilsynsbesgk redusert
ned til nye krav fra 2004.
Alle utfgrer systemtilsyn, og
kvaliteten har blitt bedre
ifelge BLD.

Akseptabel saksbehandlingstid

(lkke undersokt.)

Variasjon i utgvelse og kvalitet
ved gvelser og tilsyn.

Antall saker kraftig redusert
pga. lovendring.

Tilsyn blir nedprioritert — ikke
tilstrekkelig omfang i flere
vurderes som varierende av
Utdanningsdirektoratet.

Det er stor variasjon i hvordan
embetene vektlegger kommune-
gkonomi, kommunalt selvstyre
og faglige sektorhensyn.

Kortere saksbehandlingstid

Kilde: FAD, Statens helsetilsyn, fylkesmannsembetene

172)  Endring i antall behandlede saker. 2003: 255 — 2006: 867.

173) Endring i antall helse- og sosialtilsyn totalt. 2003: 328 — 2006: 417.

174)  Endring antall innkomne saker. 2003: 1979 — 2006: 2333.

175)  Endring antall behandlede saker. 2003: 10 090 — 2006: 12 027.

176)  Endring i antall behandlede saker. 2003: 443 — 2006: 412.

177)  Endring i antall sgknader om skillsmisse- og separasjonsbevilling.
2003: 24 585 — 2006: 24 330.

178)  Antall gvelser og tilsyn innen beredskap 2003-2006. Antall ma sees
minst over minst fire ar.

179)  Endring i antall saker innen fri rettshjelp. 2003: 51 041 - 2006: 25
910.

180) Endring i antall behandlede klagesaker totalt (standpunktkarakterer,
spesialundervisning, skoleskyss). Tall for enkelte av disse tre saksom-
radene i enkelte fylker mangler for 2003, s nedgangen kan veere
noe starre.
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har antall saker og tilsynsaktivitet stort sett ekt i
perioden 2003—-2006. Saksomrader som er tatt ut
av embetenes oppgaveportefolje, og saksomrader
hvor det er beregnet en budsjettmessig reduksjon
som tilsvarer oppgavens omfang, er ikke tatt
med i oversikten. Det er derfor ingen indikasjo-
ner pa at en nedgang i embetenes hovedaktivite-
ter er arsak til nedgangen i totale antall arsverk
som vist 1 kapittel 4. En situasjon der gkonomien
blir strammere, og saksmengden til dels oker,
krever at embetene prioriterer. Tabell 21 viser at
1 en stram ressurssituasjon blir klagesaksbehand-
lingen heyest prioritert, noe forbedringen i saks-
behandlingstidene viser. Flere embeter utforer
ikke det palagte antall tilsyn, og enkelte sier det
burde vert gjennomfort flere tilsyn ut ifra risiko-
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og vesentlighetsvurderinger. Det gjelder bade
helse- og sosialtilsyn og barnevernstilsyn. I sitt
brev av 4. mai 2007 opplyser FAD at det ma tas
i betraktning at det ble kuttet i budsjettet for
2004 (20 mill.), og det heter at: ”Det forventes
en effektivisering som folge av bedret samord-
ning innenfor det kommunerettede tilsynsarbei-
det i 2004.”"" Kommunene er imidlertid godt
forneyd med oppfelgingen av kommunegkono-
mien, et omrade som KRD har vektlagt i tilde-
lingsbrevene de siste drene. Det er imidlertid stor
forskjell pd hvordan kommunene opplever ulike
fylkesmennenes vektlegging av konkurrerende
hensyn som kommunegkonomi, kommunalt
selvstyre og faglige sektorhensyn.

Utviklingsoppgaver, faglig veiledning og oppfol-
ging av for eksempel kommunene, blir innen de
fleste fagomradene nedprioritert ndr ressurssitua-
sjonen er stram. Det anses for & vare “usynlige”
oppgaver som i1 mindre grad er gjort til gjenstand
for klare resultatkrav. Tildelingsbrevet gjor det
klart at rettssikkerhetsoppgavene for enkeltindi-
vider skal prioriteres, men flere embeter méd ogsa
prioritere mellom klagesaksbehandling og tilsyn.
Omfanget av tilsynet blir redusert sé langt det er
forsvarlig, selv om departement eller direktorat
forventer hoyere aktivitetsnivd i sine resultatmal.
Innfering av saksbehandlingsfrister (f.eks. utdan-
ning) lar seg ikke oppfylle dersom de gkonomis-
ke prioriteringene i tildelingen av ressurser ikke
folger slike sentrale prioriteringer. Selv om kla-
gesaksbehandlingen har forsteprioritet, er det
enkelte embeter, for eksempel Ostfold, som ikke
har full méloppnéelse i forhold saksbehandlings-
tid. Fylkesmannen 1 Qstfold sier en gkning 1
omfanget av embetenes oppgaveportefolje, og
reduserte ressurser gar utover kvaliteten i mal-
oppnéelsen. Andre embeter viser til avveininger
mellom kvalitet og tidsbruk i klagesaksbehand-
lingen. Juridisk avdeling i Buskerud har ikke
kapasitet til & behandle alle klagesakene med den
grundighet som Sivilombudsmannen forutsetter,
fordi det vil fore til at saksbehandlingstiden blir
lengre enn tre méneder.

4.8 Vurderinger

4.8.1 Klagesaksbehandlingen har fatt gkt prioritet
og maloppnaelse

Undersekelsen viser at de fleste fylkesmannsem-
betene i en stram ressurssituasjon prioriterer
behandlingen av klagesaker om individets retts-

181)  St.prp. nr. 1 (2003-2004).
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sikkerhet. Fylkesmannsembetene har i den
undersokte perioden forbedret saksbehandlingsti-
den pa viktige klagesaksomrader. Saksbehand-
lingstiden er akseptabel eller har blitt kortere for
pasientrettighetsklager, klager etter sosialtjenes-
teloven, tilsynssaker (helse), forerkortsaker, bar-
nevernssaker og plansaker. Maloppnéelsen er
forbedret 1 en periode hvor saksmengden har okt
pa flere saksomrader. Det er et resultat av at
mange embeter har gitt klar forsteprioritet til den
lovpalagte klagesaksbehandlingen, sammen med
okt innsats og effektiviseringstiltak.

Undersokelsen viser at maloppnaelse pa enkelte
klagesaksomrader i enkelte embeter kan bli
bedre. Selv om saksbehandlingstiden for landet
totalt sett gar ned for klagesaker etter plan- og
bygningsloven, var det hele ti fylkesmannsembe-
ter som ikke oppfylte kravet om gjennomsnittlig
saksbehandling pa tre maneder i 2006. Fylkes-
mannen i Telemark har i hele den undersokte
firedrsperioden oversteget resultatkravet, og sier
de ikke er i stand til & prioritere nok ressurser til
saksfeltet. Helsetilsynet 1 Ostfold hadde klart
lengst saksbehandlingstid for klager etter pasien-
trettighetsloven 1 2004 og 2006, og har slitt med
lange restanselister for tilsynssakene. Det har
veert en sterk gkning 1 saksmengden innen begge
disse saksomradene i den undersekte perioden,
samtidig som helseomradet har hatt en nedbe-
manning 1 antall arsverk tilsvarende 17,8 pro-
sent. Fylkesmannen i1 @stfold har hatt en storre
omorganisering og iverksatt effektiviseringstil-
tak, men forelopig ser det ikke ut til at mélopp-
naelsen i klagesaksbehandlingen har blitt bedre.
Fylkesmannen i Ostfold sier at det har blitt mer
krevende a balansere saksbehandling, tilsyn, rad-
givning, padrivervirksomhet og utviklingsarbeid.
Ogsa fylkesmannen i Rogaland har satt i gang
effektiviseringstiltak i klagesaksbehandlingen og
forbedret klagesaksbehandlingstidene vesentlig.
Fylkesmannen i Rogaland har gitt prioritert kla-
gesakene om individets rettssikkerhet. Denne
tydelige prioriteringen innebarer imidlertid at
embetet bevisst har redusert innsats og malopp-
néelse pa andre omrader.

4.8.2 Tilsyn er en rettssikkerhetsoppgave med
lavere maloppnaelse i embeter som ma prioritere
mellom klagesaker og tilsyn

Omfanget av helse- og sosialtilsyn har ekt i den
undersokte perioden, og sosialtilsynet har fatt en
kvalitetsmessig forbedring som folge av overfo-
ringen til Statens helsetilsyn. Undersgkelsen
viser at flere embeter ikke oppfyller kravene til
antall helse-, sosial- og barnevernstilsyn, og
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mange embeter legger seg pa et minimumsniva
nar det gjelder tilsynsomfang. Tilsyn er en retts-
sikkerhetsoppgave embetene prioriterer hoyt,
men flere embeter mé 1 perioder prioritere
mellom klagesaker og tilsynsaktivitet innen
helse- og sosialomridet, barnevern og utdanning.
Fylkesmannen i Rogaland har bevisst prioritert
klagesaksbehandlingen, noe som har gétt utover
maloppndelsen for tilsynet. Rogaland var lengst
unna resultatkravet til antall helse- og sosialtil-
syn 1 2005, og utferte kun 56 prosent av det
palagte antall tilsyn. I 2002 og 2003 ble ogsa
bare halvparten av det pdlagte barnevernstilsynet
utfort. Flere embeter sier at de ikke far utfort det
antallet tilsyn som foelger av deres risiko- og
vesentlighetsvurderinger. Kvaliteten i barne-
vernstilsynet oppgis av BLD 4 ha blitt bedre,
men tilsyn i flere fylker skjer ifolge fylkesmen-
nene “ikke s ofte som forholdene tilsier det”."®

Undersekelsen viser ulik metode og kvalitet 1
beredskapstilsynet og utdanningstilsynet. Det er
bade usikkerhet i embetene knyttet til type meto-
dikk, og bevisst unnlatelse av 4 bruke systemtil-
syn pa disse tilsynsomradene i embetene. Det gir
stor variasjon mellom embetene i selve utevelsen
av tilsynet. Beredskapsomradet er i liten grad
lovregulert, og flere fylkesberedskapssjefer anser
derfor systemtilsyn som brukes pa andre lovre-
gulerte omrader (helse-, sosial-, og barnevernstil-
synet) som lite egnet. Tilsynet pa utdanningsom-
radet preges av stor variasjon i metodikk, og
flere embeter ser ut til & utfore tilsyn i beskje-
dent omfang. Undersgkelsen tyder pd uenighet
omkring hvor godt systemtilsyn er egnet for til-
syn pa utdanningsomradet. Lovgrunnlaget er for-
skjellig pa de ulike tilsynsomradene, og det gjor
det vanskelig & fore en enhetlig metodikk for alt
tilsynet som er lagt til fylkesmannen. Det gir
begrensninger i hvor store effektiviseringsgevin-
ster embetene kan hente ut. Det er likevel grunn
til & reise spersmal om embetene kunne ha utnyt-
tet effektivitetspotensialet bedre dersom de
hadde samordnet sitt tilsyn internt i sterre grad.
Samtidig kan det vaere behov for lov- og regel-
verksendringer som apner for mer felles bruk av
tilsynsressurser og kompetanse.

De lovpalagte oppgavene har fatt mer oppmerk-
somhet pa utdanningsomradet, og serlig utdan-
ningstilsynet. Embetene sier at de har blitt mer
resultatbevisste, noe som kan innebare nedprio-
ritering av oppgaver som ikke gis 1 kvantifisert

182) Jf. kravet i forskrift om tilsyn med barn i barnevernsinstitusjoner for
omsorg og behandling, § 8. Tilsynsbesgk.
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form. Det er viktig at embetene er resultatbevis-
ste 1 forhold til ~Ava som oppnés 1 tilsynet, og
ikke bare antall gjennomforte tilsyn.

4.8.3 Utviklingsoppgaver, oppfelging og veiled-
ning er nedprioritert, og har lavere maloppnaelse
Undersekelsen viser at utviklingsoppgaver, opp-
folging og veiledning for eksempel i etterkant av
tilsynsbesok, blir nedprioritert til fordel for
kvantitative resultatkrav innen klagesaksbehand-
ling og tilsyn. P4 helse- og sosialomradet skal
fylkesmannen gjore en rekke utviklings- og rad-
givningsoppgaver for SHdir. Det er ett eksempel
pé kvalitative oppgaver som ifelge enkelte
embeter blir nedprioritert. Fylkeslegene i blant
annet Rogaland, Nordland og Troms sier at vik-
tige utviklingsoppgaver blir nedprioritert for &
oppfylle mélsettingene om rettferdig klagesaks-
behandling og & sikre rettssikkerheten. Det er
vanskelig & avgjore hva som er tilstrekkelig mal-
oppnaelse i SHdirs embetsoppdrag, derfor ned-
prioritere mer kvalitative utviklings- og padriver-
oppgaver av embetene. Flere fylkesleger, for
eksempel fylkeslegen i Nordland, sier at de vel-
ger minimumslgsninger — oppgaver hvor lav
maloppndelse er lite synlig.

Undersokelsen viser ogsé at arbeidet med fore-
bygging og veiledning innen barnevernet blir
nedprioritert til fordel for klagesaker og antall
tilsyn. Fylkesmannen i More og Romsdal fér
ikke fulgt opp klager og tilsynserfaringer pa en
systematisk mate, og Nordland klarer ikke dekke
ettersporselen etter veiledning. Samtidig som
embetene opplever nye forventninger og krav til
tilsynsmetodikk, og kompleksiteten pa enkelte
saksomrdder oker, sier avdelingsledere innen
ulike fagomréader at kompetansehevende tiltak
nedprioriteres. P4 utdanningsomradet er det flere
embeter som gir kommunene lite oppfolging og
stimulering, og som gir mindre service til bru-
kerne i en stram ressurssituasjon. Undersgkelsen
viser ogsa at utviklingsoppgaver i samfunnssik-
kerhet og beredskap, for eksempel utarbeidelsen
av fylkes-ROS-analyse, ikke blir gjort eller trek-
ker ut i tid.

Undersgkelsen viser at avdelingsdirekterer ned-
prioriterer utviklingsoppgaver, oppfelging og
veiledning av kommuner og brukere. Det gjelder
bade helse- og sosialomradet, barnevern, utdan-
ning og samfunnssikkerhet og beredskap. Det
kan derfor synes som fylkesmannsembetenes
losning av disse oppgavene 1 liten grad oppfyller
malsettingene som er formulert 1 tildelingsbrev
og embetsoppdrag.
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4.8.4 Det kommunale selvstyre blir svakt ivaretatt
i forhold til faglige, sektorhensyn i enkelte fylkes-
mannsembeter

Undersekelsen viser at det er stor variasjon nér
det gjelder om kommunene oppfatter at embe-
tene tar hensyn til det kommunale selvstyre. |
enkelte fylker opplever kommunene at fylkes-
mennene ivaretar de statlige sektorhensynene pa
en mate som sikrer at lokaldemokratiet kan ta
selvstendige beslutninger. I Ser-Trendelag opp-
fatter radmennene at embetet balanserer de kon-
kurrerende hensynene pd en god mate. Rad-
mennene sier at embetets praksis med kommu-
nespesifikke forventningsbrev er nyttig. I andre
fylker sier imidlertid mange rddmenn at faglige
sektorhensyn er overordnet det kommunale selv-
styre. En del kommuner opplever at samordning-
en mellom de ulike avdelingene er svak. Konse-
kvensen kan vare at kommunene ikke far reali-
sert statlige malsettinger, for eksempel full bar-
nehagedekning i kommunen, som folge av svak
samordning av ulike sektorhensyn hos fylkes-
mannen.

Undersekelsen viser ogsé store utfordringer
knyttet til samordning av regional stat utenfor
embetene. En fragmentert, regionalt stat kan
veaere tids- og ressurskrevende for kommunene &
forholde seg til, og fylkesmannens samordning
med andre statlige etater er ikke tilstrekkelig.
Fylkesmannens ansvar for regional samordning
er ambisigst formulert i resultatkravene, og det
er uklart om fylkesmannen definerer det som en
primaroppgave og har tilstrekkelige virkemidler
for 4 folge opp malsettingene.

4.8.5 Fylkesmennene har svak gjennomslagskraft
som padriver for samfunnssikkerhet og beredskap
Undersokelsen viser at samfunnssikkerhet og
beredskap er ressursmessig nedprioritert, til tross
for at DSB og fylkesberedskapssjefene oppfatter
oppgavene som stadig mer krevende og omfat-
tende ut ifra risiko- og sérbarhetsvurderinger.
Den klare nedgangen i antall drsverk pa sam-
funnssikkerhet og beredskap skyldes trolig nod-
vendige omdisponeringer for & fa last prioriterte
oppgaver pa justisomradet, for eksempel sivilsa-
ker.
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Utarbeidelse av fylkes-ROS-analyser i embetene
har veert forventet i flere ar, og DSB har gitt en
ekstra bevilgning med dette som formal. Under-
sokelsen viser likevel at det er flere embeter som
ikke har gjennomfert en ROS-analyse i fylket.
Arsaker kan vare svak oppfolging av DSB som
etatsstyrer, men ogsa manglende interesse og
kompetanse for arbeidet med ROS-analyse 1 en
del embeter. Enkelte embeter sier ogsd at de har
gjort en lite tilfredsstillende jobb med ROS-ana-
lyser i kommuene i fylket. Nedprioritering og
sma beredskapsenheter i de minste embetene
gjor det vanskelig for embetene a fa tilstrekkelig
kompetanse og 4 ivareta en bred oppgaveporte-
folje innen samfunnssikkerhet og beredskap.

Undersegkelsen tyder pa at fylkesmannens gjen-
nomslagskraft overfor kommunene og andre stat-
lige etater nar det gjelder samfunnssikkerhet og
beredskap i en del tilfeller er svak. Andre regio-
nale statsetater ivaretar forst og fremst sine egne
serskilte sektorhensyn, og fylkesmannens fa vir-
kemidler gjor at samordningen av samfunnssik-
kerhet og beredskap er lite effektiv. Det er fyl-
kesmannens uformelle autoritet og de statlige
etatenes egne prioriteringer som avgjer hvor
godt samarbeidet og samordningen av regional
beredskap fungerer. Samarbeidet fungerer best
med andre statlige etater som har beredskap som
en sentral oppgave, for eksempel politidistrik-
tene. Selv om samarbeidsklimaet er godt, kan
oppfelgingen og resultatene av det regionale
beredskapsarbeidet vere mangelfull. Fylkes-
beredskapssjefene sier at samarbeidet med
Mattilsynet har fungert godt i evelser, men bade
beredskapssituasjonen i kommunene og DSBs
vurdering tilsier at det er et serlig bekymrings-
omrade. Vann og avlep er i liten grad omfattet
av fylkesmannens generelle beredskapstilsyn i
kommunene, og fa kommuner har vurdert vann
og avlep i sine ROS-analyser. Den storste hen-
delsen knyttet til drikkevann som har oppstatt de
senere arene, Giardia-utbruddet 1 Bergen, kunne
ifolge DSB vart hindtert bedre. Det kan se ut til
at oppfelgingen av dette risikoomradet er mang-
elfull, og at det er behov for mer samarbeid
mellom fylkesmannens generelle beredskapstil-
syn og Mattilsynets tilsyn med vannverkseierne
(blant annet kommuner).
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5 Hvilken ressurssituasjon opererer embetene ut ifra?

5.1 Utviklingen i fylkesmannsembetenes ressurs-
situasjon

5.1.1 Utvikling i tildelingene til embetene

Figur 19 viser utviklingen 1 tildelingene embet-
ene mottar 1 forbindelse med tildelingsbrevet i
perioden 2003-2006.

Totalt mottok embetene 1 mrd. kroner 1 2006.
Det var en okning pa 21,5 mill. kroner 1 forhold
til 2003. Sju embeter mottok en mindre tildeling
12006 enn i 2003, mens 11 embeter hadde en
okning. Oslo og Akershus hadde den storste
okningen i tildelingene fra 2003 til 2006 med
nesten 5 mill. kroner, mens Hedmark hadde det
storste kuttet med 600 000 kroner."™

Kutt omtalt i tildelingsbrev

12004 ble det gjort et direkte kutt 1 tildelingene
med totalt 20 mill. kroner, pa bakgrunn av en
forventet effektivisering av tilsynsarbeidet.™ I
tillegg var det et kutt pd 10 mill. kroner knyttet

til oppgaver som falt fra fylkesmannens oppga-
veportefolje, og det var en reduksjon i tildelinger
som folge av differensiert arbeidsgiveravgift og
reduserte stromutgifter pa til sammen 5,1 mill.
kroner.

Omfordeling som felge av ny budsjettfordelings-
modell

Fra tildelingen i 2005 ble en ny budsjettforde-
lingsmodell tatt i bruk, og fra og med tildeling-
ene 1 2006 anser FAD modellen som implemen-
tert." Modellen innebzrer en omfordeling av
midlene mellom embetene.'™ Tidligere ble det
tildelt midler etter tre budsjettkapitler, og det
forte til en skjevfordeling av midlene. Konse-
kvensen av den nye modellen er at embeter med
befolkningstette omrader fir relativt mer ressur-
ser, for eksempel Oslo og Akershus. I tillegg er
det lagt inn aktivitetsbaserte kriterier som har
gitt en vridning av tildeling av midler. Disse kri-
teriene er gjengitt i tabell 22.

Figur 19 Totale tildelinger for 2003 og 2006. Tall i kroner
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Kilde: tildelingsbrev
183)  Finnmark hadde et kutt pa 3 mill. kroner fra 2003 til 2006. Men
dette kuttet hadde sin bakgrunn i reduserte utgifter til arbeidsgiver-
avgift. 185)  Tildelingsbrev for 2005 og 2006.
184)  Tildelingsbrev for 2004 186) Mgte med FAD, 18. januar 2007.

76 Dokument nr. 3:14 (2006-2007) Rapport



Tabell 22 Saksbehandlingsomrader bergrt av budsjettfordelingsmodellen

Departement:
Barne- og familiedepartementet

Justisdepartementet
Kommunal- og regionaldepartementet

Sosialdepartementet

Miljoverndepartementet

Landbruks- og matdepartementet

Kilde: budsjettfordelingsmodellen (www.fm-nett.no)

5.1.2 Utvikling i driftsutgifter og inntekter pa
ordinzert budsjett™

Tabell 23 viser utviklingen i embetenes totale
driftsutgifter og inntekter i forhold til de ordinze-
re oppgavene. Embetenes inntekter vises ved til-
delinger, refusjoner og driftsinntekter'™. Utgift-
ene er lonn inkludert arbeidsgiveravgift og over-
tid, og utgifter til varer og tjenester. Tabellen
viser at embetene har et forelopig merforbruk'™ i
alle drene etter at disse utgiftene er betalt.
Merforbruket har blitt redusert med ca. 30 mill.
kroner fra 2003 til 2006, men merforbruket okte
med ca. 20 mill. kroner fra 2005 til 2006.

188

Den storste endringen i utgifter er knyttet til
utgifter til varer og tjenester, som har blitt redu-
sert med rundt 47 mill. kroner. Hoveddelen av
denne reduksjonen kom fra 2003 til 2004 da
Statens utdanningskontor ble innlemmet i embe-
tet.”” I tillegg har lonnsutgiftene gkt i samme
periode med ca. 27 mill. kroner.

Saksomrade:

Antall tilsynssbesgk

Fritt rettsrdd osv. (antall saker)

Fritt rettsrad, antall bilag

Antall KRD-saker (garanti, budsjett, laneopptak)
Klagesaksbehandling, byggesaker
Klagesaksbehandling, sosialsaker

Rovdyrsaker

Forurensningssaker

Rovdyrsaker

Andre inntekter

Eksterne midler'”

Ifelge St.prp. nr. 1 (2005-2006) kan fylkesman-
nen pélegges 4 gjennomfere oppgaver for andre
departementer i lapet av budsjettaret. Det dreier
seg om handlingsplaner, prosjekter og & styrke
innsatsen pa ordinare oppgaver. Fylkesmannen
skal da fa tilfort ekstra eksterne midler for & fa
utfort disse oppgavene.

I sine kommentarer til rapporten sier FAD at
styrking av ordinare oppgaver bare unntaksvis
ber skje utenom de ordingre budsjettprosessene.
Helse- og omsorgsdepartementet sier imidlertid i
sine kommentarer at det bevisst har tilfert embe-
tene eksterne midler pa bakgrunn av at utvik-
lingsoppgaver, faglig veiledning og oppfelging
av kommunene blir nedprioritert i embetene hvis
de ikke far eremerkede tilskudd.

Tabell 23 Utvikling i embetenes totale driftsutgifter og inntekter 2003-2006. Tall i kroner

2003
Tildelinger 984 178 000
Refusjoner 36 404 350"
Inntekter drift 16 201 009
Sum inntekter 1036 783 359
Lonn 755 647 741
Drift 345 864 975
Sum utgifter 1101512 716
Merforbruk 64 729 357

Kilde: virksomhetsregnskapene

187)  Utgifter pa det som omtales som ordinaert budsjett, blir regnskaps-
fort pa kapittel 1510, post 01.

188) Enkelte utgifter som lgnnsutgifter til styrer, rad og utvalg er utelatt.

189) For eksempel utleie av lokaler.

190) Merforbruk er her definert som summen av utgifter minus summen
av inntekter, jf. tabell 23.

191) Regnskapet for Statens utdanningskontor er inkludert for 2003.

77

2004 2005 2006

960 724 000 985 694 000 1 005 690 000
34 828 282 34 156 217 29 726 550
14 115 976 12 305 994 9964 061
1009 668 258 1032 156 211 1045380611
762 617 783 757 721 080 782 219 662
291 329 844 289 176 717 298 227 987
1053 947 627 1046 897 797 1080 447 649
44 279 369 14 741 586 35067 038

192) Statens utdanningskontor mangler regnskapstall for refusjoner fra
flere fylker. Starrelsen pa refusjoner fra Statens utdanningskontor er
imidlertid sapass lave at det ikke far noen konsekvenser for denne
undersgkelsen.

193) Det som omtales som eksterne midler og gremerkede midler, er

midler som blir regnskapsfert pa kapittel 1510, post 21.
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Tabell 24 Mindreforbruk eksterne midler. Tall i kroner

2003

Mindreforbruk eksterne midler 63 495 020

Kilde: virksomhetsregnskapene

28 150 543

2004 2005 2006
13610 418 18 273 315

Tabell 25 Mindreforbruk pa 21-posten, og departementets ompostering fra 01-posten til 21-posten. Tall i kroner

2003
Mindreforbruk 21-posten 63 495 020
Ompostering FAD 55 494 541

Kilde: FAD og virksomhetsregnskapene

1 2006 ble embetene tilfort totalt 227 mill. kro-
ner 1 eksterne midler mot 195 mill. kroner 1
2003. Finnmark og Sogn og Fjordane var de to
embetene som fikk mest eksterne midler, med
henholdsvis 44 og 28 mill. kroner.

Inntektene og utgiftene knyttet til dette skal
regnskapsfores pa egen post (21-posten). Tabell
24 viser det arlige mindreforbruket™ av disse
midlene.

Fylkesmannen i Rogaland skiller seg ut 1 2006
med et regnskapsfort mindreforbruk pa 11 mill.
kroner 1 regnskapet for eksterne midler. I &rsrap-
porten til fylkesmannen i Rogaland gjeres det
rede for at sterre overforinger fra eksterne kilder
gjorde at embetet kom ut med et mindreforbruk
pa det ordinaere 2006-regnskapet. Fylkesmannen
i Nordland hadde et mindreforbruk pa rundt 2,4
mill. kroner, uten at det gis noen forklaring pa
dette 1 arsrapporten.

Flere embeter sier i sperreundersekelsen og
intervjuer at de er nedt til & saldere ordinzrt
budsjett ved hjelp av eksterne midler. Virksom-
hetsregnskapene viser at det tidligere har veart et
vesentlig mindreforbruk pa de eksterne oppga-
vene. I 2003 hadde embetene et samlet mindre-
forbruk pa 63 mill. kroner, men det var redusert
til 13 mill. kroner i 2005. Fra 2005 til 2006 var
det en okning, slik at mindreforbruket i 2006 var
pa ca. 18 mill. kroner.

FAD har i alle arene fra 2003—-2006 gjort
omposteringer i regnskapet. Arlig er utgifter fra
regnskapet for de ordinaere oppgavene ompostert
til regnskapet for de eksterne midlene. FAD
begrunner dette i brev hvert ar med at utgiftene
skulle veert fort pd post 21, men at disse til dels
er feilfort pa post 01. Det blir utdypet i departe-
mentets kommentarer til rapporten. Departe-

194)  Med mindreforbruk har her betydningen inntekter minus utgifter

2004 2005 2006
28 150 543 13610 418 18 273 315
29 353 000 13611 000 18 300 000

mentet sier det har erfart i varierende grad at
prosjektutgifter osv. finansiert med eksterne
midler, er regnskapsfort av embetene til dels er
utgiftsfort pa utgiftspost 01, mens disse utgiftene
skulle veert fort pd post 21. Det gjelder sarlig
kostnader knyttet til arealbruk, inkludert felles-
areal, men ogsa bruk av felles IT-systemer og
fellesfunksjoner som arkiv, forverelse, personal-
forvaltning osv. Det er bakgrunnen for at FAD
har bedt om sentral ompostering av utgifter fra
post 01 til post 21 i statsregnskapet.

Disse omposteringene sammenfaller i stor grad
med mindreforbruket pa post 21, se tabell 25.

Administrativ kostnadsdekking

Nar embetene utforer oppgaver som ligger uten-
for embetsoppdraget, skal midlene ogsa dekke
de administrative kostnadene. Kostnadene som
skal dekkes, er for eksempel kontorplass, IT-
utstyr, strem osv. P4 den annen side skal de eks-
terne midlene ikke finansiere den ordinare opp-
gavelosningen.

Tabell 26 viser embetenes inntekter knyttet til
administrativ kostnadsdekking for de av embe-
tene der dette framgar av virksomhetsregnskapet.
Blanke felter betyr altsa ikke at embetet ikke har
tatt overhead, men at det er regnskapsfort pa en
mate som er vanskelig a spore pa grunn av for-
skjellig praksis for regnskapsforing.

Administrativ kostnadsdekning varierer betyde-
lig mellom fylkene, spesielt tatt i betraktning
hvor mye regnskapsforte inntekter embetet har 1
forbindelse med eksterne midler. I regnskapet
for 2006 for fylkesmannen i Buskerud er det
oppgitt inntekter i forbindelse med administrativ
kostnadsdekning pa 4,8 mill. kroner, mens regn-
skapsforte inntekter i forbindelse med eksterne
midler er 4,9 mill. kroner.
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Tabell 26 Embetenes inntekter knyttet til administrativ kostnadsdekning

Fylke

Ostfold

Oslo og Akershus
Hedmark
Oppland
Buskerud
Vestfold
Telemark
Aust-Agder
Vest-Agder
Rogaland
Hordaland

Sogn og Fjordane
Mgre og Romsdal
Ser-Trendelag
Nord-Trendelag
Nordland

Troms

Finnmark

Totalt

Kilde: virksomhetsregnskapene

2004

1420 205
2034076

3330644

874 971

2 198 145

3182127

824 919

378 700

675 275
90 320

1549 753
16 559 134

2005
5326 682
1704 496
3332818

2 441 860

2044 454
1734953
3 766 940

1279 851

944 040
584 385
1314 565

526 724
2 180 658
27 182 426

2006

3 007 438
1641498
2 309 609
994 488
4785 957

1957 955
1670 637
4 806 763

1128778

1105 851

387 735

673 983
2561105
27 031 796

Lenn og utgifter til varer og tjenester som andel
av ordinaer tildeling'

Lonn som andel av ordincer tildeling

Figur 20 viser hvor stor del av ordinzr tildeling,
gitt i forbindelse med tildelingsbrevet, som blir

Sogn og Fjordane er ett embete hvor det er van-
skelig & spore den administrative kostnadsdek-
ningen. Dette embetet hadde nest mest inntekter
1 forbindelse med eksterne midler.

Figur 20 Andel av ordinzer tildeling som blir brukt til lann i 2003 og 2006. Tall i prosent
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195)  Dvs. tildeling gitt i forbindelse med tildelingsbrevet.
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Figur 21 Utgifter til varer og tjenesters andel av ordinzer tildeling. Tall i prosent
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brukt til lenn, inkludert overtidsbetaling og
arbeidsgiveravgift. Gjennomsnittlig lennsandel
har okt fra 74 til 75 prosent fra 2003 til 2006.

Tre embeter — Ostfold, Vestfold og Sogn og
Fjordane — skiller seg ut ved a ha en relativt stor
nedgang i lennsandelene i forhold til de andre
embetene, men disse embetene hadde en hoy
lennsandel i forhold til de andre embetene i
2003. Ledelse og avdelingsdirektarer 1 Ostfold
sier at de har hatt fokus pa nedbemanning for &
fa budsjettet 1 balanse.

12006 er det Rogaland som har den heyeste
lennsandelen med 85 prosent. Det er 7 prosent-
poeng mer enn Aust-Agder, som har den nest
heyeste lonnsandelen, og 17 prosentpoeng mer
enn Ostfold, som har den laveste prosentandelen.

Utgifter til varer og tjenester som andel av ordi-
neere tildelinger

Figur 21 viser andelen som utgiftene til varer og
tjenester har av de ordinare tildelingene gitt i til-
delingsbrevet. En synkende andel vil frigjere
mer midler til lonn. Gjennomsnittlig andel brukt
til varer og tjenester, har sunket fra 33 til 29 pro-
sent fra 2003 til 2006.

Hedmark hadde i 2006 den heyeste andelen,
med 35 prosent, mens Aust-Agder og Nord-
Trendelag hadde den laveste andelen, med 22
prosent.

Hedmark er det eneste fylket som har ekt ande-
len brukt til varer og tjenester. Den storste
reduksjonen var i Sogn og Fjordane, som redu-
serte andelen fra 59 til 34 prosent.
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Andel brukt til lonn og varer og tjienester er over
100 prosent for 15 embeter

Prosentandelen i figur 20 og figur 21 summerer
seg til over 100 prosent for 15 fylker. Arsaker er at
administrativ kostnadsdekning ikke er tatt med',
at embetene kan fa overskridelsessamtykke fra
departementet, og at embetene bruker eksterne
midler til & utfere de ordinare oppgavene. Ett
eksempel pa det sistnevnte er, som tidligere nevnt,
embetet 1 Rogaland som sier i sin &rsrapport for
2006 at de gjorde storre overforinger fra eksterne
kilder for a fa det ordinere budsjettet i balanse.

Midler brukt til overtid og velferdsmidler

Tall fra virksomhetsregnskapene viser at det 1
2004 og 2005 ble brukt ca. 3,5 mill. kroner totalt
pa overtidsbetaling. Det er ca. 2000 kroner arlig
per arsverk. I 2006 ble det brukt ca. 4,5 mill.
kroner pé overtidsbetaling, noe som utgjorde ca.
2500 kroner per drsverk. Disse midlene er ifolge
embetene selv imidlertid ikke tilstrekkelig for &
dekke behovet. Ved flere embeter strykes det
arlig opparbeidede fleksitimer ettersom medar-
beiderne ikke har mulighet til a fa tatt disse ut i
avspasering.

Utgifter til velferdsmidler 1a i 2004 og 2005 i
overkant av 1 mill. kroner. Dette utgjorde ca.
600 kroner per arsverk. I 2006 var utgiftene til
velferdsmidler ca. 1,5 mill. kroner, noe som var
ca. 850 kroner per arsverk.

5.1.3 Utvikling i arsverk
Fylkesmannsembetene far drsverk finansiert

gjennom ordinzr tildeling eller de blir finansiert
eksternt.

196) Pga. manglende sporbarhet i enkelte av virksomhetsregnskapene.
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Arsverk finansiert gjennom ordinzer tildeling arsverk pa 129. Samtlige embeter hadde ferre ars-

Arsverkene som blir finansiert gjennom ordinzr verk 12006 enn 2003. Hedmark har hatt den stor-
tildeling, skal brukes til & utfere fylkesmannens ste nedgangen i antall arsverk, med 17 arsverk.
ordinzre oppgaver, det vil si oppgaver som blir Den minste nedgangen var i Oslo og Akershus og
gitt i embetsoppdraget. Tabell 27 viser at det pa Hordaland, som begge hadde en nedbemanning
landsbasis har vart en nedbemanning i ordinaere pa rundt et halvt rsverk i samme periode.
Fylke 2003 2005 2006 Endring 2003-2006
@stfold 106,4 100,7 100,1 -6,3
Oslo og Akershus 204,9 207 204,5 -0,4
Hedmark 112,7 103,3 95,6 -17,1
Oppland 110,8 116,3 99,9 -10,9
Buskerud 99,8 98,9 97,7 -2,1
Vestfold 97,4 83,4 87,1 -10,3
Telemark 80,6 79,9 77,1 -3,5
Aust-Agder 72,5 66,4 66,6 -5,9
Vest-Agder 99,6 92,2 88,9 -10,7
Rogaland 133,7 127 129,2 -4,5
Hordaland 145,6 144,2 145,1 -0,5
Sogn og Fjordane 90,5 83,7 88,1 -2,4
Mgre og Romsdal 114,4 108,9 102,6 -11,8
Ser-Trondelag 121,3 115,1 111,3 -10
Nord-Trendelag 108,8 102,3 96,7 -12,1
Nordland 124,4 126,4 116,0 -8,4
Troms 96,4 94,7 92,1 -4,3
Finnmark 82,8 76,3 75,3 -7.5
Totalt 2002,4 1926,7 1873,9 -128,5
Kilde: FAD
Fylke 2003 2005 2006 Endring 2003-2006
@stfold 13,1 11,7 8,4 -4,7
Oslo og Akershus 16,7 22,6 25,3 8,6
Hedmark 11 12,7 11,4 0,4
Oppland 10,9 7.5 6,6 -4,3
Buskerud 4,5 6 5,3 0,8
Vestfold 6,6 10,5 7.2 0,6
Telemark 7.8 12,9 5,6 -2,2
Aust-Agder 6 9,6 8,4 2,4
Vest-Agder 13,3 12,5 14,2 0,9
Rogaland 10,2 18 11,3 1,1
Hordaland 17,1 17,2 13,5 -3,6
Sogn og Fjordane 21,9 29,7 14,6 -7.3
Mgre og Romsdal 10,6 14,7 13 2,4
Ser-Trondelag 10,7 9,9 9,3 -1,4
Nord-Trendelag 12,5 12,5 13,7 1,2
Nordland 17,7 13,9 9,8 -7,9
Troms 7 10,4 6,6 -0,4
Finnmark 8.8 6,8 11 2,2
Totalt 206,2 239 195,2 -11,0
Kilde: FAD
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Eksternt finansierte arsverk

I tillegg til & ha arsverk finansiert gjennom ordi-
ner tildeling, kan embetene ogsé ha eksternt
finansierte arsverk. Disse arsverkene er finansi-
ert gjennom eksterne midler. Tabell 28 pa forri-
ge side viser at antall eksternt finansierte arsverk
har gatt ned fra 2003 til 2006 med 11 arsverk.
2005 var aret hvor det var flest eksternt finansi-
erte arsverk. Atte embeter har hatt nedgang i
eksternt finansierte arsverk, mens ti embeter har
hatt ekning. Oslo og Akershus har hatt den ster-
ste okningen med 8,6 arsverk. Oslo og Akershus
har flest eksternt finansierte arsverk med 25,3
mens Buskerud har ferrest med 5 drsverk.

Antall ordinzere arsverk redusert selv om de ordi-
naere tildelinger har okt

Tabell 29 viser de respektive embetenes endring
i ordineer tildeling og arsverk finansiert av denne
tildelingen. Totalt har det vaert en nedbemanning
pa 129 arsverk, selv om tildelingene har gkt med
21,5 mill. kroner. Det er ingen klar sammenheng
mellom endring 1 tildeling og endring i arsverk.
For eksempel hadde bade Nord-Trendelag og
Magre og Romsdal en nedbemanning pa ca. 12
arsverk 1 perioden 2003-2006. I samme periode
har Mere og Romsdal hatt en gkning 1 sine tilde-
linger pé rundt 2,7 millioner kroner, mens Nord-
Trendelag har hatt en reduksjon pa omtrent 600
000 kroner. De fleste embeter sier i sparreunder-

sokelsen at det er nedvendig med en nedbeman-
ning for & holde budsjettet.

I sine kommentarer til rapporten sier FAD at
nedgangen i antall arsverk skyldes prisvekst pa
varer og tjenester og okte lennsutgifter. Departe-
mentet sier at arlig budsjettvekst er pa under 1
prosent, mens arlig prisvekst pa varer og tjenes-
ter er pa ca. 2 prosent, og drlig lennsvekst har
veert pa ca. 4 prosent. | tillegg peker departemen-
tet pa at det har vert generelle utfordringer knyt-
tet til & rekruttere og beholde arbeidskraft i et
stramt arbeidsmarked. I mete sier imidlertid
departementet at det arlig gis midler fra Finans-
departementet til lonnskompensasjon til forde-
ling ut ifra en reell lonnsstatistikk. FAD fordeler
disse midlene til embetene basert pa skjonn.

5.2 Intern ressursstyring i embetene

5.2.1 Hva bestemmer fordeling av ressurser
mellom avdelingene?

I sporreundersgkelsen som ble gjennomfort, sva-
rer ledelsen i to tredeler av embetene at budsjett-
fordelingen styres av tidligere ars budsjettforde-
ling, mens den siste tredelen sier at den i noen
grad styres av dette.

Tabell 29 Endring i ordinzer tildeling og arsverk 2003-2006. Tall i mill. kroner og arsverk

Fylke Endring bevilgning 2003-2006 Endring arsverk 2003-2006
@stfold 1,5 -6,3
Oslo og Akershus 4,8 -0,4
Hedmark -0,6 -17.1
Oppland -0,4 -10,9
Buskerud 1 -2,1
Vestfold 1,9 -10,3
Telemark -0,1 -3,5
Aust-Agder -0,3 -5,9
Vest-Agder -0,7 -10,7
Rogaland 3 -4,5
Hordaland 3,7 -0,5
Sogn og Fjordane 3,4 -2,4
Mgre og Romsdal 2,7 -11,8
Ser-Trondelag 2,3 -10
Nord-Trendelag -0,6 -12,1
Nordland 1.1 -8,4
Troms 1 -4,3
Finnmark 3,1 -7.5
Totalt 21,5 -128,5

Kilde: tildelingsbrev og FAD
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Ledelsen i fem embeter sier de i stor grad eller
sveart stor grad bruker departementets fordelings-
nekkel nar de skal fordele budsjettet. Ti embeter
sier de bruker denne i noen grad, mens tre embe-
ter sier de bruker den 1 liten grad.

Ledelsen 1 tre embeter sier de i stor grad gjor
egne prioriteringer nédr budsjettet skal fordeles,
uavhengig av departementets fordelingsnokkel
og tidligere ars budsjett. 14 embeter gjor i noen
grad egne prioriteringer, mens ett embete i liten
grad gjor egen prioritering.

I sine kommentarer til budsjettfordelingen trek-
ker flere embeter fram at hoveddelen av budsjet-
tet blir brukt pa a lenne faste ansatte.

I Riksrevisjonens sperreundersekelse har
ledelsen og avdelingsdirektorene svart pa speors-
mal om 1 hvilken grad medarbeiderne brukes pa
tvers av enhetene. 11 prosent svarer at medarbei-
derne i stor grad blir brukt pa tvers av enhetene,
70 prosent i noen grad og 19 prosent i liten grad.

Nar det gjelder antall arsverk som blir lant eller
lant ut fra en avdeling, er det 1 hovedsak mellom
0 og 1 drsverk. Blant avdelingsdirektorene som
sier det i stor grad brukes medarbeidere pa tvers
av avdelingene varierer det fra 0 til 3 arsverk.

5.2.2 Hvordan brukes prosjektmidler?

Som omtalt 1 kapittel 5.1, mottar embetene eks-
terne midler i form av for eksempel prosjektmid-
ler. Disse midlene skal blant annet brukes til a
lonne ansatte som skal jobbe med prosjekter.
Embetene kan velge om de vil bruke egne ansat-
te eller ansette en midlertidig ansatt til a jobbe
med prosjektet. FAD har sett at fylkesmannsem-
betene har ulike framgangsmaéter pa det. For det
forste velger en del embeter & omorganisere seg
internt, og dermed frigjore kapasitet hos enkelte
medarbeidere, slik at disse kan ta seg av oppga-
ven. Embetene bruker da ledig kapasitet i orga-
nisasjonen og ansetter ikke nye. Prosjektmidlene
kan dermed brukes til andre oppgaver. For det
andre velger noen embeter 4 sette erfarne medar-
beidere i relativt haye stillingskategorier pa disse
prosjektene, og heller nyansette mindre erfarne
medarbeidere pé lavere lonnstrinn. Pa den maten
kan embetene frigjore prosjektmidler til andre
oppgaver. For det tredje kan embeter bruke mid-
lene til 4 ansette nye medarbeidere til disse pro-
sjektoppgavene. Disse prosjektstillingene kan
vaere dyre, siden de skal ha riktige kvalifikasjo-
ner for prosjektet. Og det er en risiko for at en
midlertidig stilling ma omgjeres til fast stilling
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som folge av at prosjektet viderefores over leng-
re tid enn forutsatt.

Ifolge FAD kan varierende ressurssituasjon i
ulike embeter ha betydning for hvilke av disse
tre framgangsmatene embetene velger. Et embe-
te med en stram ressurssituasjon i utgangspunk-
tet, vil kanskje ikke ha tilstrekkelig ledig kapa-
sitet for a sette faste ansatte pa prosjektet. Det
gjor at dette embetet ikke har anledning til &
velge den mest gunstige lesningen, og at pro-
sjektmidlene gitt pd denne méten kan oke for-
skjellen mellom embetene. En annen risiko er at
ordinare oppgaver blir nedprioritert.

I sparreundersokelsen Riksrevisjonen har
gjennomfort, kommer det fram at flere embeter
bruker egne ansatte til disse prosjektene for & fri-
gjore lonnsmidler for & fa budsjettet 1 balanse.
Flere av embetene trekker samtidig fram at det
er nodvendig med en nedbemanning for & fa
budsjettet i balanse.

5.3 Vurderinger

5.3.1 Nedbemanning av ordinzere arsverk i
embetene

Undersokelsen viser at embetene har hatt en
okning 1 tidelingene pé totalt 21 mill. kroner fra
2003 til 2006, en okning pa 2 prosent. I samme
periode har totalt antall ordinere arsverk gatt
ned med 129, en nedgang pa 6,5 prosent. Det
kan se ut som en av forklaringene til nedgangen
i antall &rsverk er at embetene har et merforbruk
pa de ordinare oppgavene. Lonn er den storste
utgiftsposten til embetene, og flere embeter sier
at det er nedvendig med en nedbemanning for &
komme i budsjettmessig balanse. I tidsperioden
undersekelsen har sett pa, var dette merforbruket
storst 1 2003. FAD peker i tillegg pé at prisvek-
sten pd varer og tjenester, og lonnsveksten har
vert storre enn ekningen i tildelingene. Imidler-
tid skal embetene fa arlige kompensasjoner for
pris- og lennsvekst. Det kan derfor synes som
disse kompensasjonene ikke har veert tilstrekke-
lige for & opprettholde et stabilt antall arsverk.

Undersekelsen viser at det er manglende spor-
barhet nér det gjelder regnskapsforing av admi-
nistrativ kostnadsdekning. I fem fylker sto ikke
administrativ kostnadsdekning i virksomhets-
regnskapene. For ett embete kan det reises spors-
mal om troverdigheten i regnskapsferingen,
siden administrativ kostnadsdekning i stor grad
sammenfaller med de eksterne midlene embetet
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er tildelt. Den manglende sporbarheten gjor det
vanskelig & ansld hvor stort merforbruket pa det
ordingre budsjettet er.

5.3.2 Embetene bruker eksterne midler for a
utfore sine ordinaere oppgaver

Undersokelsen viser at flere embeter salderer det
ordinare budsjettet ved hjelp av eksterne midler
for & komme i balanse. Embetene hadde 1 2006
eksterne inntekter pd totalt 227 mill. kroner. Det
var en gkning pa 32 mill. kroner i forhold til
2003. Eksternt finansierte arsverk ble i samme
periode redusert fra 206 til 195 arsverk. Embet-
ene sier at de blant annet bruker faste ansatte til
a utfore eksternt finansierte oppgaver. Det kan
tyde pa at embetene i okende grad har blitt
avhengig av eksterne midler. Bade ved at de kan
lonne faste ansatte gjennom disse midlene, gjen-
nom administrativ kostnadsdekning pa disse
midlene, ved at fagdepartementer gir eremerkede
tilskudd for at embetene skal prioritere enkelte
ordinere oppgaver, og ved at noen embeter bru-
ker disse midlene bevisst til & dekke inn merfor-
bruk pa det ordinare budsjettet. Ett eksempel pa
det siste er fylkesmannen i Rogaland, som har en
lennsandel og driftsandel pa over 100 prosent.
Embetet ma derfor finne inntektskilder for a fa
det ordinare budsjettet i balanse. Fylkesmannen
1 Rogaland sier i arsrapporten at de gjor dette
ved & overfore eksterne midler til det ordineere
budsjettet, og dermed finansierer prioriterte
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omrader innen den ordinare oppgaveportefoljen.

Undersegkelsen viser at FAD arlig har ompostert
utgifter fra ordinert budsjett til budsjett for eks-
terne midler. Departementet hevder at arsaken er
at utgifter er feilfort. Overforingen tilsvarer min-
dreforbruket pa budsjettet for eksterne midler. Pa
grunn av at flere embeter sier de bruker av de
eksterne midlene for & lose de ordinare oppga-
vene, kan det se ut til at departementet i liten
grad har grunnlag for & gjere omposteringer i
den grad det gjor. Et relevant spersmal blir der-
med om de eksterne midlene blir brukt som for-
utsatt.

5.3.3 Muligheter for effektivisering ved fleksibel
organisering

Undersgkelsen viser at noen embeter har god
maloppnaelse selv om de har en trang ressurssi-
tuasjon. Fylkesmannsembetet i Hordaland har
for eksempel et hoyt antall tilsyn og behandler
mange klagesaker til tross for relativt begrensede
ressurser. Dette embetet har en fleksibel organi-
sering der tilsyn utfores av medarbeidere med
forskjellig faglig bakgrunn. Fylkesmannen i
Rogaland sier at embetet har laert mye av
Hordaland ved at medarbeidere har hospitert der,
og at hospiteringen har hjulpet embetet i oppga-
velesningen. Det er trolig at flere embeter kan
effektivisere tilsynet ved storre fleksibilitet 1
bemanningen.
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6 Er styringen av fylkesmannsembetene tilstrekkelig malrettet og

effektiv?

Ut ifra kravene til mal- og resultatstyringen skal
etatsstyringen av fylkesmannsembetene sikre at
underliggende virksomheter bidrar til & oppnd
politiske malsettinger og prioriteringer, bruker
ressursene effektivt, og sikre samsvar mellom
fylkesmennenes ressurser og oppgaver.

I prinsippet skiller ikke styringen av fylkesmann-
sembetene seg fra annen type virksomhetsstyring,
men et stort antall virksomheter med faglig ansvar
gjor at styringen blir krevende, og stiller krav til
nar kontakt departementene imellom, og mellom
departementene og fylkesmannsembetene."’

FAD er administrativt overordnet fylkesmann-
sembetene og har et hovedansvar for tilretteleg-
ging, sikring og kontroll av kvalitet i styringssy-
stemet, organisasjonsutvikling og et generelt
ansvar for de administrative rammebetingels-
ene."” I samrad med de 12 fagdepartementene
har FAD ogsa ansvaret for initiering, samord-
ning og oppfelging av utviklingstiltak overfor
fylkesmannsembetene. FAD gjennomferer og
folger opp de érlige ledersamtaler med fylkes-
mennene.

Fagdepartementene har direkte faglig instruk-
sjonsmyndighet overfor fylkesmannen innen
vedkommende departements saksomrade."”
Innenfor rammen av tildelingsbrevet skjer sty-
ring av embetene pa de ulike fagomrddene direk-
te fra departementene som bruker fylkesmannen
1 sin regionale oppgavelesing. Fagdepartement-
ene gir embetene sine oppdrag gjennom tilde-
lingsbrevet. I tillegg far fylkesmannsembetene et
embetsoppdrag med en oversikt over alle resul-
tatomradene pa de ulike departementsomradene.
Det er fagdepartementene som har ansvar for at
embetene har tilstrekkelige ressurser til oppdra-
gene som palegges gjennom tildelingsbrevet.
Fagdepartementene tilpasser oppgaveportefoljen
til ressursene embetene har til radighet.

197)  Arbeids- og administrasjonsdepartementet (AAD). 2003. Styring,
samhandling og organisering. Departementene og fylkesmannsem-
betene. Retningslinjer, s. 9.

198) Arbeids- og administrasjonsdepartementet (AAD). 2003. Styring,
samhandling og organisering. Departementene og fylkesmannsem-

betene. Retningslinjer, s. 10.

199) Fylkesmannsinstruksen, § 1.
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Tildelingsbrevet til fylkesmannsembetene blir
utarbeidet og sendt ut av FAD, og utformes 1
neert samarbeid med alle departementene og
direktoratene som fylkesmannsembetene er satt
til & lase oppgaver for. Arbeidet samordnes 1
Departementenes fylkesmannsutvalg (DFU).
Alle departementer med vesentlig oppgaveporte-
folje ved embetene og leder for Fylkesmennenes
arbeidsutvalg deltar i DFU. Det holdes fire til
seks meater i aret, og i forkant av disse matene
motes DFUs saksbehandlingsgruppe, som inklu-
derer alle departementer og direktorater med
oppgaveportefolje overfor fylkesmannsembe-
tene. DFU er et radgivende samordningsorgan
for FAD, og et forum for styringskoordinering
og erfaringsutveksling mellom FAD og departe-
mentene. FAD regner utarbeidelse av styringsdo-
kumenter som en av hovedoppgavene for
DFU.*

Som ledd i FADs overordnede styring av fylkes-
mannsembetene, har departementet fire meoter
hvert &r med fylkesmennene (fylkesmannsme-
tene), og ett mote for embetenes administrative
ledelse.”' Bade fylkesmennene og assisterende
fylkesmenn deltar fast i tillegg til representanter
for departementene og direktoratene. Fylkes-
mannsmetene er ledd i den formelle styringsdia-
logen og skal skape et fellesskap mellom depar-
tementene og fylkesmennene om forstielse av
oppgavenes innhold og prioritering, om utvikling
av fylkesmannsrollen og om den organisatoriske
struktureringen av embetet.*”

FAD har videre kontakt med tillitsvalgte for fyl-
kesmennene, gjennom meter 1 Fylkesmennenes
arbeidsutvalg. Utvalget bestar av fire fylkesmenn
og to assisterende fylkesmenn, og skal hovedsa-
kelig vaere bindeledd mellom fylkesmennene og
departementene.”” Arbeidsutvalget har moter
med andre departementer om saker som angar

200) Brev fra Arbeids- og Administrasjonsdepartementet til
Riksrevisjonen, 28. juni 2004.

201) Dette er i henhold til tildelingsbrevet.
202) Arbeids- og administrasjonsdepartementet (AAD). 2003. Styring,
samhandling og organisering. Departementene og fylkesmannsem-

betene. Retningslinjer,, s. 14.

203) Intervju med leder for Fylkesmennenes arbeidsutvalg, fylkesmann i
Rogaland Tora Aasland, 4. oktober 2006.
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fylkesmennene, men generelt har utvalget mest
kontakt med FAD. Departementet gjor ogsa en
del oppgaver som administrativ tilrettelegger av
en del fellesfunksjoner, som for eksempel felles
IT-lgsninger og felles arkiv- og rapporteringssy-
stemer.

6.1 Bidrar etatsstyringen til samsvar mellom
oppgaver og ressurser hos fylkesmannen?

Som etatsstyrer for fylkesmannsembetene har
FAD ansvar for at det er samsvar mellom de
oppgavene embetene far tildelt, og de ressursene
embetene disponerer.”” FAD har et hovedansvar
for at de skonomiske rammebetingelsene over
kapittel 1510 1 statsbudsjettet dekker alle faste
oppgaver i embetene. Fagdepartementene som
palegger embetene oppgaver, har imidlertid ogsa
ansvar for at oppgaveportefoljen er tilpasset til-
gjengelige ressurser.”” Spersmélet er om etats-
styringen gir tilstrekkelig samordning mellom
fagdepartementenes oppgaveportefoljer og til-
gjengelige ressurser (bevilgede midler over
FADs kapittel 1510).

6.1.1 Har departementene tilstrekkelig informa-
sjon om maloppnaelse og oppgave- og arbeids-
mengde?

For at fagdepartementene skal kunne péalegge
oppgaver i trad med embetenes ressurser, ma de
ha informasjon om bade disponible ressurser og
oppgavemengden. Justisdepartementet (JD) sier
de i liten grad innhenter informasjon som kan
belyse fylkesmannsembetenes arbeidsbelastning
og maloppnaelse pé justisomrddet. I &rsrappor-
tene nevnes blant annet antall saker innen justis-
saksomradene, men JD forer ingen systematisk
oversikt over utviklingen i saksmengden pa sine
omrader over tid. Departementet har pa oppfor-
dring av FAD redusert rapporteringskravene av
hensyn til embetene, og har derfor liten informa-
sjon om antall saker, behandlingstid, tidsbruk
eller andre mal pa arbeidsmengde. Etter JDs vur-
dering er det ikke tilstrekkelig informasjon i dag
for & gjere gode vurderinger av embetenes
arbeidsmengde. JD sier det er FADs ansvar a fa
pa plass et enhetlig system for registrering av
slik informasjon. Departementet hevder at de
ikke har tilstrekkelig grunnlag for & vurdere

204) Betydningen av sammenhengen mellom ressurser og palagte opp-
gaver er understreket av Stortinget i forbindelse med behandlingen
av Dokument nr. 1 (2003-2004), jf. Innst. S. nr. 142 (2003-2004).

205)  Arbeids- og administrasjonsdepartementet (AAD). 2003. Styring,

samhandling og organisering. Departementene og fylkesmannsem-
betene.
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sammenhengen mellom oppgaver pa justisomra-
det og de ressursene embetene har til disposi-
sjon. Diskusjonen om oppgaver og ressurser i
embetene blir diskutert i DFU, men JD ser at
FAD har det overordnede ansvaret for & legge til
rette for og gjere disse vurderingene.

Barne- og likestillingsdepartementet (BLD) har
en mer systematisk informasjonsinnhenting om
maloppnaelsen i embetene. Departementet har et
eget rapporteringssystem for barnevernstilsynet,
og sammen med arsrapportene og forseket med
rapportering via saks- og arkivsystemet ePhorte,
far BLD informasjon om oppnadde resultater.
BLDs erfaring med rapporteringen i ePhorte er
god, og de ser positivt pa at FAD videreutvikler
lasninger for elektronisk rapportering. Saks-
mengden innen enkelte saksomrader under BLDs
fagomrade har ekt de siste arene, selv om enkel-
te oppgaver ogsa har falt bort. Men BLD har
ingen samlet dokumentert oversikt over hvor
mye tid de ulike oppgavene tar for de enkelte
embetene. Det er vanskelig & beregne, for
eksempel vil geografiske forhold ha betydning
for embetenes tidsbruk pa tilsynsreiser. BLD sier
imidlertid at FAD i liten grad har en lepende
oversikt over oppgavemengde og arbeidsbelast-
ning pa de ulike resultatomradene. FAD har forst
og fremst fokusert pa hvordan oppgavene kan
gjores mer effektivt, men barnevernstilsynet er et
eksempel péd en oppgave hvor det er fi effektivi-
seringsgevinster 4 hente ut. Selv om embetene
har blitt bedre til & samordne sine tilsynsressur-
ser, begrenses utforelsen av tilsynet av de klart
definerte reglene.

Fagdepartementene gir en kort, kvalitativ rede-
gjorelse av maloppnaelse i sin oppgaveportefolje
1 forkant av medarbeidersamtalene med de
enkelte fylkesmenn. FAD far da overordnet
informasjon om oppgaveleosningen og tar opp
vesentlige avvik i forhold til forventet maloppna-
else 1 motene med fylkesmennene. Videre har
FAD oversikten over saksmengden i klagesaks-
omradene som ligger i Sysam. Elektronisk rap-
portering via ePhorte kan etter hvert gi mulighet
for fagdepartementene a holde oversikt over
antall saker pd totalt 36 resultatomrédder, og fun-
gerer 1 dag som et tilbud for fagdepartementene
pa enkelte omrdder. Kvaliteten (validiteten) 1
opplysningene fra saks- og arkivsystemet er ifol-
ge FAD ikke god nok pr. i dag for gi god sty-
ringsinformasjon. Systemet kan ifelge FAD
utnyttes bedre, og i lopet av 2007 skal et eget
utvalg revidere arkivnekkelen for & sikre enty-
dighet og enhetlig arkiveringspraksis i embetene.
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Malet er at alle saker som egner seg, legges inn i
saks- og arkivsystemet ePhorte, og danner
grunnlaget for en systematisk sammenlikning av
resultatoppnaelse og saksbehandlingstid. Antall
saker er likevel bare én av flere méiter a kartleg-
ge arbeidsmengde p4, og FAD viser til at
sakenes kompleksitet har gkt pa flere omrader,
for eksempel klagesakene etter plan- og byg-
ningsloven. @kt kompleksitet kan gi okt tidsbruk
pr. sak, men registreringen i Sysam av timebru-
ken pa klagesakene etter sosialtjenesteloven og
plan- og bygningsloven er ikke god nok for &
belyse dette. Fylkesmennenes arbeidsutvalg hev-
der at timeregistrering kan vere et bra tiltak for
a dokumentere ressursinnsatsen, selv om det kan
gi utfordringer pa enkelte omrdder. Enkelte
avdelinger i embetene har likevel valgt a innfore
timeregistrering frivillig.” Fylkesmannen i
Rogaland hadde gjerne sett at det var flere saks-
omrader med en oversikt over saksbehandlings-
tid og antall saker, da de har hatt gode erfaringer
med informasjonen fra Sysam. Det kunne veert
med pé a fremme erfaringsutveksling mellom
embetene. Fylkesmannen 1 Rogaland hevder det
er generelt behov for flere arenaer for erfarings-
utveksling. Det er imidlertid viktig at et slikt
system ogsa har et fokus som ivaretar kvaliteten
1 saksbehandlingen, eller kvaliteten i utevelsen
av tilsynet.

6.1.2 Prioriterer departementene mellom opp-
gaver i forhold til disponible ressurser i sin etats-
styring?

Prioriteringer i oppgaveportefeljen blir ifolge
FAD ivaretatt gjennom St.prp. nr. 1. og tilde-
lingsbrev. Fylkesmannsmetene skal som ledd 1
den formelle styringsdialogen, ogsé bidra til &
skape et fellesskap mellom departementene og
fylkesmennene om forstaelse av oppgavenes inn-
hold og prioritering.”*”” Mange av oppgavene til
fylkesmannen er imidlertid lovpalagt og kan ikke
nedprioriteres. FADs oppfatning er at de ikke
kan prioritere mellom oppgaver 1 embetsoppdra-
get, sd lenge de fleste oppgavene i1 oppdraget er
palagt av Storting og regjering. Det gjelder ogsa
tiltaket som embetene kaller “periodisering”
(utsettelse av oppgaver i en periode).””

Diskusjonen mellom departementene om priori-

tering av oppgaver skjer gjiennom DFU.

206) En avdeling i Ser-Trendelag og én i Rogaland.

207)  Arbeids- og administrasjonsdepartementet (AAD). 2003. Styring,
samhandling og organisering. Departementene og fylkesmannsem-

betene. Retningslinjer, s. 14.

208)  Et magrere liv for leven? Rapport fra Fylkesmennenes ressursutvalg,
18. februar 2005, s. 20.
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Departementene har gjerne ulikt syn pa hva som
er viktige oppgaver for embetene, men det er
enighet om at lovpalagte oppgaver ma prioriteres
av embetene, og utferes 1 trdd med Stortingets
forventninger. FAD ser likevel at fylkesmann-
sembetene 1 praksis mé prioritere kraftigere enn
det framkommer av styringsdokumentene.
Prioriteringer i oppgaveportefoljen blir ivaretatt
gjennom St.prp. nr. 1 og tildelingsbrev. Det er
opp til det enkelte fagdepartement om andre
oppgaver kan nedprioriteres. Resultatet av DFUs
arbeid med styringssignalene overfor embetene
er at de ulike fagdepartementene far si hva som
er viktig pa deres omrade overfor embetene, og
at det ikke gjores prioriteringer mellom departe-
mentsomradene.*” Det blir i liten grad diskutert
hva som skal nedprioriteres blant oppgavene
som ikke er lovpalagte. Bdde BLD og FAD er
enige 1 at det ikke gis signaler fra FAD eller fag-
departementene om hvilke oppgaver som kan
nedprioriteres i en presset ressurssituasjon. Bade
JD og BLD har inntrykk av at det er et misfor-
hold mellom oppgaver og ressurser. Ressurstil-
deling er et politisk spersmél, men BLD og JD
har inntrykk av at FAD kunne gjort mer for &
dokumentere og synliggjere den stramme res-
surssituasjonen.

Flere embeter peker pé at oppgavene samlet sett
er for omfattende, og at styringsdokumentene
ikke gir noen god hjelp til & styre og prioritere.
Styringsdialogen med departementer og direkto-
rater om hva som er mulig & oppna innenfor til-
gjengelige ressurser, er ifolge flere embeter
mangelfull. Fagdepartementene/direktoratene
forventer at embetene prioriterer deres saker, og
viser ofte liten forstielse for nedprioriteringene
som fylkesmennene noen ganger ma gjore innen-
for oppgaveportefoljen. Embetsledelsen i
Nordland hevder at omfanget av omprioritering-
er de kan gjore, begrenses av at fagdepartemen-
tene sier de har eierskap til en del av ressursene
bevilget over kapittel 1510. Det gjor at embetsle-
delsen oppfatter at de ma vare forsiktige med
sine nedprioriteringer. Fylkesmannen i Ostfold
sier at embetsledelsen ikke prioriterer, og heller
ikke kan prioritere mellom politikkomradene.
Resultatet er at ledelsen delegerer denne typen
avveininger til lederne for fagavdelingene. Det
betyr at avdelingsdirektorene ma prioritere innen
sine fagomrader og avdelinger, og at embetsle-
delsen kun deltar 1 diskusjonene om hva som ma
anses som ~’god nok” oppgaveutforelse innenfor
de okonomiske rammene. Avdelingsledere i

209) Megte med Barne- og likestillingsdepartementet, 16. januar 2007.
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mange embeter sier at de ikke far gjort oppga-
ver, eller at de ma redusere ambisjonsnivaet.

6.2 Er styringsdialogen mellom fagdeparte-
mentene og embetene hensiktsmessig?

6.2.1 Redaksjonelle og administrative
forbedringer i styringsdialogen

Tildelingsbrev og embetsoppdrag er departemen-
tenes viktigste styringsdokumenter til fylkesmen-
nene. Ifolge FAD har man forsekt 4 balansere
behovet for mest mulig enhetlig angivelse av
oppdrag, resultatkrav og rapportering mot de
enkelte departementers individuelle behov.”"’
Fylkesmannsembetene sier at FADs redigering
har gitt et mer enhetlig embetsoppdrag 1 et elek-
tronisk format. FAD har ogséa gjennomgétt resul-
tat- og rapporteringskravene, der omfanget av
detaljerte rapporteringskrav er redusert, og
malen for fagdepartementenes oppdrag har blitt
mer enhetlig.

Pa flere fagomrader blir likevel oppdragene
ytterligere utdypet gjennom egne tilsagns-
brev/oppdragsbrev, utover embetsoppdraget. Det
skjer pa enkelte omrdder ad hoc i form av brev
med nermere presiseringer av oppdrag i lepet av
aret, eller det kan vare institusjonalisert i form
av faste, egne oppdragsbrev, som tilfellet er med
Statens landbruksforvaltning (SLF). En gjen-
nomgang av embetsoppdraget for 2005 og 2006
viser at det er forskjeller nar det gjelder struktur
og detaljeringsgrad bade mellom fagdepartemen-
tene og innad mellom ulike fagomrader innen
samme departement. Embetsoppdraget er svert
omfattende, bare pa Miljoverndepartementets
(MD) omrade bestar oppdraget av 11 resultatom-
rader, med 255-285 enkeltoppgaver for 2005 og
2006.”" Detaljeringsgraden pa oppdragene
avhenger av hvilke oppgaver embetene gjor for
det enkelte fagdepartement. For eksempel er
oppdraget for stersteparten av MDs omrade rela-
tivt detaljert og konkret, mens oppdraget fra
Landbruks- og matdepartementet (LMD) er noe
mer overordnet.

Motstridende signaler fra overordnede departe-
menter og direktorater knyttet til dekning av
administrative kostnader, og ulik praksis i embe-
tene, har tidligere vert et problem 1 embetenes
ressursstyring. FAD utga imidlertid nye retnings-

210)  Brev fra Arbeids- og Administrasjonsdepartementet til
Riksrevisjonen, 28. juni 2004; intervju med FAD, 18.januar 2007.

211)  Antall oppgaver varierer fordi noen oppgaver kun gjelder enkelte
embeter.
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linjer for dekning av administrative kostnader
29. mai 2006. Den sier at embetene enten spesi-
fikt beregner kostnadene til oppgaven eller tar 40
prosent av lenn inkludert sosiale utgifter,
arbeidsgiveravgift og feriepenger. FAD har opp-
levd prosessen med a utarbeide de nye retnings-
linjene for dekning av administrative kostnader
som god, og at de har blitt godt mottatt.
Departementet har ikke fatt noen klager i etter-
tid, verken fra fagdepartementer eller embeter.
JD, BLD og Fylkesmennenes arbeidsutvalg er
enige 1 at de nye retningslinjene har gitt storre
klarhet i den administrative kostnadsdekningen,
og ser ikke spersmalet som problematisk lenger.

Alle fylkesmannsembetene sier at de kjenner til
retningslinjene FAD har utarbeidet, men det
varierer 1 hvilken grad de synes de kan folge
disse. 11 embeter sier at de folger retningslin-
jene, mens de andre 7 embetene ikke bestandig
folger retningslinjene. Hovedbegrunnelsen for &
ikke gjore det er at det ikke er tilstrekkelige mid-
ler til & dekke bade lenn og administrativ kost-
nadsdekking. Samtidig sier embetene at det har
veart storre variasjoner pa dette omradet for ret-
ningslinjene ble innfort.

6.2.2 Er den faglige etatsstyringen for detaljert?
Embetsoppdraget fra LMD trekkes fram av
mange som en god modell for & bygge pd mal-
og resultatstyring. Oppdraget fremmer malset-
tinger, men ikke spesifikke tiltak. Ogsa Statens
helsetilsyns embetsoppdrag trekkes fram som
positivt. Tilsvarende blir oppdragene som forval-
tes av Statens forurensningstilsyn (SFT) og
Direktoratet for naturforvaltning (DN) beskrevet
som svert detaljerte og detaljstyrende.

For mye detaljstyring gar utover lokale tilpas-
ninger og muligheten for a styre malrettet, ifolge
flere avdelingsledere: ”Detaljforinger er svaert
vanskelige & oppfylle, ikke minst fordi ressurssi-
tuasjonen gjor at det trengs prioritering lokalt,
slik at de viktigste oppgavene alltid har
forrang.”*"

Enkelte embeter opplyser at de i forhold til noen
oppgaver “tvinges” til & prioritere et fokus som
ikke er hensiktsmessig i deres fylke, fordi opp-
drag og styringssignaler ikke gir rom for lokalt
skjonn.

Ifolge intervjudata kan ulik detaljeringsgrad ha
ikke-intenderte effekter for styringen, ved at

212)  Svar i sperreskjema til embetene — sparsmal 73.
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omrader hvor det er mest detaljerte foringer over
hva som skal gjeres, tar en uforholdsmessig
andel av ressursene, uten at det framkommer 1
styringsdokumentene at disse omradene er mer
prioritert enn andre.

Mens for stor detaljeringsgrad er et problem i
forhold til enkelte resultatomrader, er det ogsa
mange som papeker at noen oppdrag er veldig
generelle og upresise. Formuleringer av typen
“medvirke til”, ”bidra til” og ’pase at” géar igjen
1 mange embetsoppdrag, men embetsoppdragene
innen omradene samfunnssikkerhet og beredskap
og arealplanlegging trekkes fram av mange som
spesielt generelle, ambisigse og upresise.’”

Kapittel 2 1 tildelingsbrevet for 2005 og 2006,
Sentrale politiske foringer, omtaler de viktigste
oppgavene pa de ulike fagomrddene. Mange
respondenter 1 embetene oppfatter imidlertid pri-
oriteringene som problematiske, fordi dokumen-
tet ikke folges opp av faglig etatsstyrer. Tilsvar-
ende papeker flere at de far tydelige signaler om
at et omrade skal prioriteres hoyere, men at de
resterende oppgavene sa forblir uendret:

”Prioriteringene som gis i generelle former
blir ofte i realiteten undergravd av samme
instans ved at det gis s mange oppgaver pa
andre omrader at det blir problematisk a fast-
holde hovedprioriteringen.”

En rekke respondenter sier at det er et stort pro-
blem at man har planlagt aktiviteter og gjort
interne prioriteringer ut ifra de oppdragene man
har fatt i tildelingsbrev og embetsoppdrag, for sa
a fa nye oppgaver i lgpet av aret. Det ser ut til &
gjelde blant annet SHdir.

Manglende prioriteringer mellom oppgavene i
styringsdokumentene oppleves av mange som en
utfordring 1 forhold til ressursene som er til-
gjengelige. Tilsvarende péapeker flere at det
eksisterer prioriteringsvridninger — faste, lopende
oppgaver, som lovpalagte oppgaver, far ofte
mindre fokus i tildelingsbrev og embetsoppdrag.
I tildelingsbrevet blir det fokusert pa nye og
aktuelle oppgaver, mens de faste oppgavene blir
mindre synlige. Manglende forstéelse for
arbeidsomfanget til lovpélagte oppgaver opple-
ves 0gsd som et problem.

213)  Det kommer fram i en rekke svar i spgrreskjemaet samt i intervju
med Mgare og Romsdal enhetsfylke om arealplanlegging, 24. mai
2006.
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6.2.3 Er rapporteringen fra embetene til over-
ordnet fagmyndighet hensiktsmessig?

Ved antegnelse til statsregnskapet for 2003 tok
Riksrevisjonen opp ulike forhold knyttet til
FADs malstyring og resultatrapportering av
utvalgte fylkesmannsembeter.”"* Riksrevisjonen
konstaterte den gangen med at fylkesmannsem-
betene ble stilt overfor krav om rapportering fra
flere ulike departement og til ulike tider.

For 4 redusere belastningen for fylkesmannsem-
betene har FAD bedt departementene og direkto-
ratene om & vise moderasjon i sine krav til rap-
portering, og at de ikke ber om mer tilbakemel-
ding enn det som er nedvendig.””” En gjennom-
gang av rapporteringskravene fra departemen-
tene viser store variasjoner. Det kreves rapporte-
ring pa ulike tidspunkt i lepet av ret, og for
enkelte omrader flere ganger i lopet av et ar.
Enkelte fagdepartementer/direktorater ber om
omfattende tilbakerapportering (for eksempel
Statens helsetilsyn), mens andre ber om atskil-
ling mindre tilbakerapportering. Tilbakerapport-
eringer skjer enten direkte til fagdepartement/-
direktorat pd egne skjema og til ulike tider, eller
1 den ordinare drsrapporten fra det enkelte
embete.

Flere av embetene hevder at kravene til rapporte-
ring har blitt bedre de senere arene, likevel pekes
det pa flere vesentlige forbedringspunkter. Nar
det gjelder rapporteringskravene, ser det ut til at
direktoratene er mest detaljert. Drayt 40 prosent
av lederne i embetene sier at direktoratene har
for detaljerte rapporteringskrav. I ledelsen ved
embetene er andelen som synes rapporterings-
kravene fra direktoratene er for detaljerte, bety-
delig hoyere (63 prosent). Embetene uttrykker et
sterkt enske om at rapporteringen ber bli mer
samordnet, slik at man unngar ulike format pa
rapporteringen, ulike tidspunkt og dobbeltrap-
portering. Manglende samordning av rapporte-
ringen er svart ressurskrevende.

Det er ekstra belastende med rapporteringskrav
pa ulike tidspunkt i lopet av aret. Embetene rap-
porterer bade til FAD og til fagdepartementene,
og det varierer om det er rapporteringen til FAD
eller andre departementer som er hovedproble-

214) Dokument nr. 1 (2004-2005), s. 12. Undersgkelsen omfattet 15
underliggende virksomheter, bl.a. fylkesmennene i Oslo og
Akershus, Vest-Agder, Aust-Agder, Telemark, Oppland, Sogn og
Fjordane og Nordland.

215)  Arbeids- og administrasjonsdepartementet (AAD). 2003. Styring,

samhandling og organisering. Departementene og fylkesmannsem-
betene. Retningslinjer, s. 13.
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met. I hovedsak vil ledelsen ved embetene, men
ogsa flere avdelingsdirekterer, ha kun én felles
rapport til FAD. Flere avdelingsdirektorer hev-
der imidlertid at det er den mer utdypende rap-
porteringen til fagetatene/departementene som er
hensiktsmessig. Det etterlyses en forsiktighet i
forhold til hvor mye rapportering som kreves, og
det ber det utvikles systemer som gjor at det er
mulig a rapportere med utgangspunkt i registrer-
te data.

Embetene antyder ogsa at overordnet fagmyn-
dighet ikke speor etter den rette typen informa-
sjon. Omréder der det ikke blir etterspurt resulta-
tinformasjon, ferer gjerne til at omradet blir
usynlig: "Noen omréader blir nesten usynlige,
selv om de er viktige og krever stor arbeidsinn-
sats.”'

Enkelte embeter trekker ogsa fram at kun aktivi-
tetsrapportering er et problem i forhold til dialo-
gen med styrende etat og deres kunnskap og
kompetanse pd fagomradet. I forhold til rappor-
teringen pa miljeomradet framkommer det for
eksempel at det i liten grad er et overordnet
fokus i rapporteringen:

”Det er i stor grad fokus pa aktivitetsrapporte-
ring og 1 mindre grad fokus pa rapportering
av faktiske resultater [... ]. Fylkesmennene
blir i liten grad bedt om & rapportere i forhold
til planlegging, planprosess og arealdispone-
ring. Fylkesmennene ser et behov for god
rapportering pa disse omradene.”"

Enkelte avdelingsledere synes ogsa at det er dar-
lig samsvar mellom embetsoppdrag og rapporte-
ringskrav. Det som vektlegges i embetsoppdra-
get, vektlegges ikke nedvendigvis i forhold til
rapportering:

”Jeg er av og til overrasket over hvilke omra-
der som velges ut til & rapportere pa. Min
opplevelse er at LMD ikke ber om rapporter
pa sentrale omrader, men av og til pa omrader
som det ikke er noen spesiell aktivitet pa, og
som ikke oppleves som kjerneomréader i for-
hold til embetsoppdraget.”

Embetene stiller seg i tillegg kritiske til 1 hvilken

grad fagmyndigheten bruker informasjonen som
blir rapportert fra embetene. Flere av avdelings-

216) Intervju med sosialsjefen i Nordland, 28. februar 2006.

217)  Intervju med fylkesmannen i Oslo og Akershus, 10. mai 2006.
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lederne vet ikke hva rapporteringen de utforer,
brukes til, og de lurer pd om den blir brukt:

”Blir rapporteringene lest og brukt i noen
form for styringssammenheng og ressurstilde-
ling av departementer og direktorat? Det er i
stor grad vanskelig & se at dette skjer fra et
regionalt stasted.”

Embetene opplever at de ikke blir informert om
hva rapporteringen blir brukt til. Det oppleves
ogséd som en svakhet ndr fylkesmannen rapporte-
rer om forhold som ikke fungerer, uten at dette
blir tatt tak i: "MD tar i liten grad tak i saker fyl-
kesmannen rapporterer om. Fylkesmannen far
aldri noen konkret tilbakemelding pé forholdene
som spilles inn.”*"*

Tilsvarende trekker mange fram at JD 1 liten
grad gir tilbakemelding pa rapporterte behov.

6.2.4 Gis det hensiktsmessige tilbakemeldinger fra
overordnede myndigheter?

Departementene og direktoratene skal pa bak-
grunn av arsrapportene gi en samlet tilbakemel-
ding om helhetsinntrykket de har av embetenes
resultatoppnaelse pa ett av de fire arlige fylkes-
mannsmetene.”” De fleste fagdepartementene har
egne styringsmeoter med fagavdelingene samlet,
eller har egne styringsmoter med embetene
enkeltvis. Hovedkanalen for tilbakemelding pa
de ulike sektoromrddene gis fra fagdepartemen-
tene 1 disse styringsmeatene. I tillegg blir det gitt
tilbakemeldinger fra departementene i den arlige
ledersamtalen FAD har med den enkelte fylkes-
mannen. I FADs ledersamtale med de ulike fyl-
kesmennene blir vesentlige avvik i forhold til
forventet maloppnaelse tatt opp. Fagdeparte-
mentene gar igiennom embetenes arsrapporter og
rapporterer til FAD om avvik. Denne tilbakemel-
dingen fra fagdepartementene er kvalitativ og
kort, mens mer utdypende innspill fra fagdepar-
tementene er grunnlaget for tilbakemelding pa
fylkesmannsmetet.

Ifolge Fylkesmennenes arbeidsutvalg er det
svakheter 1 departementenes tilbakerapportering
til embetene. Etter at den sékalte “tippelappen”
ble avviklet, opplever lederen av utvalget

218)  Intervju med fylkesmannen i Rogaland (miljgavdelingen, landbruks-
avdelingen og forvaltningsavdelingen) vedrgrende arealplanlegging,
23. mai 2006.

219)  Arbeids- og administrasjonsdepartementet (AAD). 2003. Styring,

samhandling og organisering. Departementene og fylkesmannsem-
betene. Retningslinjer, s. 13.
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at det ikke er noen systematisering av tilbake-
meldingen fra departementene til embetene.

Lederne i fylkesmannsembetene stotter dette
synet og hevder det er et gjennomgaende trekk
de far for lite og for darlige tilbakemeldinger.
Fylkesmennene er riktignok relativt forneyd med
de individuelle ledersamtalene de har med FAD,
men de synes samtalen har klare begrensninger i
forhold til gode tilbakemeldinger til embetene.
Spesielt avdelingsdirektorene sier systemet er
lite tilfredsstillende som tilbakemelding pa de
enkelte avdelingene pa deres oppgavelgsning.
Dels fordi det er beskjedne mengder av informa-
sjon som blir gitt fra FAD og dels oppleves det
som tilfeldig hva som kommer fram i ledersam-
talen.

Det er stor variasjon i hvor nyttig embetsledelsen
og avdelingsdirektorene ser pa tilbakemelding-
ene fra de ulike etatsstyrerne. Mens hele 80 pro-
sent synes tilbakemeldingene fra Helsetilsynet er
nyttige, er det bare 25 prosent som er fornoyd
med tilbakemeldingene fra JD. JD gir ingen
tilbakemelding pa oppgaveutforelse, ifolge inter-
vjuer. Besvarelsen fra sperreskjemaet viser at
ikke alle er enige 1 det, men nermere 80 prosent
av respondentene sier at JDs tilbakemelding
enten mangler, er lite nyttig eller er i varierende
grad nyttig. Statens helsetilsyns tilbakemeldinger
er et eksempel pa en god tilbakemeldingspraksis.
Statens helsetilsyn skriver en oppsummering av
rapporteringen fra embetene som gar ut over ren
statistikk, og som fokuserer pa enkelte sentrale
problemstillinger.”

6.3 Vurderinger

Undersgkelsen viser at FAD har gjort adminis-
trative forbedringer i embetsoppdrag, tildelings-
brev, rapporteringskrav og retningslinjene for
dekning av administrative kostnader. Det kan
vaere gode grunner for at den faglige etatssty-
ringen ma tilpasses det enkelte politikkomradets
behov og nasjonale foringer. Undersgkelsen
viser at det er stor variasjon i hvordan fagdepar-
tementene utgver sin etatsstyring. LMD anses
for & ha en god modell. Departementets oppdrag
angir “overordnede mél med strategiske utfor-
dringer og satsingsomrader”', og embetene kan

220)  Avdelingsdirekter Sosial- og familieavdelingen, Nordland, 28. febru-
ar 2006

221) Bestemmelser om gkonomistyring i staten, pkt. 1.4 a). Fastsatt av

Finansdepartementet 12. desember 2003 med endringer 21.
desember 2005 og 14. november 2006.
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fritt velge virkemidler og tilpasse oppfelgingen
til behovene i fylket. Pa andre departementsom-
rader er den faglige etatsstyringen svert detal-
jert, seerlig fra enkelte direktorater. Det kan ga
utover lokale tilpasninger og muligheten for &
styre malrettet i embetet, og ha innvirkning pa
embetenes ressursbruk og prioriteringer. I en
stram ressurssituasjon kan dette fa konsekvenser
for lesningen av andre og mer viktige oppgaver i
det enkelte embetet. Andre departementer igjen
angir 1 liten grad prioriterte satsingsomrdder 1
styringsdokumentene. For eksempel forventer JD
et engasjement pa omtrent alle risikoomrader
innen samfunnssikkerhet og beredskap. Det er
uklart om variasjonen i styringspraksisen som er
pavist, alene kan begrunnes i politikkomradenes
serskilte behov. Det kan derfor reises spersmal
om etatsstyringen er tilstrekkelig mélrettet og
samordnet.

Underseokelsen viser at det er grunn til 4 stille
spersmdl om FAD og departementene 1 sin etats-
styring fastsetter ”mal og resultatkrav innenfor
rammen av disponible ressurser”.”” FAD og
enkelte fagdepartementer har i varierende grad
oversikt over saks- og oppgavemengde, og har
lite informasjon om arbeidsmengden fagoppga-
vene utgjor for embetene. Dette er viktig sty-
ringsinformasjon ndr oppgaveportefoljen skal til-
passes de ekonomiske rammene. Undersekelsen
viser at FAD 1 for liten grad har oversikt over
utviklingen 1 saks- og arbeidsmengde 1 embetene
til & vurdere hvorvidt ressursene samsvarer med
de krav og forventninger som stilles til embetene
pa de ulike fagomradene. Videre har enkelte fag-
departementer, som for eksempel JD, ikke til-
strekkelig informasjon om arbeidsmengde og
ressurssituasjon til & vurdere samsvaret mellom
oppgaver og ressurser i sin oppgaveportefolje.
FAD ma i sterre grad ta ansvar for at andre
departementers faglige prioriteringer sees i
sammenheng med FADs gkonomiske priorite-
ringer av kap. 1510.

Undersgkelsen viser at den komplekse styrings-
strukturen i etatsstyringen av fylkesmannsembe-
tene gir et serlig behov for god styringsinforma-
sjon. Utover Sysam innhenter FAD i liten grad
opplysninger om oppgavemengde og ressursinn-
sats. Opplysningene for de enkelte saksomradene
1 Sysam er dessuten preget av sviktende palite-
lighet knyttet til tidsbruk. FAD opplyser i brev
av 4. mai 2007 at det elektroniske saks- og

222) Reglement for gkonomistyring i staten, § 4 a). Fastsatt 12. desem-
ber 2003 med endringer, senest 14. november 2006.
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arkivsystemet ble innfort i embetene i 2001.
Systemet er ifolge FAD under utvikling og
utpreving, og gir derfor ikke informasjon som i
tilstrekkelig grad er kvalitetssikret, og kan ikke
utnyttes slik at departementene far palitelig sty-
ringsinformasjon. Det kan derfor synes som om
FAD ikke i tilstrekkelig grad sikrer god styrings-
informasjon for departementenes etatsstyring.

Det er viktig & se fagdepartementenes oppgaver
og FADs ressurstildeling bedre i sammenheng
for & legge til rette for et prioriteringsgrunnlag
for embetene som sikrer god maloppnaelse pa de
viktigste oppgavene. Mangelfull samordning
mellom departementene kan fore til variasjon i
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hvordan oppgavelesningen prioriteres og uteves
1 de ulike embetene. Ledelsen i en del embeter
velger a ikke prioritere mellom politikkomrader,
og samordningen mellom oppgaver og ressurser
blir derfor opp til den enkelte avdelingsdirekters
prioriteringer i egen oppgaveportefolje. Det kan
derfor reises spersmél om embetsledelsen i disse
embetene har en helhetlig virksomhetsstyring
som ser pd tvers av politikkomradene. Det kan
se ut til at manglende samordning i etatsstyring-
en far konsekvenser for embetenes oppgavelos-
ning. FAD ber serge for en styringsstruktur som
sikrer at embetenes oppgavelosning er i trdd med
de nasjonale krav og foringer som er gitt for
embetenes oppgavelgsning.
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7 Samlede vurderinger

Fylkesmannen er regjeringens representant i fyl-
ket og skal arbeide for at Stortinget og regjering-
ens vedtak, mél og retningslinjer folges opp regi-
onalt og lokalt. Fylkesmannen skal utfore viktige
rettssikkerhetsoppgaver som klagesaksbehand-
ling og tilsyn. Fylkesmannen har ogsé en viktig
samordningsfunksjon i forhold til statens samle-
de virksombhet i fylket og skal samordne statlige
styringssignaler overfor kommunene og fylkes-
kommunene. I tillegg skal fylkesmannen utfore
viktige utviklings- og veiledningsoppgaver.

7.1 Maloppnaelse og prioriteringer i fylkes-
mannsembetene

Klagesaksbehandlingen gis forsteprioritet
Undersekelsen viser at de fleste fylkesmannsem-
betene i en stram ressurssituasjon gir forsteprio-
ritet til behandlingen av klagesaker som
omhandler individets rettssikkerhet. Saksbehand-
lingstiden har blitt kortere pa viktige klagesaks-
omrader, som pasientrettighetsklage og klager
etter sosialtjenesteloven. Maloppnaelsen er for-
bedret 1 en periode hvor saksmengden har okt pa
flere omrader. Det er et resultat av at mange
embeter har gitt klar forsteprioritet til den lovpa-
lagte klagesaksbehandlingen, sammen med okt
innsats og effektiviseringstiltak. I sin etatsstyring
har ogsd FAD fulgt opp saksbehandlingstidene,
og opprettet systemet for systematisk sammen-
likning (Sysam) mellom embetene. Det er imid-
lertid fortsatt muligheter for kortere saksbehand-
lingstid for klager etter plan- og bygningsloven,
der hele ti fylkesmannsembeter ikke oppfylte
kravet om gjennomsnittlig saksbehandling pé tre
méneder 1 2006.

Enkelte embeter ma prioritere maloppnaelse
enten pa tilsyn eller klagesaker

Omfanget av helse- og sosialtilsyn har gkt i den
undersokte perioden, og sosialtilsynet har fatt en
kvalitetsmessig forbedring. Det skyldes blant
annet samorganiseringen med Helsetilsynet, som
hadde faglige tradisjoner pa tilsynsarbeid.
Undersekelsen viser at flere embeter ikke opp-
fyller kravene til antall helse-, sosial- og barne-
vernstilsyn, og mange embeter legger seg pa et
minimumsniva nar det gjelder tilsynsomfang.
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Tilsyn er en viktig rettssikkerhetsoppgave, men
flere embeter mé 1 perioder prioritere mellom
klagesaker og tilsynsaktivitet innen helse- og
sosialomradet, barnevern og utdanning. Flere
embeter sier at de ikke far utfort det omfanget av
tilsyn som deres risiko- og vesentlighetsvurde-
ringer tilsier. BLD sier at kvaliteten i1 barne-
vernstilsynet har blitt bedre, men enkelte embe-
ter oppnér ikke lovens krav til antall tilsynsbe-
sok. Samtidig sier embeter at tilsynsomfanget er
mindre enn det som folger av risiko- og vesent-
lighetsvurderinger i embetene.”” Undersgkelsen
viser ulik metode og kvalitet i beredskapstilsynet
og utdanningstilsynet. Det er usikkerhet i embe-
tene nar det gjelder valg av metodikk, og det er
stor variasjon mellom embetene 1 selve utovelsen
av tilsynet. Beredskapsomradet er i liten grad
lovregulert, og flere fylkesberedskapssjefer anser
derfor systemtilsyn som brukes pa andre lovre-
gulerte omrader (helse-, sosial-, og barnevernstil-
synet), som lite egnet. Tilsynet pa utdannings-
omradet har stor variasjon i metodikk, og flere
embeter ser ut til & utfore tilsyn i beskjedent
omfang. Underseokelsen tyder pa uenighet
omkring hvor godt systemtilsyn egner seg for til-
syn pa utdanningsomradet. Lovgrunnlaget pa de
ulike tilsynsomradene er forskjellig, og det gjor
det vanskelig & fore en enhetlig metodikk for alt
tilsynet som er lagt til fylkesmannsembetet. Det
gjor tilsynsarbeidet internt i embetet mindre
effektivt, og det kan derfor vere behov for lov-
og regelverksendringer som 1 sterre grad apner
for felles bruk av tilsynsressurser og kompetan-
se. I sine merknader til rapporten viser KRD til
at nye alminnelige regler for statlig tilsyn med
kommunesektoren er tatt inn i kommunelovens
kap. 10 A og iverksatt fra 1. mars 2007. Det er
skrevet rundskriv som er sendt alle fylkesmenn
og kommuner. Disse reglene “rydder” blant
annet opp 1 tilsynsbegrepet og gir fylkesmannen
et sterkere samordningsmandat (bade for prak-
tisk gjennomfering og virkemiddelbruk).
Harmonisering av sektorlovgivning til de nye
reglene i kommuneloven (s@rlovsgjennomgang)
vil starte opp 1 lepet av sommeren 2007. Etter
Riksrevisjonens vurdering viser rapporten et

223) Jf. vurderinger av "s& ofte som forholdene tilsier det”, etter forskrift
om tilsyn med barn i barnevernsinstitusjoner for omsorg og
behandling, § 8. Tilsynsbesgk.
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sterkt behov for lovendringene som er iverksatt,
og den harmonisering av s@rlovene som departe-
mentet viser til.

Maloppnaelse for utviklings- og veiledningsopp-
gaver nedprioriteres

I undersgkelsen sier fylkesmannsembetene at
losningen av utviklingsoppgaver, oppfelging og
veiledning av kommuner og brukere blir nedpri-
oritert og 1 liten grad ivaretatt i en stram ressurs-
situasjon. Det gjelder bade helse- og sosialomra-
det, barnevern, utdanning, samfunnssikkerhet og
beredskap, og det kan reises spersmal om embe-
tene 1 tilstrekkelig grad oppfyller malsettingene
for disse oppgavene slik de er formulert i tilde-
lingsbrev og embetsoppdrag. Ett unntak er opp-
folgingen av kommunegkonomien og ROBEK-
kommunene, der kommunene gjennomgéaende er
forneyd med fylkesmannens innsats og saksbe-
handlingstid. Undersekelsen viser at utviklings-
oppgaver, oppfelging og veiledning, for eksem-
pel 1 etterkant av tilsynsbesek, blir nedprioritert
til fordel for kvantitative resultatkrav innen kla-
gesaksbehandling og tilsyn. Det er et eksempel
pa mer kvalitative oppgaver som ifglge enkelte
embeter blir nedprioritert. P4 helse- og sosialom-
radet skal fylkesmannen utfere en rekke utvik-
lings- og radgivningsoppgaver for SHdir. Det er
vanskelig 4 avgjere hva som kan betraktes som
tilstrekkelig méloppnaelse 1 SHdirs embetsopp-
drag, noe som gjer at mer kvalitative utviklings-
og padriveroppgaver nedprioriteres av embetene.
Undersekelsen viser ogsa at arbeidet med fore-
bygging og veiledning innen barnevernet blir
nedprioritert til fordel for klagesaker og antall
tilsyn. Det varierer i hvilken grad embetene far
fulgt opp klager og tilsynserfaringer pa en syste-
matisk mate, og i hvilken grad embetene klarer a
dekke etterspearselen etter veiledning. Samtidig
som embetene opplever nye forventninger og
krav til tilsynsmetodikk, og kompleksiteten pa
enkelte saksomrader gker, sier avdelingsledere
innen ulike fagomrdder at kompetansehevende
tiltak nedprioriteres.

Det kommunale selvstyre blir svakt ivaretatt av
enkelte embeter

Underseokelsen viser at det er stor variasjon i
hvilken grad kommunene oppfatter at embetene
tar hensyn til det kommunale selvstyre. I enkelte
fylker opplever kommunene at fylkesmennene
ivaretar de statlige sektorhensynene pa en mate
som sikrer lokaldemokratiet spillerom for 4 ta
selvstendige beslutninger. I andre fylker er imid-
lertid faglige sektorhensyn overordnet det kom-
munale selvstyre for mange radmenn. En del
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kommuner opplever at samordningen mellom de
ulike avdelingene er svak, og konsekvensen kan
vaere at kommunene ikke far realisert statlige
maélsettinger som folge av svak samordning
mellom ulike sektorhensyn hos fylkesmannen.

Underseokelsen viser ogsa at enkelte embeter har
store utfordringer i samordning av regionale
statsetaters styringssignaler over for kommune-
ne. En fragmentert, regional stat kan vere tids-
og ressurskrevende for kommunene a forholde
seg til, og fylkesmannens samordning med andre
statlige etater framstar ikke som tilstrekkelig.
Fylkesmannens ansvar for regional samordning
er ambisigst formulert 1 resultatkravene, og det
er uklart om alle embetene definerer dette som
en primaroppgave, og om de har tilstrekkelige
virkemidler for & folge opp mélsettingene.

Svak gjennomslagskraft i arbeidet for samfunns-
sikkerhet og beredskap

Undersokelsen viser at samfunnssikkerhet og
beredskap er ressursmessig nedprioritert, til tross
for at DSB og fylkesberedskapssjefene ser opp-
gavene som stadig mer krevende og omfattende
ut ifra risiko- og sarbarhetsvurderinger. Den
klare nedgangen i antall arsverk embetene oppgir
pa samfunnssikkerhet og beredskap, skyldes tro-
lig nedvendige omdisponeringer for a fa lost pri-
oriterte oppgaver pa justisomradet. Undersok-
elsen viser at utviklingsoppgaver innen sam-
funnssikkerhet og beredskap, for eksempel fyl-
kes-ROS-analyser, ikke blir gjort eller trekker ut
i tid. Arsaker kan vaere svak oppfolging av DSB
som etatsstyrer, men ogsa manglende interesse
og kompetanse for arbeidet med ROS-analyse i
en del embeter. Enkelte embeter sier ogsa at de
har gjort en lite tilfredsstillende jobb med opp-
folgingen av ROS-analyser i kommunene.
Nedprioritering og sma beredskapsenheter i de
minste embetene gjor det vanskelig & utvikle til-
strekkelig kompetanse og & ivareta en svert bred
oppgaveportefolje innen samfunnssikkerhet og
beredskap. Undersokelsen tyder pa at fylkesman-
nen i noen tilfeller har svak gjennomslagskraft
overfor kommunene og andre statlige etater nar
det gjelder samfunnssikkerhet og beredskap.
Andre regionale statsetater ivaretar forst og
fremst sine egne sektorhensyn, og fylkesman-
nens fa virkemidler gjor at samordningen av
samfunnssikkerhet og beredskap er lite effektiv.
Et bekymringsomrade for DSB er drikkevanns-
sikkerhet, der ansvaret mellom Mattilsynets og
fylkesmannens tilsyn er uklart. Det er grunn til &
stille spersmal om oppfelgingen av dette risiko-
omradet i kommunene, og om tilsynet er tilstrek-
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kelig samordnet og effektivt overfor kommune-
ne.

7.2 Embetenes ressurssituasjon

Antall arsverk er redusert

Undersokelsen viser at embetene har hatt en
okning 1 de ordinzre tildelingene pé 21 mill.
kroner fra 2003 til 2006. Antall arsverk har der-
imot gatt ned med 129. Embetene sier det er
nedvendig med en nedbemanning for & holde det
ordinere budsjettet i balanse. FAD peker pa at
pris- og lennsveksten har vert storre enn veksten
i tildelingene, og hevder at dette er en viktig
arsak til nedbemanningen. Pris- og lennsvekst
skal imidlertid bli kompensert gjennom arlige
justeringer. P& bakgrunn av at FAD peker pa
lonns- og prisvekst som en viktig arsak til ned-
bemanningen, kan det vere at dette ikke er kom-
pensert for 1 tilstrekkelig grad. En mangelfull
pris- og lennsvekstkompensasjon vil gi embetene
en trangere ressurssituasjon. Samtidig viser
undersgkelsen at flere embeter trolig kan effekti-
viseres ved en mer fleksibel utnyttelse av
bemanningen, sarlig i tilsynsarbeidet.

Embetene bruker eksterne midler for a utfgre sine
ordinaere oppgaver

Undersokelsen viser at flere embeter salderer det
ordinere budsjettet ved hjelp av eksterne midler,
for & fa det ordinare regnskapet i balanse. Det
gir et merforbruk pa ordinaert regnskap og et
mindreforbruk pa regnskapet for de eksterne
midlene. Det kan derfor reises spersmal om de
eksterne midlene blir brukt som forutsatt.
Undersokelsen viser videre at FAD arlig ompos-
terer utgifter pd embetenes ordinare regnskap til
embetenes regnskap for eksterne oppgaver. Funn
fra undersekelsen tyder pa at embetene har feil-
fort disse utgiftene i langt mindre grad enn det
departementet uttrykker. Siden departementet
omposterer over flere ar, kan det reises sporsmal
om det er lagt opp til en realistisk budsjettering
pa de ordinaere oppgavene.

Varierende ressurssituasjon mellom embetene
Undersokelsen viser at embetene har fitt en til
dels okt saksmengde, samtidig som de har en okt
arbeidsbelastning som folge av nye krav til tilsyn
og mer komplekse saker. Det har fort til at de
fleste embetene ma nedprioritere viktige oppga-
ver. Noen embeter har de siste rene hatt en dar-
ligere maloppnaelse pa rettssikkerhetsoppga-
vene, og det kan se ut som det henger sammen
med en strammere ressurssituasjon.

95

Undersekelsen viser imidlertid at flere embeter
har effektivisert oppgavelosningen med en mer
fleksibel organisering, spesielt i tilsynsarbeidet.
En mer fleksibel utnyttelse av bemanningen kan

gjore at flere embeter far en mer effektiv ressurs-
bruk.

7.3 Departementenes etatsstyring og
samordning

Undersgkelsen viser at FAD har gjort adminis-
trative forbedringer i embetsoppdrag, tildelings-
brev, rapporteringskrav og retningslinjene for
dekning av administrative kostnader. Det kan
vaere gode grunner for at den faglige etatssty-
ringen ma tilpasses det enkelte politikkomradets
behov og nasjonale foringer. Undersekelsen
viser at det er stor variasjon i hvordan fagdepar-
tementene utgver sin etatsstyring. LMD anses &
ha en god modell. Departementets oppdrag angir
”overordnede mal med strategiske utfordringer
og satsingsomrader”,”* og embetene har frihet til
a velge virkemidler og tilpasse oppfelgingen til
behovene i fylket. P4 andre departementsomra-
der er den faglige etatsstyringen sveaert detaljert,
serlig fra enkelte direktorater. Det kan ga utover
lokale tilpasninger og muligheten for a styre
malrettet i embetet, og virke inn pa embetenes
ressursbruk og prioriteringer. I en stram ressurs-
situasjon kan det fa konsekvenser for losningen
av andre og mer viktige oppgaver i det enkelte
embetet. Andre departementer igjen angir 1 liten
grad prioriterte satsingsomrader 1 styringsdoku-
mentene. For eksempel forventer JD et engasje-
ment pa omtrent alle risikoomrader innen sam-
funnssikkerhet og beredskap. Det er uklart om
variasjonen i styringspraksisen som er pavist,
alene kan begrunnes i politikkomradenes ser-
skilte behov. Det kan derfor reises spersmél om
etatsstyringen er tilstrekkelig mélrettet og sam-
ordnet.

Undersgkelsen viser at det er grunn til & stille
spersmal om FAD og departementene i sin etats-
styring fastsetter ”mal og resultatkrav innenfor
rammen av disponible ressurser”.”” FAD og
enkelte fagdepartementer har i varierende grad
oversikt over saks- og oppgavemengde, og har
liten informasjon om arbeidsmengden fagoppga-
vene utgjor for embetene. Det er viktig styrings-

224) Bestemmelser om gkonomistyring i staten, pkt. 1.4 a). Fastsatt av
Finansdepartementet 12. desember 2003 med endringer 21.
desember 2005 og 14. november 2006.

225) Reglement for gkonomistyring i staten, § 4 a). Fastsatt 12. desem-
ber 2003 med endringer, senest 14. november 2006.
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informasjon nar oppgaveportefoljen skal tilpas-
ses de gkonomiske rammene. Undersokelsen
viser at FAD 1 for liten grad har oversikt over
utviklingen i saks- og arbeidsmengde i embetene
til & vurdere hvorvidt ressursene samsvarer med
krav og forventninger som stilles til embetene pé
de ulike fagomradene. Videre har enkelte fagde-
partementer, som for eksempel JD, ikke tilstrek-
kelig informasjon om arbeidsmengde og ressurs-
situasjon til & vurdere samsvaret mellom oppga-
ver og ressurser i sin oppgaveportefolje. FAD
m4 1 sterre grad tar ansvar for at andre departe-
menters faglige prioriteringer sees i sammenheng
med FADs gkonomiske prioriteringer av kap.
1510.

Undersgkelsen viser at den komplekse styrings-
strukturen i etatsstyringen av fylkesmannsembe-
tene gir et serlig behov for god styringsinforma-
sjon. Utover Sysam innhenter FAD i liten grad
opplysninger om oppgavemengde og ressursinn-
sats. Opplysningene for de enkelte saksomradene
1 Sysam er dessuten preget av sviktende palite-
lighet knyttet til tidsbruk. FAD opplyser i brev
av 4. mai 2007 at det elektroniske saks- og
arkivsystemet ble innfort i embetene 1 2001.
Systemet er ifolge FAD under utvikling og
utproving, og gir derfor ikke informasjon som i
tilstrekkelig grad er kvalitetssikret, og kan ikke
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utnyttes slik at departementene far palitelig sty-
ringsinformasjon. Det kan synes som om FAD
ikke 1 tilstrekkelig grad sikrer god styringsinfor-
masjon i departementenes etatsstyring.

Det er viktig & se fagdepartementenes oppgaver
og FADs ressurstildeling bedre i sammenheng
for 4 legge til rette for et prioriteringsgrunnlag
for embetene som sikrer god maloppnaelse pa de
viktigste oppgavene. Mangelfull samordning
mellom departementene, kan fore til variasjon i
hvordan oppgaver prioriteres og lases i de ulike
embetene. Embetsledelsen i en del embeter vel-
ger 4 ikke foreta prioriteringer mellom politik-
komrader, og samordningen mellom oppgaver
og ressurser blir derfor opp til den enkelte avde-
lingsdirekters prioriteringer innenfor egen opp-
gaveportefolje. Det kan derfor reises spersmal
om embetsledelsen i disse embetene har en hel-
hetlig virksomhetsstyring som i tilstrekkelig grad
ser pa tvers av politikkomradene. Pa bakgrunn
av dette ser det ut til at manglende samordning i
departementenes etatsstyring far konsekvenser
for embetenes oppgavelosning. FAD ber derfor
sorge for en styringsstruktur som sikrer at embe-
tenes oppgavelosning er i trdd med de nasjonale
krav og feringer som er gitt for embetenes opp-
gavelosning.
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