Forord

Statskonsult har pa oppdrag fra Arbeids- og administrasjonsdepartementet gjennomfert en undersakelse om
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Undersgkelsen er gjennomfart ved a gjennomga et utvalg saker pa seks departementers fagomrader kombinert
med intervjuer med ledelse og saksbehandlere ved tre fylkesmannsembeter.

Statskonsult har pa dette grunnlaget analysert forhold knyttet til s3 vel den konkrete saksbehandlingen som
rammebetingel ser for embetenes rettssikkerhetsfunksjon.

Undersgkelsen er ment som et grunnlag for embetene og departementene for & utvikle eventuelle nye prosjekter
med sikte pa & styrke embetenes oppgavel gsning som rettssikkerhetsinstans. Av den grunn kommer ikke
Statskonsult med noen bestemte prioriteringer eller anbefalinger, men papeker sammenhenger mellom
saksbehandling og rammebetingel sene som innvirker pa embetenes oppgavel gsning i et
rettssikkerhetsperspektiv.

Vi har samarbeidet med Fylkesmannsembetene i Hedmark, Telemark og Nordland. Embetene har bidratt ved a
framskaffe store mengder dokumentasjon og har stilt opp til samtaler over til sammen flere dager. Vi vil derfor
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1 Sammendrag og leseveiledning

1.1 Om bakgrunnen og oppdraget

| 1997 startet det tidligere Planleggings- og samordningsdepartementet et bredt
anlagt progjekt om fylkesmannen som rettssikkerhetsinstans. Prosjektet ble
organisert i tre faser med falgende delmal:

1. redegjare for samtlige rettssikkerhetsoppgaver i embetene
2. vurdere hvordan rettssikkerhetsoppgavene blir ivaretatt
3. utarbeidetiltak som kan styrke embetenes rettssikkerhetsfunksjon

Farste del av progektet var en kartlegging og drefting av rettsikkerhets-
oppgavenes innhold og karakter, og foreligger som Delrapport 1. AAD 1999.

| rapporten fra Arbeids- og administrasjonsdepartementet er det redegjort for
omfanget av, og i noen grad innholdet i, rettssikkerhetsoppgavene som
departementene har lagt til Fylkesmannsembetene. Det er angjitt et stort antall*
svaat ulike oppgaver: (Andre oppgaver enn de som er kategorisert som
rettssikkerhetsoppgaver er ikke beskrevet.)

Farsteinstansoppgaver 138

Klageinstansoppgaver 80
Godkjenningsoppgaver 6
Lovlighetskontroll 3
Tilsyn 30
Arealplanbehandling 7
Veiledning 6
Sum: 270

Som ledd i del toi progjektet har Statskonsult pa oppdrag fra Arbeids- og
administragjonsdepartementet gjennomfart en undersgkel se som belyser
hvordan fylkesmannen |gser sine rettssikkerhetsoppgaver. Undersgkel sen skulle
innrettes slik at vurderingene omfatter relevante oppgaver fra samtlige seks
oppdragsdepartementer?.

1.2 Presentasjon av undersgkelsen

| kapittel 2 presenteres Statskonsults undersgkelse. Vi redegjer her for hvordan
studien er lagt opp, og for den tilnaarminger vi har valgt for a belyse
problemstillinger knyttet til rettssikkerhet i offentlig forvaltning.

Vér studie er begrenset til tre embeter, Hedmark, Telemark og Nordland. Valget
av nettopp disse fylkene ble foretatt for & fa med embeter som er forskjellige
langs mange dimengjoner, - bl.a. med hensyn til geografisk plassering,

! Oversikten er basert p& departementenes egen kategorisering av oppgaver. | rapporten gjares
det oppmerksom pa en viss usikkerhet mht antallet fordi departementene kan ha definert
inndeling av "rettssikkerhetsoppgaver” ulikt.

2 De aktuelle departementene er Kommunal- og regional departementet,
Miljaverndepartementet, Sosial- og hel sedepartementet, Landbruksdepartementet,
Justisdepartementet og Barne- og familiedepartementet.
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nagingsgrunnlag, kommunestruktur og reiseavstander. Dertil kommer
forskjeller i intern organisering, bemanning og lederstil. Vi antar derfor at de
mer generelle rettssikkerhetsmessige problemstillingene som utredes, vil vaae
gjenkjennelige og relevante ogsa for andre embeter.

Studien omfatter et bredt spekter av rettssikkerhetsoppgaver ved embetene,
belyst fraulike synsvinkler og pa grunnlag av ulike datasett. En viktig
begrensning er imidlertid at vi ikke har innhentet opplysninger fra kommuner,
borgere, organisasjoner eller andre institugoner som myndighetsutevelsen i
embetene retter seg inn mot.

Spearsmalet om hvordan fylkesmannen |gser sine rettssikkerhetsoppgaver,
belyses ut frafalgende innfallsvinkler og grunnlag:

For det farste har vi utredet rettssikkerhetsmessige problemstillinger knyttet til
et utvalg konkrete oppgaver. Hovedvekten legges pa fylkesmannens klagesaks-
behandling pa omrader hvor kommunene fatter vedtak i fersteinstans. Men i
utvalget av oppgaver fra de forskjellige oppdragsdepartementene inngar ogsa
flere oppgaver der fylkesmannen har fersteinstansbehandlingen, tilsyns-
virksomhet rettet mot institusjoner og kommuner samt veiledning pa
forskjellige lovomrader. Utredningen av problemstillinger knyttet til oppgavene
er basert paintervjuer med ledere og saksbehandlere i embetene, samt materiale
fravar egen gjennomgang av illustrerende saker som embetene har valgt ut for
0SS.

For det andre har vi satt sgkelys pa embetenes behandling av et utvalg
enkeltsaker pa grunnlag av foreliggende saksdokumenter. Hensikten med denne
gjennomgangen er i hovedsak a belyse embetenes saksbehandling i forhold til
krav i forvaltningsloven. Et av kriteriene er & se pa hvordan sakene presenteres
pa bakgrunn av forvaltningslovens krav til redegjerel se for faktum, regelverk
0g begrunnel se, og skjgnnstema.

Endelig vurderer vi embetenes tilnaerming til de forskjellige rettssikkerhets-
oppgavenei lys av spesielle kjennetegn ved fylkesmannsinstitusjonen og
embetenes rammebetingelser. Sgkelys settes pa eksterne rammebetingel ser,
knyttet til regelverk, ressurser, samlet oppgaveprofil og styring fra overordnet
myndighet. Videre drafter vi interne forhold i embetene knyttet til prioritering
av oppgaver, forvatning av kompetanse, tilrettelegging av arbeid og rutiner.
Grunnlaget for analysen er vare intervjuer med embetsledelsen og
saksbehandlere, supplert med studier av relevant regelverk, saksdokumenter
samt interne statistikker, arsmeldinger og annen foreliggende dokumentasjon
fra embetene.

1.3 Embetenes forutsetninger for a fungere som
rettssikkerhetsinstans

| kapittel 3 redegjer vi for rammebetingel ser med hovedfokus painterne forhold
i embetene. | lys av dette ser vi neamere pa forskjeller og likheter i
organisatorisk praksisi ved embetenei Hedmark, Telemark og Nordland. Vi
redegjer for intern organisering, arbeidsformer, bruk av og behov for
kompetanse i ulike avdelinger og pa ulike fagomrader. Vi er her opptatt av
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hvordan embetene klarer a utnytte medarbeidernes kompetanse i |@sningen av
forskjellige typer rettssikkerhetsoppgaver og andre oppgaver innrettet mot
kommunene.

Fylkesmannens autoritet og integritet har betydning for borgernesttillit, og
derved ogsa for hvordan embetet kan ivareta sin funksjon som rettssikkerhets-
instans. At embetene har solid og allsidig fagkompetanse er en viktig forut-
setning for autoritet og tillit. Men fagkompetanse alene er ikke nok.
Fylkesmannen personlig, andre i embetsledelsen og medarbeiderne for gvrig ma
haevnetil 8 hevde en omstridt posision pa en god méte. God formidling og
tillitskapende virksomhet er viktig, ikke bare vis avis de faglige/administrative
organer i kommunene, men ogsa pa politisk nivaog i befolkningen. | ale detre
embetene var det gjennomgaende hgy bevissthet om slike krav.

Embetene legger stor vekt pa a rekruttere og behol de medarbeidere med hay
fagkompetanse. Fordi det er stor bredde i fagomrader, oppgavetyper og
arbeidsmater, er det behov for medarbeidere med kunnskap og erfaring pa ulike
fagfelt og omrader. Tverrfaglighet blir alle tre steder sett pa som et fortrinn ved
fylkesmannsembetet sammenliknet med de fleste andre statlige organer.

Informantene hevder, pa den ene siden, at ingen enkelt faggruppe stér i noen
sagstilling. Pa den annen side understrekes det at jurister med solid
forvaltningsrettslig bakgrunn spiller en ngkkelrolle for & sikre god nok
forvaltningskunnskap i embetet som helhet. Juridisk kompetanse er ogsa sterkt
etterspurt i forbindelse med radgivning overfor kommunene. Det legges ogsa
stor vekt pa & rekruttere og beholde medarbeidere med yrkeserfaring fra
kommunal administrasjon.

Statskonsult har merket seg at problemstillinger knyttet til embetenes
ivaretakel se av rettssikkerhet snarere er knyttet til ressurser enn til kompetanse.
Alletre steder er man opptatt av at de samlede ressurser til embetet ikke er
tilstrekkelig for & lzse alle plagte oppgaver paen fullt forsvarlig mate.
Budsjettordningen med tre separate budsjettkapitler (fram til og med & 2000)
og forskjeller i styringsform og prioriteringer departementene imellom, har
skapt skjevheter og opprettholdt skillelinjer mellom forskjellige fagavdelinger
og saksomrader. For @ mete utfordringene satser embetene pa forskjellige tiltak
for & bedre samarbeidet og fatil bedre opplaging i utevelsen av oppgaver som
er felles og gjennomgaende i hele embetet uavhengig av sektor og fagomrade, -
det gjelder bl.a. tilsyn, veiledning og klagesaksbehandling.

1.4 Undersgkelsens rettssikkerhetsoppgaver og
problemstillinger knyttet til disse

| kapittel 4 gjer vi neamere rede for undersakel sens rettssikkerhetsoppgaver;
hvilken myndighet fylkesmannen har pa de forskjellige saksomradene, hva
oppgavene konkret bestar i og rettssikkerhetsmessige problemstillinger knyttet
til selve oppgavel gsningen.

Vi har satt sakelys pa generelle utfordringer og problemer knyttet til de
respektive oppgavene, ikke farst og fremst pa forskjeller embetene imellom.
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Det framgar at utfordringer og problemer knyttet til de ulike oppgavetypene og
rollene fylkesmannen er tildelt pa de forskjellige omrédene, er forskjellige.

To eksempler illustrerer den store spennvidden i de problemstillingene som
fylkesmannens rettssikkerhetsoppgaver reiser. Pa omradet motorferdsel i
utmark har vi oppfattet vare informanter dithen, at de star overfor spesielle
utfordringer med a fa (politiske) kommunale organer og borgerne til a akseptere
de begrensningene regel verket setter.

Viktige rettssikkerhetsmessige utfordringer nar det gjelder klagesaksbehandling
etter lov om sosiale tjenester, gjelder for det farste embetenes begrensede
adgang til 8 omgjere vedtak nér det gjelder forhold som faller inn under
kommunenes frie skjgnn. Omgjaringsadgangen vil da bare kunne benyttes hvis
vedtaket fremstar som " penbart urimelig”. Dette skaper ofte vanskelig

bal ansegang for embetene med hensyn til hva slags hjelpetilbud eller stgnad
man ma la passere — selv om det ikke er optimalt.

Et generelt sparsmal er saksbehandlingstiden som varierer fra saksomrade til
saksomrade. Pa noen omrader er det forholdsvis kort saksbehandlingstid i
embetene. Men, for eksempel for noen klagesakers vedkommende er
saksbehandlingstiden i embetene relativt lang — 3 maneder eller mer.

| alle de tre embetene har vare informanter pekt pa generelle utfordringer bl.a.
knyttet til regelverk. Regelverket er ofte komplisert, og ansvaret kan vaare delt
mellom to departementer. Departementene oppfattes & vaare for lite samordnet,
og de sarger ikke for tilstrekkelig oppfelging av de problemstillinger
regelverket medferer pA kommunalt niva

Embetenes arbeidsform og prioriteringer preges av geografiske og
nagingsmessige forhold samt kommunestruktur. Fylkesmannens utfordringer er
videre knyttet til oppgave- og rollesasmmensetning og kommunenes generelle
forvaltningskompetanse.

Regelverket forutsetter tilstrekkelig kompetanse i kommuneadministrasjonen og
hos politikerne til aforstd, utforme og anvende et komplisert regel sett. Spesielt
de embetene som forholder seg til et stort antall smakommuner, ser det som
negdvendig a nedlegge mye arbeid med & arrangere kurs og gi generell
veiledning. Véare informanter er opptatte av de utfordringer denne situasjonen
reiser for embetene. De tildelte ressursene er for begrenset i forhold til
oppgavene, og det kan lett bli konflikter mellom fylkesmannens ulike roller pa
omradet.

1.5 Gjennomgang av vedtaksbrev fra
saksbehandlingen

| kapittel 5 giennomgar vi en rekke av embetenes vedtak og vurderer disse opp

mot prosessuelle krav som felger av forvaltningsloven. Hensikten er afa et

bilde av det man kan kalle " forvaltningsmessig skikkelighet”, i hovedsak med

hensyn til utforming av vedtakene og begrunnel sene samt enkelte andre

parametere for " god og effektiv saksbehandling”.
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Hovedinntrykket i alle de tre embetene er at de utformer og begrunner
vedtakene pa en god méte. Det er liten variasion i kvaliteten pa
saksbehandlingen som kan tilbakefarestil hvilken fagbakgrunn / avdeling som
har utformet vedtaket, noe som bekrefter at medarbeiderne har solid, generell
forvaltningskompetanse.

Klagesakene spesielt har gjennomgaende samme standard i samtlige avdelinger
og embeter. Farsteinstansvedtak har starre variagoner i form av at det i noen
saker kan vaae mer vekt pafaglige forhold enn pade formelle krav til
begrunnel sene og henvisninger til regelverket. Vedtakene i saker avgjort av
fylkeslandbruksstyrene holder innholdsmessig samme niva som de andre mht
"forvaltningsmessig skikkelighet”, men formen pa og sammensetning av
dokumentene gjar begrunnel sene uoversiktlige og uklare. Veiledninger til
enkeltborgere redegjar godt for deres rettslige og faktiske stilling.

Det er likevel en viss variagion mellom vedtakene med hensyn til grundighet i
begrunnelsene og i hvilken grad embetenes egen saksutredning fremgar av
vedtaksbrevene. Vi mener a se spor av at embetene legger mye arbeid ned i &
begrunne omgjaringer i klagesaker dlik at de kan oppfattes mer som en
veiledning overfor kommunen enn for den borgeren saken angar.

Det dreier seg her om forhold som embetene selv rér over. Statskonsult foredar
derfor at embetene tar fatt i sparsmalet og vurderer hvem som er
primagradressat. En mulighet vil vaare at de skriver ett brev til borgeren og ett til
kommunen. Likeledes mener vi embetene bar vurdere om man av hensyn til
borgernes tillit ber unnga at avslag i klagesaker tidvis far en enklere
begrunnelse enn omgjarelser. Fra borgerens synsvinkel kan behovet for en
utferlig begrunnelse vaae starre nar vedkommende ikke far medhold enn nar
det er omvendit.

1.6 Institusjonelle, rettslige og organisatoriske forhold
som har betydning for oppgavelgsningen

| kapittel 6 ser vi pafylkesmannens rettssikkerhetsoppgaver i lys av
institusionelle, rettslige og organisatoriske forhold. Det vil si at sekelyset settes
paforvaltningspolitiske problemstillinger knyttet til embetets rammebetingel ser
i vid forstand. Nér vi vurderer oppgavel gsningen i en slik kontekst, kommer vi
fram til at trekk ved de eksterne rammebetingel sene og mangelfull kompetanse
i kommunene utgjer de viktigste hindre for en bedre utnyttelse av
fylkesmannens potensiale som rettssikkerhetsinstans.

Departementenestildeling av oppgaver gir embetene ulike roller overfor
kommuner og borgere. Departementenes oppgavesammensetning vitner om
mangel pa enhetlig strategi nér det gjelder fylkesmannens oppgaver, plassering
og roller i offentlig forvaltning. Embetene har i dag en uklar profil somi liten
grad stetter opp om eller fremhever deres rettssikkerhetsfunkson.

Hovedtyngden i embetenes oppgaver er rettet mot det kommunale

forvaltningsnivaet. Oppgavene gir embetene roller som kan komme i konflikt
med ivaretakel se av rettssikkerhetsoppgaver. Over tid kan embetene ha vaat
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involvert i s mange sider av en beslutningsprosess at embetets autoritet og tillit
som rettssikkerhetsinstans blir svekket.

Departementenes oppfalging av oppgavene er ofte svak bade nadr det gjelder a
fokusere paivaretakelse av rettssikkerhet samt a gi embetene starre spillerom til
aforvalte ressurser paen hensiktsmessig méte. Sa lenge embetenes ressurser er
sapass begrenset bar oppgavesammensetningen vurderes med tanke pa hvilke
oppgaver som gir synergieffekt. Mange av farsteinstansoppgavene belaster
embetene uforholdsmessig mye ved a stille krav til saarskilt kompetanse som er
lite relevant for de gvrige oppgavene.

Lovgiver har definert skranker for embetenes adgang til & overprove
kommunens vedtak. Dette gjelder bade forvaltningsloven og lov om sosiale
tjenester ved ala hensynet til det kommunale selvstyre veie tyngre enn
borgerens rett til afaen rimelig avgjerelse. Regelverket for ulike
tilsynsomréder er sa uensartet og lite samordnet at det utgjer et hinder for &
utarbeide effektive tilsynsmetoder i embetene. Den lovpdl agte tilsynsfrekvensen
med barnevernsinstitusjoner beslaglegger s store ressurser at embetenes
mulighet for &falge opp andre viktige omrader innenfor dette omradet svekkes.

Summen av disse rammebetingel sene farer etter var oppfatning til at embetene
er tilbakeholdne med & benytte sin adgang til & omgjare kommunale vedtak.
Adgangen til apreve "ale sider” av saken benyttes for eksempel sielden.
Spesidlt er tilbakeholdenhet tydelig nér temaene ligger innenfor kommunens
utgvelse av fritt skjenn. Dette er etter var oppfatning en indikasjon pa at
embetene navigerer varsomt i spenningsfeltet mellom stat, kommune og borger.
Over tid etablerer embetenes saksbehandling en praksis som kommunene,
enkeltborgerne og embetene kan leve med. Fylkesmannens rettssikkerhets-
funkgion har i liten grad vaart searskilt fokusert. Forutsatt at denne funksjonen
skal styrkes vil man paflere nivaer métte foretaen avveining av hvilke
primagrinteresser rettssikkerhetsfunksjonen skal ivareta. Satt pa spissen er det et
sparsma om fylkesmannens rettssikkerhetsfunksjon skal vaare "for borgeren
mot kommunen” eller ”med kommunen for borgeren”.



2 Innledning

2.1 Presentasjon av undersgkelsen

Bakgrunn

| 1997 startet det tidligere Planleggings- og samordningsdepartementet et bredt
anlagt progjekt om fylkesmannen som rettssikkerhetsinstans. Forankringen av
progektet i forhold til fagdepartementene ble gjort av Departementenes fylkes-
mannsutvalg (DFU). Hensikten med prosjektet var afafram en samlet
redegjarel se om fylkesmannens rettssikkerhetsoppgaver og hvordan disse blir
ivaretatt. Prosjektet skulle videre ha et praktisk siktemal i form av afinne fram
til tiltak for videreutvikling av fylkesmannsembetene og derigjennom bedring
av borgernes rettssikkerhet.

| den farste fasen i progektet ble det i regi av Arbeids- og administrasons-
departementet gjennomfart en kartlegging og drefting av rettssikkerhets-
oppgavenes innhold og karakter (AAD. Delrapport 1. 1999). Parallelt med dette
utredningsarbeidet ble det satt i gang et malrettet utviklingsarbeid ved tre
utvalgte embeter. De tre embetene valgte hver sineinnfallsvinkler for afaen
bedre oppgavel gsning p& omrader av betydning for rettssikkerhet®. Som ledd i
den neste fasen i progjektet (fase to) har Statskonsult gjennomfart en
undersgkel se som belyser hvordan fylkesmannen I gser sine rettssikkerhets-
oppgaver.

Mandat og mal

Utgangspunktet for Statskonsults undersgkel se er at departementene har gnsket
afabedre oversikt over hvordan rettssikkerhet ivaretasi fylkesmannsembetene.
Oppdraget fra Arbeids- og administrag onsdepartementet innebar at
undersgkel sen skulle gi indikasjoner om hvordan fylkesmennene faktisk utfarer
sine rettssikkerhetsoppgaver knyttet til saksbehandling. Av praktiske og
ressursmessige grunner ble undersakel sen begrenset til et fatall embeter, men til
giengjeld gi en detaljert gjennomgang av et utvalg konkrete saker. Hovedvekten
skulle legges pa klagesaker fra ulike lovomrader. Saksutvalget skulle dessuten
vage relevant for samtlige oppdragsdepartementer®.

| samrad med Arbeids- og administrasjonsdepartementet ble det hasten 1999
sendt en foresparsel til tre embeter - Hedmark, Telemark og Nordland - om de
ville deltai studien. Fraalle tre steder var svaret positivt. Far det ble tatt noen
beslutning om hvordan oppgaven skulle avgrenses og konkretiseres,
giennomferte vi en "forundersgkelse”. Vi foretok en besgksrunde til de tre
embetene, og gjennomgikk i den forbindelse diverse interne rapporter,
statistikker og saksdokumenter. De innspillene vi fikk i de ferste samtalene med
embetsledel sen og saksbehandlere, var et viktig korrektiv i utarbeidelsen av den
endelige prog ektplanen.

3 Det er opprettet en egen hjemmeside for prosjektet i databasen IDUN som er et nettverk for
fylkesmannsembetene og de oppdragsgivende departementene Resultatene fra embetenes
undersakel ser foreligger der.

* De aktuelle departementene er Kommunal- og regional departementet,
Miljaverndepartementet, Sosial- og hel sedepartementet, Landbruksdepartementet,
Justisdepartementet og Barne- og familiedepartementet.
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Ved inngangen til ar 2000 kom vi fram til at undersgkelsen ikke burde
begrenses til & omhandle klagesaksbehandling. For &fa med oppgaver fraalle
departementsomradene, var det nadvendig & inkludere bade saksbehandling i
farsteinstans og enkelte tilsynsoppgaver. (jf. redegjerelsen for oppgaver pa
forskjellige fagomrader i kap 4).

Metoder og materiale

Statskonsult har gjennomfert en bred, kvalitativ undersakel se rettet inn mot et
begrenset antall embeter. Gjennomgangen baseres imidlertid pa et omfattende
erfaringsmateriae.

Vi kan ikke uten videre trekke slutninger om forholdene i ale landets
fylkesmannsembeter. Valget av Hedmark, Telemark og Nordland ble foretatt
for &fa med embeter som er forskjellige langs mange dimensjoner, - bl.a. med
hensyn til geografisk plassering, naaringsgrunnlag, kommunestruktur og
reiseavstander. De tre embetene er ogsa forskjellige med hensyn til
organisering, arbeidsméter og personalressurser. Vi antar derfor at mange av de
utfordringene som er representert i vart utvalg av embeter, vil vage
gjenkjennelige og relevante ogsa andre steder.

Fordelen ved a bare tafor seg tre embeter, er at vi har fatt inngdende kjennskap
til forholdene pa hvert enkelt sted. Dertil kommer at vi har fatt rimelig god
kjennskap ikke bare til de forskjellige rettssikkerhetsoppgavene som
departementene har lagt til fylkesmannen, men ogsa andre oppgaver. Studien
gir derved grunnlag for &forsta hvordan (utvalgte) rettssikkerhetsoppgaver
innpasses i embetenes samlede oppgaveprofil og prioriteringer.

Undersekelsen omfatter et bredt spekter av oppgaver. Tilnaamingen til
oppgavene har vaat gjort ut frato innfallsvinkler:

1. For det farste har vi satt sgkelys pa de rettssikkerhetsmessige
problemstillingene oppgavene reiser og vurdert hvordan embetene utferer
oppgavene.

2. For det andre har vi, med disse oppgavene som utgangspunkt, satt sgkelys
pa rammebetingel ser som pavirker hvordan embetene utfarer sine
rettssikkerhetsoppgaver.

Denne studien gir imidlertid ikke grunnlag for & vurdere alle sider ved
rettssikkerhetsproblematikken i embetene. | de fleste tilfelle har vi ikke hatt
tilstrekkelig grunnlag for & vurdere rettssikkerhet ut fra det materielle innholdet
i vedtakene. Intervjumaterialet utgjer et viktig supplement, men heller ikke
dette gir grunnlag for & bedgmme "rettsriktigheten” i Fylkesmannens
avgjerelser. | trad med oppdragsbeskrivelsen fra Arbeids- og
administragjonsdepartementet rettes oppmerksomheten i farste rekke mot
embetenes forvaltningskompetanse. Et sentralt sparsmal i den forbindelse er om
regelverk og normer for god saksbehandling faktisk blir etterlevd i embetene.

Om grunnlagsmaterialet
Det viktigste grunnlagsmaterialet i Statskonsults undersgkelse har vaat basert
pa falgende undersgkel sesprosedyrer og kilder:
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» besgk og intervjuer i embetene, som har omfattet bred kontakt bade med
embetsledel se og saksbehandlere med erfaring fra de forskjellige
fagomradene/oppgavetypene.

* gjennomgang av et utvalg saksdokumenter (enkeltsaker og tilsynsrapporter)
og regelverk

* studier av interne statistikker og annen foreliggende dokumentasjon fra
embetene.

Vi har altsdikke innhentet opplysninger fra kommuner, borgere, organisasjoner
eller andre institugoner som myndighetsutevel sen i embetene retter seg inn
mot. Slike kontakter ville uten tvil havaat viktig bade i den generelle
draftingen av rettssikkerhetsmessige problemstillinger relatert til ulike typer
oppgaver, og nar det gjelder vurderinger av maten oppgavene blir last pa. Nar
vi ikke har gatt inn pa dette, er det fordi det ville krevet starre ressurser enn vi
har hatt til disposigon i dette prosjektet.

Besgk og intervjuer i embetene

* Farste besgksrunde ble foretatt i november/desember 1999. To dager var
avsatt pa hvert sted. Innledende samtaler med hele embetsledel sen og
enkelte saksbehandlere fra ale avdelinger om forvaltningspraksis og
spesielle utfordringer knyttet til Fylkesmannens rettssikkerhetsoppgaver.

« Andre besgksrunde ble foretatt i mai/juni 2000. To dager var avsatt pa hvert
sted. Denne gangen ble det meste av tiden brukt til samtaler med
saksbehandlere der vi bl.a. dreftet et utvalg konkrete saksdokumenter.
Synspunkter og spersmal som kom fram i kontakt med saksbehandlere ble
fulgt opp i samtaler med enkelte personer fra embetsl edel sen.

* Tredje besgksrunde ble foretatt i oktober 2000. To dager ble avsatt.
Samtaler med sa vel embetsledel se som saksbehandlere for & supplere
opplysninger fratidligere besgk, samt drefting av forel gpige resultater fra
undersgkelsen.

Gjennomgang av et utvalg saksdokumenter (enkeltsaker og
tilsynsrapporter)

Informasjon fra vare samtaler med ansatte i embetene har vi supplert med var
egen giennomgang av saksdokumenter. | alle de tre embetene fikk vi hjelp til &
hente fram et visst antall saksdokumenter fra et bestemt tidsrom (hovedsakelig
1998). | tillegg ba vi embetene velge ut noen enkeltsaker, tilsynsrapporter (eller
lignende) fra de senere &rene, som de mente var egnet til afafram viktige
rettssikkerhetsmessige problemstillinger ” eksempel saker” . Hensikten var at det
samlede utvalget av saksdokumenter , de tilfeldig utval gte saksdokumentene og
" eksempelsakene”, skulle vaare handterlig, og likevel gi et dekkende bilde av
saksbehandlingen for de oppgavene som blir fokusert.

Statistikker og andre skriftlige kilder

Embetenes ulike rapporter, strategidokumenter virksomhetsplaner, interne
instrukser, maler og lignende er en annen viktig del av grunnlaget. Likeledes
rapporter, del egasonsbestemmel ser, rundskriv og lignende fra departementene.
Sivilombudsmannens arsmeldinger for arene 1997-99 har ogsa vaat



gjennomggétt. | hovedsak har vi ogsa med hensyn til dette grunnlaget fokusert pa
aret 1998.

Oversikt over saksdokumenter og det gvrige material et falger rapporten som
vedlegg 2.

2.2 Rettssikkerhetsbegreper — idealer og realiteter |
offentlig forvaltning

Nar det argumenteres for ”hensynet til rettssikkerheten” i offentlig forvaltning,
er det ofte uklart hva som ligger i begrepet. For &fa en bedre forstael se og
kunne kommunisere fruktbart med andre, er det viktig a klargjere hvavi mener
med begrepet i ulike sammenhenger, hvilke reelle verdier rettssikkerheten er
bagrer av, og hvilke mer eler mindre likeverdige forvaltningsverdier som
rettssikkerheten ma avveiesi forhold til.

Prosessuelle og materielle rettssikker hetskrav

Det resultatorienterte rettssikkerhetsbegrepet innebager at rettssikkerhet er
redlisert i det omfang at borgerne far de rettigheter og ytelser de har krav pa
etter lovgivningen, og ikke palegges andre plikter enn de det er hjemmel for &
palegge dem. Med et dlikt utgangspunkt forstas andre former for rettssikkerhet
og andre rettsgarantier som virkemidler/redskap for & oppna den resultat-
orienterte rettssikkerheten.

En alternativ tilneaming er ta utgangspunkt i bestemte elementer, eller krav til
rettssikkerhet i forvaltningen. Disse elementene kan kategoriseres pa ulike
méter. Det kan skilles mellom prosessuelle, personelle og materielle
rettssikkerhetskrav. Prosessuelle krav kan forstas som samlebegrep for regler
om fremgangsmaten i saksbehandlingen som skal bidratil at avgjerelser blir
lovlige og riktige. Personelle krav refererer til kvalifiseringsregler, dvs. hvilke
institusjoner og personer som kan/skal utfgre bestemte oppgaver”. Materielle
regler er visse minimumskrav til den innholdsmessige siden ved vedtakene.

Det er mye som taler for at prosessuelle rettssikkerhetsregler ikke bare ber
bedgmmes ut fra hvilken betydning de har for de endelige resultater, men ogsa
ut frasin betydning for partenes og borgernestillit til "at det gar riktig for seg” i
forvaltningen. Det er bred enighet om at saksbehandlingsreglenei forvaltnings-
loven og forskjellige saarlover, samt mulighet for afa vurdert om et vedtak bar
kunne omgjeres og adgangen til klage/lomgjaring er viktige elementer i denne
sammenheng.

| Delrapport 1 fra Arbeids- og administrasonsdepartementets prosjekt om
fylkesmannen som rettssikkerhetsinstans (1999) er det ikke et resultatorientert
rettssikkerhetsbegrep som legges til grunn. Her blir oppmerksomheten
hovedsakelig rettet mot fylkesmannens arbeidsméter, med sikte pa aivareta
rettssikkerhet. Det understrekes eksplitt at progjektet ikke primaat retter seg
mot &” male om fylkesmannens avgjarelser innholdsmessig er korrekte eller om
de lovbestemmel ser fylkesmannen arbeider etter er gitt et sikt innhold at

® Eckhoff og Smith (1999) velger en tilnsaming der de personelle kravene er kategorisert som
prosessuelle elementer.

10



rettssikkerhet faktisk kan bli ivaretatt” (s. 10). Man velger her alegge
hovedvekten pa prosessuelle rettssikkerhetselementer, vidt definert®.

Fylkesmannensrollei rettssikker hetssammenheng

Statskonsult har lagt den samme tilnaamingen til rettssikkerhet til grunn for sin
undersgkelse. Ogsai var undersakelse er det hovedsakelig de prosessuelle
rettssikkerhetselementene som stér i fokus. Samtidig forsgker vi a vurdere
rettssikkerhetsarbeidet i lys av spesielle kjennetegn ved fylkesmanns-
institugonen. Fylkesmannen har for eksempel en helt annenrollei
rettssikkerhets- sammenheng enn domstolene. Rollen skiller seg ogsa fraandre
statlige forvaltningsorganer, som for eksempel sma, spesialiserte klagenemder.

Som klagesaksbehandler har Fylkesmannen en konfliktl gsende funksjon av
rettslig karakter. Fylkesmannens rolle som klagesaksbehandler er likevel
vesentlig annerledes enn domstolenes. Det beror bl.a. pa at embetet inngar i et
over-/underordnet forhold til den organisasjonen som har fattet farsteinstans-
vedtaket. Fylkesmannen star midt i spenningsforholdet mellom stat og
kommune. Domstolenes uavhengige stilling er en helt sentral forutsetning for &
handtere kommunen og borgeren som likeverdige parter. (" Den blinde
Justitia’). Til gjengjeld har fylkesmannen en videre adgang enn domstolene
med hensyn til & kunne overprgve om vedtak er hensiktsmessige.

Dertil kommer at Fylkesmannen ikke er et spesialisert forvaltningsorgan som
bare er innrettet pa aivareta borgernes rettssikkerhet. Parallelt med at
fylkesmannen behandler klagesaker og arbeider med andre rettssikkerhets-
oppgaver, vil embetet for eksempel kunne vaare involvert i planlegging av et
avfallsdeponi hvor plasseringen er omstridt og problemet er at ”ingen” vil ha
det i sitt naomrade.

Det ligger utenfor rammene av dette prosjektet a vurdere hvilke rettssikkerhets-
oppgaver embetene begr ha. Men spgrsma om oppgaveprofil, og prioritering av
oppgaver sett i forhold til de brukergrupper og interesser embetene skal ivareta,
har relevans som rammebetingel se.

Myndighetsutavelse og tjenesteyting

Kravene til saksbehandling er basert pa forvaltningsrettslige prinsipper og
generelle regler, med referanse bl .a. til reglenei forvaltningsloven. For saker
som ender i et enkeltvedtak finnes det oftei tillegg regler i eller i medhold av
salovgivningen.

Et sentralt fokusi progjektet er krav til rettssikkerhet sett i relagjon til
myndighetsutgvelsen i fylkesmannsembetene. Undersakel sen omhandler ogsa
oppgaver hvor det er litt usikkert hvordan rettssikkerhet skal defineres — savel i
teori som i praksis. Det siktes datil offentlige myndigheters ansvar for " faktiske
handlinger” i form av tjenesteleveranser. Velferdsstatlige tjenester innenfor
helse- sosial- og skolesektoren er eksempler pa en type virksomhet som

® Prosessuelle elementer: uhildet og upartisk saksbehandling, hensynsfull saksbehandling med
riktig tidsbruk, kontrollérbarhet (innenfor forvaltningen og ved domstolskontroll).

Materielle elementer: vern mot usaklig forskjellsbehandling, vern mot vedtak som ikke har
tilstrekkelig hjemmel, forutberegnelighet, rettsriktighet (AAD.1999.s.10)
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kvantitativt veier tungt, ikke minst i kommunesektoren, og hvor det hersker til
dels stor usikkerhet om ytel senes omfang og tildelingskriterier. Rettstilstanden
kan vage kjennetegnet ved at statlige instanser, kommuner og fylkeskommuner
blir palagt mer eller mindre klare forpliktel ser for atilby en tjeneste, uten at det
er fastlagt noen tilsvarende individuelle rettigheter. Dertil kommer risiko for
forskjellsbehandling i forbindelse med desentralisering til kommunesektoren.
Pa omréder hvor de nasjonale standardene er uklare og/eller darlig bekjentgjort,
kan det vagre vanskelig & danne seg en oppfatning om hvilke variasjoner
kommunene i mellom som er gnskelige — eller akseptable, og hva som er
uakseptabel /ulovlig forskjellsbehandling av borgerne (jf Statskonsultrapport nr.
24.1999). En av utfordringene fylkesmannen stér overfor, er atrekke opp
grenser for hva som ligger innenfor og hva som ligger utenfor rammene for
skjann.

De faglige, juridiske definisonene av rettssikkerhetsbegrepene kan framsta som
sainnflakte at oppmerksomheten ledes bort fra de verdier som ligger til grunn.
Rettssikkerhet dreier seg enkelt sagt om respekt for og vern av det enkelte
individ, eller mer generelt om respekten for og vern av borgernes frihet i rollen
som privatperson, organisasjionsmedlem, forretningsdrivende eller i andre
sammenhenger.

2.3 Rettssikkerhet og kvalitet i saksbehandling belyst
pa grunnlag av ulike undersgkelsesprosedyrer og
kilder

Fylkesmannens funkson som rettssikkerhetsinstans er for det farste knyttet til
embetenes virksomhet som klageorgan for kommunale vedtak. Statskonsults
undersakelse er lagt opp for & belyse spesielle kjennetegn ved dette
klageinstituttet; faringer i form av regelverk, politisk/departemental styring,
kompetente ressurser, arbeidsformer, antallet klagesaker embetene behandler pa
ulike omrader, hvor stor andel av klagene som tastil felge og pa hvilket
grunnlag slik overpraving skjer.

Statskonsult er bedt om at problemstillinger vedrarende klagesaksbehandling og
kommunalt skjenn blir viet saalig oppmerksomhet. Et sentralt spersmal er om,
og eventuelt i hvilken grad, embetene bruker sin adgang til & overpreve dle
sider ved en sak, herunder ogsa adgangen til & overprgve det frie skjann.
Praksis pa dette omradet har stor betydning for en klager som oppfatter et
vedtak som urimelig, og som er opptatt av hvor reell retten til & overprove
farsteinstansen egentlig er. Det ligger utenfor rammene for denne
undersgkel sen & vurdere embetenes kontroll, eventuell graden av inngripen, i
det kommunale selvstyrei vid forstand. Vart anliggende har et mer begrenset
siktemal, nemlig & undersake hvordan hensynet til kommunal selvraderett
pavirker embetenes behandling av klagesaker.

For afabest mulig kunnskap om Fylkesmannens rettssikkerhetsoppgaver
knyttet til de ulike oppdragsdepartementenes fagomrader, har vi ogsavalgt ase
pa embetenes behandling av saker i farsteinstans, tilsynsvirksomhet rettet mot
institusjoner og, i noen grad, kommuner, samt veiledning paforskjellige
lovomréder. Undersekelsen omfatter alle hovedtyper rettssikkerhetsoppgaver
ved embetene, belyst fra ulike synsvinkler og pa grunnlag av ulike datasett.
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Gjennomgang av saksbehandlingen for de utvalgte oppgavene som det settes
sekelys pd, er basert paintervjumateriale og lesning av regelverk og
saksdokumenter.

Utvalget av saksdokumenter omfatter altsa klagesaker, farsteinstanssaker og
saker vedrarende tilsynsvirksomhet. Grunnlaget for vurdering av kvalitet i
saksbehandlingen er krav i forvaltningsloven og andre normer for god
forvaltningsskikk; krav til redegjarelse for faktum, regelverk, skjannstema og
begrunnelse osv.
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3 Embetenes forutsetninger for a fungere som
rettssikkerhetsinstans

3.1 Autoritet og integritet og kompetente ressurser

Fylkesmannens autoritet og integritet har betydning for borgernesttillit, og
derved ogsa for hvordan embetet kan ivareta sin funksjon som
rettssikkerhetsinstans. At embetene har solid og allsidig fagkompetanse er en
viktig forutsetning for autoritet og tillit. Men fagkompetanse alene er ikke nok.
fylkesmannen og andre i embetsledelsen ma haevnetil & hevde en omstridt
posision pa en god mate. Det stilles store krav til ledelse enten det er snakk om
lzse konflikter pa omrader der enkeltpersoners rettssikkerhet stér pa spill, eller &
fa kommunene til & akseptere omstridte statlige vedtak. Fylkesmannen og
medarbeiderne i embetet er avhengig av god formidling og tillitskapende
virksomhet, ikke bare vis avis de faglige/administrative organer i kommunene,
men ogsa pa politisk nivaog i befolkningen.

Fordi rettssikkerhetsfunksonen omfatter ulike typer oppgaver relatert til
forskjellige fagomrader og sektorer, ma fylkesmannen spille pa et stort register
av kompetanse. fylkesmannen er klagemyndighet for kommunale enkeltvedtak,
tilsynsmyndighet etter saalovgivningen og har ansvar for diverse
publikumsrettede oppgaver som for eksempel farsteinstansbehandling ved
seknader om voldsoffererstatning. Utfordringene i embetene vil ikke vaare
begrenset til ivaretagel se av rettssikkerhetshensyn i den enkelte sak. Det stilles
krav om & se sammenheng mellom ulike saksomrader og oppgaver i embetet,
og savel ledelsen som medarbeiderne méa ha hgy bevissthet om krav knyttet til
utfarelsen av forskjellige oppgavetyper og roller. Dertil kommer utfordringene
knyttet til samarbeid med andre statlige og kommunal e instanser.

Bade i Hedmark, Nordland og Telemark har fylkesmannen personlig tung
erfaring fra nasjonalt politisk niva. Alle de tre stedene har sivel assisterende
fylkesmann som avdelingsledere solid faglig og administrativ kompetanse.
Flere har betydelig lengre fartstid i embetet enn fylkesmannen, erfaring fra
andre stillinger i offentlig forvaltning og god kjennskap til forholdenei fylket.
Vi antar at fylkesmennenes bakgrunn som politikere vil ha betydning for
embetets autoritet og tillit i politiske kretser og i befolkningen. Det forutsettes
at dei rollen som fylkesmann opptrer som profesjonelle byrakrater og ikke tar
saalig hensyn overfor spesielle politiske interesser og miljger. | de tre embetene
har ikke Statskonsult sett noe spor av ”politisk overstyring” av fagansvarlige fra
fylkesmannen selv eller av andre i embetsledelsen.

Embetene legger stor vekt pa a rekruttere og behol de medarbeidere med hay
fagkompetanse. En stor andel har utdanning pa universitets-/hggskoleniva.
Fordi bredden i arbeidsoppgaver og arbeidsmater i fylkesmannsembetene er sa
stor, er det er behov for medarbeidere med kunnskaper og erfaringer paulike
fagfelt og omrader. Over tid er det utviklet en tradisjon for at ulike faggrupper
jobber sammen. Tverrfaglighet , og gjennomgaende hay, generell
forvaltningskompetanse, blir alle tre steder sett pa som et fortrinn ved
fylkesmannsembetet sammenliknet med de fleste andre statlige organer.
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3.2  Styring, organisering og tilrettelegging av arbeidet
for & sikre riktig faglig kompetanse i arbeidet med
rettssikkerhetsoppgaver

Oppgavel gsningen i embetene baaer preg av at forholdet til overordnet
sektormyndighet er forskjellig pa de ulike omrédene. Arbeids- og
administrasjonsdepartementet legger ogsa feringer pa embetenes organisering.
Ikke desto mindre er vare informanter opptatt av sparsma om hvordan
embetsl edel sen kan utnytte sitt handlingsrom pa en god méte. Alle tre steder
drives et aktivt utviklingsarbeid, som er innrettet mot a sikre riktig
ressursinnsats og faglig kompetanse i oppgavel gsningen.

Det er i dag betydelige forskjeller mellom landets fylkesmannsembeter nér det
gielder formell organisering. |1 1993 ble det gitt retningslinjer fra Arbeids- og
administragjonsdepartementet om intern organisering i embetene. Disse innebar
en inndeling pa avdelingsnivai landbruksavdelinger, kommunalavdelinger,
sosial- og familieavdelinger og beredskapsavdelinger samt en administrativ
enhet og en samordningsenhet. | omstillingsprogrammet for
fylkesmannsembetene fra 1998 ble fylkesmannen gitt fullmakt til &foreta
organisas onsmessige til pasninger innenfor visse rammer. Etter dette har
embetene satset mye pa a se forskjellige saksomrader i sammenheng.

Forholdene har ligget best til rette for samarbeid mellom fagomrader knyttet til
de departementene som har bevilget midler til fylkesmannsembetet over et
felles kapittel pa statsbudsjettet (" 1510-omradet”). Flere embeter, bl.a.
Telemark, har opprettet samfunnsavdelinger som omfatter oppgavene til den
tidligere kommunal-, sosial- og familie- og beredskapsavdelingen. Hedmark og
Nordland har valgt annerledes og har fortsatt fem fagavdelinger (jf. vedlegg 1).

Budgettmidlene til fylkesmannsembetene fra Landbruksdepartementet og
Miljgverndepartementet har vaat " gremerket” for oppgavel gsningen i hhv.
landbruks- og miljgvernavdelingene (jf. Statskonsultrapport nr. 21. 1999).

Som falge av dette har man ikke noen steder " fritt” kunnet overfare ressurser
og kompetanse mellom oppgaver lagt til disse avdelingene og andre avdelinger.

Men fraog med 2001har Regjeringen valgt & sla sammen de tre

budsj ettkapitlene som i dag finansierer embetenes virksomhet til ett
budsjettkapitel (under Arbeids- og administragonsdepartementet), fordi
fylkesmennene skal fa mulighet for en mer formals- og kostnadseffektiv
ressursutnyttelse (jf. St. prp. nr. 1 (2000 — 2001). Hvor store muligheter
embetene faktisk vil fatil & omdisponere personalressurser innad i
organisasjonen, gjenstar a se. Det vil vaae sparsmal om hvordan fordelingen
mellom fellesskapsmidler og ” gremerkede” midler i budsjettet faktisk blir, og
hvor sterke faringer som vil bli lagt pa embetenei det arlige felles
tildelingsbrevet fra departementene.

Statskonsult har merket seg at problemstillinger knyttet til embetenes

ivaretakelse av sin funkgon som rettssikkerhetsinstans snarere er knyttet til

ressurser enn til kompetanse. | samtlige tre embeter er man opptatt av at de

samlede ressursene til embetet ikke er tilstrekkelig for &lase alle pdlagte

oppgaver pa en fullt forsvarlig méte. Oppgavene som er lagt til embetene blir
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vektlagt forskjellig i nagonal politisk sammenheng, og det er klare grenser for
embetsl edel sens myndighet nar det gjelder prioritering av ressursinnsats og
kompetanse mellom de ulike avdelingene og saksomradene. Likevel ser vi at
det foretas mer eller mindre bevisste prioriteringer. Alle tre steder blir enkelte
oppgaver som ansees som viktige for borgernes rettssikkerhet lavere prioritert
enn anskelig. Problemene viser seg ved at saksbehandlingstiden pa visse
saksomrader er lengre enn det som regnes for akseptabelt, eller at pdlagte
tilsynsoppgaver ikke overholdesi den grad som er forutsatt.

Ressursknapphet gjer det ogsa vanskelig a sikre at medarbeiderne har oppdatert
kunnskap. | alle de tre embetene blir det sett pa som et problem at
medarbeiderne ikke far de mulighetene til faglig oppdatering som ville veae
enskelig, og at det heller ikke er mulig & sikre oppdatert kunnskap i hele
organisasjonen pa et stort antall lover og forskrifter. Spesielt i Nordland har
man problemer fordi deltakelse pa mater og kursi Oslo (eller andre landsdeler )
blir for ressurskrevende fordi det medferer for mye fravaa frajobben og haye
reise/oppholdsutgifter.

Det foretas |gpende mindre tilpasninger i organisasjonsstrukturen og nye
arbeidsformer utprgves. Hvert embete har valgt sine egne |gsninger, bl.a. nar
det gjelder ledelsesformer og intern struktur i fagavdelingene samt hvilke
oppgaver som er lagt til stabs-/administragionenhetene. Det er videre variagon i
savel formelle som uformelle retningslinjer for delegering av ansvar til ledere
paulike nivaer og til saksbehandlere. Endelig vil vi papeke at det er forskjeller
med hensyn til plassering av bestemte oppgaver i den ene eller andre
avdeling/fagmilj@.

Salangt vi har kunnet registrere, har ingen av embetene kommet fram til en
organisasjonsmodell som de mener er ”optimal”. For eksempel blir det bade i
Hedmark, Telemark og Nordland dreftet hvordan plansakene /
reguleringssparsmal, som i dag er delt pa flere avdelinger, bar organiseres.
Samarbeidet om plansaker/reguleringsspersmd er i dag organisert forskjellig de
tre stedene. Telemark skiller seg ut frade to andre embetene ved at
beredskapsfeltet er trukket aktivt inn i dette saksfeltet. Dette sees som en av de
entydig positive virkningene i forbindelse med etablering av en bred
samfunnsavdeling.

For gvrig ser man pa de evrige grenseflatene mellom Miljgvern- og
Landbruksavdelingen. Det antas at det kan vagre hensiktsmessig a samle noen
av de saksomradene som er delt mellom disse avdelingene (f.eks. forurensning,
forvaltning av utmarksressurser). Begrunnelsen kan bade vaare mer effektiv
utnyttelse av personalressursene, og hensynet til at brukerne skal fa et felles
kontaktpunkt i embetet.

Uansett hvilken organisasonsmodell som velges, er embetene opptatt av at de
stér overfor store utfordringer nar det gjelder arbeidsledel se og medarbeidernes
samarbeidsevne. Kjernekompetansen vil vaare basert pa samspill mellom mange
forskjellige faggrupper, og ansvaret for samordning mellom fagomrader og
profesjoner vil métte forvaltes av medarbeidere pa alle nivaer i organisasjonen.
Det dtilles store krav til arbeidsledelse fordi arbeidsformene matilpassesi
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forhold til et bredt spekter av oppgavetyper. Medarbeiderne bar helst bade
kunne arbeide selvstendig og innga i team pato eller flere. Pa de fleste
omrédene stilles det krav om fleksibel organisering og bruk av kompetanse
bade fordi visse oppgaver vil vaae " deltidsbeskjeftigelse” for saksbehandlerne,
og fordi saksmengden og arbeidsbel astningen veksler over tid.

| alle tre embeter rapporteres det om pagaende eller nylig giennomferte

" dugnader” for & komme ajour med store restanser av saker pa bestemte
omréder. Slik innsats baseres som regel pa utlan av personalressurser fraandre
omréder i samme, eller andre avdelinger. Men det forekommer ogsa at man
baserer seg pa korttidsengasjementer. Dette er en l@sning som forutsetter god
forhandsplanlegging og tett oppfalging fraledelsen.

En viktig side ved det utviklings- og effektiviseringsarbeidet som embetene har
drevet de senere drene, dreier seg om a styrke og malrette samarbeidet mellom
faggrupper pa saksomrader knyttet til forskjellige avdelinger og departements-
omrader. Alletre steder rapporteres det ogsa om positive effekter av
samlokalisering av de forskjellige avdelingene i Statens hus. Spesielt har det
hatt betydning for samarbeidet mellom Landbruksavdelingene og de avrige
avdelingene i embetene. Embetene har innfert nye arbeidsméter som bidrar til
at den avdelingsmessige "revirtenkingen” blir mindre framtredende enn tilfellet
var faar tilbakei tid. Alle medarbeidere, fra saksbehandleretil ledere pa
forskjellige nivéer, forutsettes a behandle haringssaker og andre saker pa vegne
av fylkesmannen. At ansvaret for samordning er desentralisert og vidt fordelt i
organisasjonen, innebaarer at det blir mindre dobbeltarbeid og press pa ledel sen.
Det oppmuntres til at forskjeller i faglige synspunkter skal komme fram, men at
sakene seesi et helhetsperspektiv far konklusjoner trekkes.

3.3  Rekruttering og kompetanse

Det har vaat vanlig & rekruttere medarbeidere med juridisk-, samfunns-
vitenskapelig, helse- og sosialfaglig-, landbruksfaglig- miljefaglig og annen
teknisk-/realfaglig bakgrunn. Spesielt for beredskapsomradet er innslaget av
personer med militag bakgrunn fremtredende. L edel sen oppfatter at de har godt
kvalifiserte, dyktige og motiverte medarbeidere. Telemark, som skiller seg fra
de to andre embetene i vart utvalg ved at de har satset pa a gi flere dyktige
medarbeidere med kontoradministrativ bakgrunn tilstrekkelig opplaaing til & bli
forfremmet til saksbehandlere, skiller seg savidt vi kan se ikke ut pa noen
uheldig mate.

Pa den ene siden hevdes det at ingen enkelt faggruppe star i noen saartilling. Pa
den annen side blir det understreket at embetene er helt avhengig av at det til
enhver tid er noen jurister som har solid kompetanse pa det forvaltningsrettsige
omradet. De mest erfarne juristene i embetene benyttes flittig i det interne
kvalitetsikringsarbeidet. Juristene benyttes som generalister ndr det reises
sparsmal om god forvaltningsskikk, samtidig med at embetene vektlegger & ha
noen fagspesialister pa bestemte lovomréder. Alle tre steder blir det ogsa
understreket at det stadig er ettersparsel etter juridisk kompetanse pa
forskjellige fagomrader i forbindelse med radgivning overfor kommunene,
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Embetd edel sen legger ogsa stor vekt pa a rekruttere og behol de fagpersoner
som har skaffet seg yrkeserfaring fra kommunal administrasion. | Telemark er
det opprettet en spesiell stilling for en tidligere leder fra embetet, som
kommuneradgiver. Vedkommende har bred erfaring fra kommunesektoren.
Kommunalrédgiver skal ha ansvar for & samordne og bedre embetets service
overfor kommunene. Stillingen omfatter ogsa et spesielt ansvar for
rettssikkerhet bl.a. ved skolering og faglig oppdatering av andre medarbeidere.
Hittil har kommunalradgiveren konsentrert oppmerksomheten om et
utviklingsprosjekt i samarbeid med andre embeter om & bedre dokument-
sikkerheten (bade ordinaa dokumenthandtering og elektronisk dokument-
formidling).

Nar det gjelder behov for opplaaing av medarbeiderne blir det alle tre steder
lagt vekt pa omrader som er felles og gjennomgaende for hele embetet,
uavhengig av sektor og fagomrade. Det gjelder spesielt kompetanse som er
relevant for oppgaver som tilsyn, veiledning og saksbehandling. Hedmark var
tidlig ute med kursing av sine medarbeidere i nye tilsynsmetoder
(systemrevision og internkontroll). Bade Telemark og Nordland er i gang med
en slik satsing. Nordland har i l@pet av det siste aret arrangert interne kurs for &
oppdatere alle medarbeiderne pa saksbehandlingsreglene i forvaltningsloven og
offentlighetsloven, og det er planer om a arrangere slike kurs Igpende. Ogsa
Telemark vil i den neameste framtid sette i gang lignende opplaaingstiltak.

Embetene har ikke noe opplegg for ”formell” faglig opplaaing av nye
medarbeidere. Ved nyansettel ser far medarbeideren innfaring i
arkiv/administrative rutiner, samt at en kollega stiller opp som "fadder”. For
evrig baserer man seg pa kollegial " skulder ved skulder” opplaging. Nar en
nekkelmedarbeider pa et saksomrade slutter, kan det vaare fare for at ansvaret
for overlevering av innkomne saker ikke blir forsvarlig overlevert. Ved en av
avdelingene i Hedmark, fortalte avdelingslederen at de hadde hatt problemer pa
grunn av manglende oppfelging av en nyansatt. Ogsa ved de andre embetene
har vi hart om lignende problemer nar en medarbeider slutter eller gar i
permigion. Dette kan sees som en innebygd svakhet i en organisason som er
basert pa at medarbeiderne arbeider svaat selvstendig, og kapasiteten knyttet til
alede andres arbeid er skaret ned til et minimum.

Faktiske og forventede endringer i embetenes oppgaveprofil, arbeidsmater og
roller har betydning ved nyrekruttering. Tydeligst kommer dette natil uttrykk
pamiljevern- og landbruksomradet. Pa miljgvernomradet, hvor kompetansen
inntil nylig har vaart konsentrert til det miljefaglige (kjemi, biologi, botanikk
m.m.), ser man naframover og satser pa ny, supplerende kompetanse til passet
oppgaver som gjelder radgivning, formidling og kommunikasjon med
kommunale aktarer og andre instanser. Det sgkes etter personer med
kompetanse innen prosjekt- og prosessledel se samt personer med generell eller
mer spesialisert utredningskompetanse. Et aktuelt omrade er arbeidet med
geodataforvaltning og derav falgende behov for ” GIS’ -kompetanse. Pa
landbruksomradet blir det pa grunn av omlegging av landbruks- og
distriktspolitikken lagt mindre ensidig vekt pa kompetanse i naaings- og
bedriftsgkonomi, og noe starre vekt pa samfunnsplanlegging og bygde-
[tettstedsutvikling. Som et supplement til landbruksagronomene er det i
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Hedmark nylig ansatt en jordskiftekandidat og en naturforvalter. Ved disse
ansettelsene ville det ogsa vaat mulig & velge andre profesjoner, for eksempel
en bygdesosiolog eller landskapsarkitekt.

Bruk av kompetanse patvers av avdelinger for ivaretakelse av ulike typer
oppgaver er blitt mer vanlig de senere arene. Ett omrade hvor det leggestil rette
for dlikt samarbeid, er tilsyn. Alle de tre embetene er opptatt av deres samlete
kompetanse og stor faglig spennvidde i oppgavesammensetning kan gi
synergieffekter patilsyn. Dette gjelder bade for tilsyn rettet er rettet mot
kommuner og institusjoner.

Bade i Hedmark, Telemark og Nordland legges det stor vekt pa a etablere og
videreutvikle gode, eksterne samarbeidsrelasjoner. Oppgavel gsning i samarbeid
med andre myndigheter er viktig fordi det tilfarer embetet kompetanse, og fordi
samordning i mange tilfelle er nedvendig for 8 komme fram til mest mulig
helhetlige og adekvate lgsninger for kommuner og andre berarte parter.
Eksempler er Hedmarks bruk av fylkeskommunen nar det gjelder arkitektfaglig
bistand i byggesaker. Alle tre steder understrekes betydningen av & skape gode
samarbeidsrel asioner med Fylkeslegen.

3.4  Spesielt om behovet for og bruken av juridisk
kompetanse

Fordi vi i denne undersgkelsen har fokus pa rettssikkerhet, har det veat naturlig
adtille flere sparsma om behovet for og bruken av juridisk kompetanse i
fylkesmannsembetene.

Tradisonelt har de fleste juristene i vaat knyttet til oppgaver pa oppdrag fra
Kommunal- og regionaldepartementet (i KOMSA / KOMA /
SAMFUNNSAVDELINGEN). Men ogsai landbruksavdelingene og sosial- og
familieavdelingene har det vaat viktig med jurist(er) for a foretaden
forvaltningsuridiske kvalitetsikringen pa lavest mulig niva. Dertil kommer
behovet for & benytte juridisk kompetanse i forbindelse med tilsyn, bade pa
barnevernsomrédet og andre omrader.

Tilgangen til juridisk kompetanse pa sosial- og familieavdelingenes omréder,
har ikke vaat like stabil over tid. | Hedmark var situasjonen saalig kritisk ett til
to ar tilbakei tid, men er natilbake til det som regnes som normalt (1% - 2
arsverk). | Telemark hvor dette arbeidsomradet er integrert i den bredere
samfunnsavdelingen, vil en slik midlertidig nedgang i juristkapasiteten pa ett av
omrédene ikke vazre like merkbart. Det varierer hvordan den juridiske
kompetansen benyttesi Landbruksavdelingene. Tradigonelt har den juridiske
kompetansen her vaat knyttet til skogseksonen med oppgaver bl.a. knyttet til
nagringsutvikling og forberedel se av saker for et politisk organ (BU-styret ). |
Telemark er det fortsatt dlik at en stor del av den juridiske kapasiteten i denne
avdelingen benyttesi saksbehandling pa utvalgte omrader. Pa andre omrader av
stor betydning for rettssikkerhet (inntektsgarantiene og gkonomiske sanksjoner
knyttet til disse), er ikke juristen(e) trukket inni. | Nordland har man valgt en
lasning der juristen i avdelingen ikke er knyttet til en av de to seksjonene, men
er i stab. Avdelingsleder ser det som del av sitt arbeidslederansvar atrekke
juristen inn i de saker hvor det er sterst behov for dlik ekspertise.
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Siden 1982 da Miljgvernavdelingen ble opprettet og fram til i dag, har det ikke
vaat vanlig & disponere en medarbeider med juridisk embetseksamen. Man har
satset pa at juristenei KOMA kunne tilfgre nadvendig juridisk kompetanse
ogsatil dette omrédet. | Hedmark, hvor det planfaglige arbeidet er hayt
prioritert, anslas det at 1% til 2 arsverk fra Kommunal- og regional -
departementets omrade brukes il planfaglige oppgaver som strengt tatt tilhgrer
Miljaverndepartementets ansvarsomrade. Embetenei Telemark (og Buskerud)
er savi kan sei dag de eneste som har en jurist tilknyttet Miljgvernavdelingen. |
Telemark dreler det seg om en av seniorjuristene i embetet (med tidligere
ledererfaring).

Det er i dag ikke noen stor forskjell i antallet jurister i de tre embetene. Alle
steder synes man ogsa atafor gitt at juristandelen vil vaare forholdsvis lav. Det
gar igjen at behovet for juridisk kompetanse ikke | @ses av medarbeidere med
juridisk fagbakgrunn alene, men ogsa ved at det satses pa & gi medarbeidere
med annen fagbakgrunn nadvendig saksbehandlingskompetanse og en viss
innsikt i juridiske spersmal. Ved tilrettelegging for samarbeid sikres riktig
kompetanse og fleksibel utnyttelse av personalressursene. Et eksempel fra
Telemark kan tjene som en illustragon. Her er hovedsaksbehandler for
voldsoffererstatningssaker ikke jurist, men man har en jurist inne som veileder
pa saksomradet. Et annet eksempel er fra klagesaksbehandling pa
sosialomradet, hvor det er det vanlig at en jurist bistar saksbehandlere med
sosial-/helsefaglig bakgrunn.

Alletre steder blir det imidlertid understreket at presset pajuristeneer i ferd
med & bli for stort. Omfanget av saker der det er behov for spesialisert juridisk
kompetanse ser ut til abli stadig sterre, og det legges vekt pa a knytte juridisk
ekspertise til flere arbeidsomrader enn det som tidligere har veat vanlig.
Vergemalssaker er ett av de omradene hvor det kreves juridisk kompetanse. Det
dreier seg ikke her om sa mange saker, men hver enkelt sak er gjerne
komplisert og ressurskrevende.

Etter hvert som det er blitt starre variagion i intern organisering i embetene,
ligger ogsa forholdene bedre til rette for a benytte juristenes kompetanse pa
tvers av fagomrader. Det gjelder framfor at i embeter der en rekke
arbeidsomréder er samlet i en stor samfunnsavdeling, som i Telemark. | denne
avdelingen har man i alt 7 jurister. Men ogsai embeter som fortsatt har fem
fagavdelinger, som i Hedmark og Nordland, utnyttes de mulighetene som ligger
I starre organisatoriske frihetsgrader. | Hedmark er farsteinstansbehandlingen
nar det gjelder voldsoffererstatning plassert i kommunalavdelingen, hvor man
har det tyngste juristmiljget. | Nordland er kommunal- og
samordningsavdelingen kontaktpunkt nér innbyggerne eller media klager pa
manglende innsyn i kommunal e dokumenter. Juristene i denne avdelingen har
ansvaret for & vurdere om offentlighetsloven er fulgt, uansett hvilket
saksomrade det dreier seg om.

Ingen av vare informanter har tatt til orde for & opprette en egen juristseksjon/-
avdeling. Alle tre steder blir det understreket at de har som ambisjon a etablere
et naat samarbeid mellom jurister og andre fagpersoner. Imidlertid er man
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oppmerksom pafaren for at de juristene som arbeider pa andre
omrader/avdelinger enn flertallet i embetet, blir faglig isolerte. For amotvirke
det har man i Hedmark innfart en ordning med faste fagdager der saalig
avdelingsleder har ansvar for a bringe opp prinsipielle eller vanskelige saker til
debatt. Allejuristene i embetet (og hos Fylkeslegen) inviteres ndr det er saker
av fellesinteresse.

En annen mulighet som i dag blir vurdert, er & fa sterre overlapp mellom
juristene pa flere omrader. For embetet som sadant ville det vaat fordelaktig om
juristene lett kunne overfarestil andre avdelinger og overta arbeidsoppgaver for
hverandre etter behov. For den enkelte medarbeider ville en slik arbeidsform
kunne vaae saalig utfordrende og faglig utviklende. | Hedmark har de et
omstillingsprosjekt sammen med Oppland, der formalet er & fa erfaringer med
alternative mater & utnytte og utvikle juridisk kompetanse. De to embetene har
fétt anledning til & engasjere en ekstra medarbeider over en toarsperiode.
Vedkommende vil i prosjektperioden gainni alle avdelinger som har en/flere
egne jurister. Forelgpig er ikke erfaringene fra dette progektet evaluert. Ett av
de sparsmal man i Hedmark ensker afaklarlagt, er hvor langt det er mulig a ga
med hensyn til fleksibel ressursutnyttelse av juridisk kompetanse. | den
forbindel se bar det ogsa vurderes hva som kreves av mer spesialisert juridisk
kompetanse pa ulike omrader.

Embetene har et overordnet ansvar for det generelle regel verket innen
forvaltningsrett og kommunalrett. De enkelte fylkers ssarpreg har daliten
betydning for saksbehandlingen. Ansvaret for disse oppgavene ligger som
hovedregel i kommunalavdelingene. Mer systematisk samarbeid bade pa

ledel ses- og saksbehandlingsniva embetene imellom er her en arbeidsform som
kan gi ragonaliseringsgevinster, utvikle medarbeidernes kompetanse og bidra
til & heve kvaliteten pa saksbehandlingen.

Pa flere omréder, bl.a. pa det juridiske omradet i kommunalavdelingene og pa
sosialomradet, kan det vaare et ragjonaliserings- og forbedringspotensialei a
satse mer systematisk pa presedensregistre som et supplement til de
saksbehandlingsmalene man i dag har. Ser man embetene under ett, er det store
forskjeller nér det gjelder tilgang til presedensstoff. Et omrade som er ” positivt”
forfordelt, og som tjener mye pa det, er sakene som blir avgjort i fylkesland-
bruksstyret. Her har saksbehandlerne hos fylkesmannen anledning til & skaffe
seg full oversikt.

3.5 Fagkompetanse i skjeeringspunktet mellom
kommuner og fylkesmann

Som vi har vaat inne paforan (jf. Kap. 2.3) kan fylkesmannens bidrag til
rettssikkerhet vurderes fra ulike perspektiver. Fylkesmannen har ansvar for
kvaliteten pa saksbehandling og annen oppgavel gsning i embetene. Embetene
legger imidlertid like stor vekt pa fylkesmannens indirekte bidrag til
rettssikkerhet gjennom pavirkning av kvaliteten i den kommunale forvaltning. |
dette perspektivet vil kvaliteten pa saksbehandling i kommunene ikke bare
framsta som et internt kommunalt ansvar, men ogsa som et viktig anliggende
for embetene.

21



Forvaltningskompetansen i kommunene er mangelfull for sa vidt som smaog
mellomstore kommuner som hovedregel mangler personale med fullverdig
juridisk utdanning. Denne svakheten blir spesielt patakelig nar sekelyset settes
paforvaltningens muligheter for divareta rettssikkerhetshensyn. Juridisk
kompetanse vil i mange tilfelle vaae et viktig korrektiv i saksbehandling hvor
ogsa faglige og kommunal gkonomiske hensyn er legitime. Fravea av fullverdig
juridisk kompetansei offentlige forvaltningsorganer er vanskelig a kompensere
fullt ut ved a basere seg pa at fagprofesjoner har solid saksbehandleropplaaing.
Norsk forvaltningsrett har store innslag av ulovfestede prinsipper som skal ligge
til grunn for forvaltningens regelanvendel se, og juridisk kompetanse er viktig
for &leggetil rette for og kvalitetsikre regel anvendel sen pa ulike omrader innen
kommunal administrasjon. For a bgte pa dette problemet har en av
avdelingslederne i Hedmark uttrykt enske om at flere smékommuner kunne
samarbeide om en juriststilling. En enkelt jurist pa deling mellom flere
kommuner, ville imidlertid ikke kunne tilfare den enkelte kommune
kompetanse pa alle fagomrader. | mange sterre kommuner |gses behovet for
mer spesialisert juridisk kompetanse ved kjgp av tjenester fra advokater.

Véreinformanter understreker at fylkesmannen ikke kan ha ansvaret for
forvaltningskompetansen i kommunene’. Embetene er faktisk engagjert i ulike
opplaingstiltak rettet mot kommunenes medarbeidere, men her er det nok
skjedd en redukgon i fylkesmannens medvirkning over tid.

Embetene er ogsa svaat bevisst pa at maten kommunene forvalter sitt
rettssikkerhetsansvar ikke avhenger av kompetansen til det administrative
personalet isolert sett, men ogsa av hvordan politiske vedtak blir fattet.
Administrasjonen kan ha god innsikt og lovforstael se, mens politikerne ofte har
mangelfull kunnskap om grensene for forsvarlig regelanvendel se. Ofte faler
politikere selv usikkerhet og tar kontakt med fylkesmannen for & fainformasjon
og veiledning. Problemstillinger knyttet til politikeres innflytelse pa kvaliteten i
kommunal saksbehandling dreier seg imidlertid ikke bare om kunnskapsnivaet i
administrative- og politiske posigoner. | alle tre embeter er man oppteatt av at
mange kommunal politikere har liten respekt for lover og regler som setter
grenser for deres skjennsutevel se og handlingsrom. En bevisst uklar
grenseoppgang mellom politiske og administrative avgjarel ser kan veare et vel
sa stort rettssikkerhetsproblem i kommunene som mangelfull kompetanse.

Men selv om embetene har hgy bevissthet om begrensningene i hva de kan
bidra med nar det gjelder a pavirke saksbehandlingen i kommunene, er de sterkt
engasiertei ulike former for opplaaings- og radgivningsvirksomhet rettet mot
medarbeidere i kommunal administragion. Det utvikles ikke sjelden en form for
samforstael se mellom fagpersonale hos fylkesmannen og i kommunene. Videre
ser vi at embetsledelsen har ambisjoner om & ha en dpen dialog med sa vel
politiske som administrative ledere i kommunene. Det leggesi dag stor vekt pa
finne anledninger hvor fylkesmann og kommunepolitikere kan mates og
utveksle synspunkter og erfaringer pafritt grunnlag.

" Denne rolleforstdel sen er ogsd nedfelt i ulike plan- og strategidodkumenter, jf. bl.a. Strategisk
plan for Fylkesmannen i Nordland 1996 — 1999 der det star: ” Kommunenes opplazringsbehov
ber i stor grad overlates andre aktarer. Embetene skal ikke tilby konsulenttjenester pa omrader
hvor det finnes et tilbud i markedet eller hvor kommunene selv har kompetanse” (s. 8).
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Samtlige embeter oppfatter at kvaliteten i saksbehandling er svaat varierende
frakommune til kommune. En av flere problemstillinger som er relatert til
kompetanse i sma kommuner, er mangel pa kontinuitet og sakserfaring. Spesielt
i Nordland ser det ut til at sveart hgy turnover i kommunal administragon er et
stort problem. | fylkesmannsembetet forteller de at de har kontakt med
kommuner hvor det er ansatt nye personer i nag sagt alle ngkkelstillinger, fra
radmenn til saksbehandlere pa ulike omréder, med ett eller et par &rs
mellomrom. Andre forhold som bidrar til kompetanseproblemenei de minste
kommunene er at en enkelt medarbeider behandler et vidt spekter av saker, og
at de ma treffe vedtak innenfor saksomrader som de bare kommer borti en eller
to ganger i aret. Sviktende kompetanse viser seg spesielt tydelig i de vedtakene
kommunen fatter der saksbehandlingen krever anvendelse av skjgnn.

Embetene understreker imidlertid at det er store variagoner innenfor ulike
saksomrader, og at situasjonen gjerne endrer seg over tid. For eksempel er
kommunenes kompetanse innen landbruk gjennomgaende god, med erfarne
ledere. Landbruksavdelingene i embetene uttrykker likevel en viss bekymring,
fordi de ser tegn til at dette fagomradet blir gradvis nedprioritert i kommunal
administrasion samtidig som flere oppgaver leggestil dette nivaet. Pa
sosialomrédet er inntrykket blandet. Embetene skiller mellom forvaltningen av
kap. 4 (tjenester ) og kap. 5 (zkonomiske ytelser) i lov om sosiale tjenester. Pa
det farstnevnte omrédet er kompetansen i svak i de fleste kommuner. Nér det
gielder planarbeid, registrerer embetene at kommunene i stor grad benytter
private konsulenter til & utforme planer, hvilket i seg selv forteller om
mangelfull plankompetanse i kommunene. | Nordland har fylkesmannen i
samarbeid med fylkeskommunen og Nordlandsforskning fétt stette til et flerarig
progiekt, som har som formal & gke bevisstheten om nytten av planarbeid og
heve kompetansen pa dette omradet.

| alle tre embeter blir det understreket at kompetansesvikt og darlig kvalitet i
kommunal saksbehandling ikke er problemer som bare forekommer i sma
kommuner. Det er mange eksempler pa sma og mellomstore kommuner hvor
forvaltningen fungerer veldig bra, og hvor medarbeiderne stadig rédfarer seg
med fagpersoner hos fylkesmannen og kollegaer i andre kommuner nér de
steter pa vanskelige spgrsmal. Embetene gir ogsa eksempler fra store
kommuner hvor saksbehandlingen pa bestemte omrader er kritikkverdig.
Uansett kommunestarrel se kan det ogsa vaae liten mottakelighet for atai mot
rad og veiledning frafylkesmannen. Fylkesmannen har i sliketilfelle anledning
til @ sammenkalle til mate med den politiske og administrative ledelsen i
kommunen.
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4 Undersgkelsens rettssikkerhetsoppgaver og
problemstillinger knyttet til disse

4.1 Innledning

| rapporten fra Arbeids- og administrasjonsdepartementet om Fylkesmannens
rettssikkerhetsoppgaver — Delrapport | (1999) er det redegjort for omfanget av,
og i noen grad innholdet i, rettssikkerhetsoppgavene som departementene har
lagt til Fylkesmannsembetene. Det er angitt et stort antall svaat ulike typer
oppgaver: Andre oppgaver enn de som er kategorisert som
rettssikkerhetsoppgaver er ikke beskrevet.

Typer oppgaver:

Farsteinstansoppgaver 138
Klage nstansoppgaver 80
Godkjenningsoppgaver 6
Lovlighetskontroll 3
Tilsyn 30
Arealplanbehandling 7
Veiledning 6
Sum: 270

Denne oversikten er basert pa departementenes egen kategorisering av
oppgavetyper hos fylkesmannen. | rapporten gjares det oppmerksom pa at
oversikten er beheftet med en viss usikkerhet pa grunn av at departementene
kan ha definert " rettssikkerhetsoppgaver” pa ulike méter.

Statskonsult har i denne undersakel sen sett naamere pa et utvalg av oppgaver
fra de aktuelle® fagdepartementene.

Falgende oppgaver er valgt ut:

» Klagesaksbehandling etter plan- og bygningsloven (klager i savel bygge-
som i plansaker) (Kommunal- og regional departementet og
Miljgverndepartementet)

» Klagesaker etter lov om sosiale tjenester, Kap 4 og 5 (Sosial- og
hel sedepartementet)

* Klagesaker etter barnevernloven. (Barne- og familiedepartementet)

* Oppgaver i forbindelse med tilsyn med barneverninstitusjoner
(Tilsynsrapporter, men ogsa annen oppfalging etter tilsyn) (Barne- og
familiedepartementet)

« Oppgaver etter lov om vergema (klagesaker og andre)

(Justi sdepartementet)

* Oppgaver etter lov om voldsoffererstatning (farsteinstanssaker)
(Justisdepartementet)

* Innstillinger til Fylkeslandbruksstyret (flere typer saker; klagesaker,
farsteinstans og uttalelser) (Landbruksdepartementet)

8| denne sammenhengen vil det si; Kommunal- og regional departementet,
Miljaverndepartementet, Sosial- og hel sedepartementet, Landbruksdepartementet,
Justisdepartementet og Barne- og familiedepartementet.
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* Oppgaver etter lov om motorferdsel i utmark — klagesaker, samt oppfalging
overfor kommunene, (regelverkskontroll og lignende) (Direktoratet for
naturforvaltning [Miljaverndepartementet])

*  Oppgaver i forbindelse med utdlippstillatel ser (farsteinstans samt
klagesaker) (Statens forurensningstilsyn [Miljgverndepartementet])

Utvalget inneholder klagesaker, farsteinstanssaker, tilsyn, innstillinger og
lignende. Klagesakene representerer en starre andel enn de gvrige
saksomradene i utvalget. Det er lagt vekt pa klagesakene fordi embetenes
funkgon som rettssikkerhetsinstans blir spesielt fremtredende her. Som siste
instansi forvaltningen fatter embetet avgjarel ser med endelig virkning for
borgeren. Embetene skal gi borgerene sikkerhet for at den konkrete avgjarelse
er korrekt bade nar det gjelder innhold og fremgangsméte. Som
klagesaksbehandler pd omrader hvor kommunen er farsteinstans, er
fylkesmannens rolle a fremsta som en uavhengig overprevingsinstans.

K lagesakene er ogsa interessante fra kommunal synsvinkel med tanke pa hvor
langt embetene gar i & overprave alle sider ved kommunale vedtak, herunder
om de ogsa overpregver hensiktsmessigheten av kommunens vedtak, det sakalte
"frie skjenn” . Klagesakene er imidlertid ikke det eneste saksomradet hvor
embetene har anledning til dintervenerei den kommunale forvatningen. Ogsa
embetenes farsteinstansbehandling, tilsyn m.m. er interessante rettssikkerhets-
oppgaver bade frakommune- og borgerperspektivet. Statlige tilsynsoppgaver
overfor kommunene er ogsa av spesiell interesse fordi slike oppgaver ligger i et
spenningsfelt som er i stadig endring mellom statens kontroll og kommunenes
selvstyre. Den nye kommuneloven og Stortingsmelding 23 (1992 — 93) er
eksempler pa dokumenter som argumenterer for a endre statens
pavirkningsmekanismer fra de tradisjonelle kontrollvirkemidlene mot
veiledning og dialog. En slik dreining i fylkesmennenes prioriteringer og roller i
kontakten med kommunene vil ha betydning, ikke minst nar det gjelder
utevelsen av tilsyn og veiledningsoppgaver.

4.2 Neermere om oppgavene og
rettssikkerhetsmessige problemstillinger som er
forbundet med dem

4.2.1 Plan- og bygningsloven - klagesaker

Lovens hovedregel er at all bygging krever godkjenning/tillatelse. Reglene
omfatter krav til byggverk, godkjenning av ansvarshavende i byggesaker og
byggesaksbehandlingen i kommunene. Sammen med reguleringsplanene og evt
bebyggel sesplanene i kommunen utgjer dette de sentrale rammebetingel sene for
all byggevirksomhet.

Plansystemet er hierarkisk oppbygd og kvaliteten, eller mangler ved kvaliteten
pa planene, vil ofte reflekteres nedover i systemet. For byggesakenes
vedkommende vil det vaare kommuneplanens areal plan for byggeomrader som
danner grunnlaget for "underliggende” detaljregulering som kommer til uttrykk
i reguleringsplan og evt bebyggel sesplan.
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Oppgaven " klagesaker etter plan- og bygningsloven” innebaarer neamere
bestemt & behandle klager over kommunale vedtak i form av reguleringsplaner
og byggetillatelser. Bade tiltakshaver og naboer kan paklage kommunens
vedtak i byggesaker og fylkesmannens avgjarelse er endelig med mindre saken
bringesinn for domstolene.

4.2.1.1 Rettssikkerhetsmessige problemstillinger for plan- og
bygningsloven

Embetenes arbeidsform og prioriteringer pa dette omradet preges av

geografiske og naaringsmessige forhold samt kommunestruktur. Det er

imidlertid viktig & se embetenes handtering av disse oppgavene i sasmmenheng

med embetenes avrige oppgaver og roller innenfor det samme lovomradet.

Det er den enkelte kommunes egne planer som ligger til grunn for kommunens
byggesaksbehandling. Fylkesmannen har pasin side ogsa plikt til afelge opp at
kommunene overholder sitt ansvar med hensyn til a utforme de konkrete
planene som ligger til grunn for kommunenes byggesaksbehandling. | den
sammenheng er det relevant & se pa embetenes veiledningsansvar i forbindelse
med sa vel planprosessen som klagesaksbehandlingen. Embeter med et stort
antall smakommuner opplever utfordringer nar det gjelder afelge opp den
kommunal e planleggingsvirksomheten. Det er pr. i dag helt nedvendig at
embetene nedlegger mye arbeid med a arrangere kurs og gi generell veiledning
i saksbehandling pa omrédene; byggesaker, planjuss samt nasjonale faringer og
rikspolitiske retningslinjer.

| hovedsak er problemstillingene derfor knyttet til regelverk, embetenes
begrensete ressurser i forhold til oppgavene, embetenes rollesammensetning pa
omradet og kommunenes generelle forvaltningskompetanse.

Kommunenes behandling av seknader om byggetillatel ser avhenger i stor grad
av utformingen av og status for den enkelte kommunes ulike planer.
Kommunene har — innen rammen av plansystemet og nasjonale prioriteringer —
stor grad av frihet i forhold til fylkesmannens adgang til & overprove
rimeligheten av kommunenes avgjarel ser ved utformingen av regelverket -
planer. Dét forutsetter tilstrekkelig kompetanse i kommuneadministrasjonen og
hos politikerne til aforstd, utforme og anvende et komplisert regel sett. | mange
kommuner kan det likevel vaare mye tilbake & gnske mht kommunens
kompetanse. Dette kan fare til utfordringer eller konflikter mellom
fylkesmannens ulike roller pa omrédet, plan” ansvaret” og veiledningsansvaret.

Mangelfull planutforming, som for eksempel for svakt presisjonsniva pavilkar
for dispensagioner i en reguleringsplan, innebaarer et klart
rettssikkerhetsproblem. Slike vilkér er sentrale for om tillatelse kan gis eller
avslas, og uklarheter i planutformingen begrenser borgernes mulighet til &
forutberegne sin rettsstilling. En annen men lignende problemstilling oppstar
dersom kommunens praksis over tid har utviklet seg i strid med planenes
intensjoner.

En annen problemstilling er knyttet til selve klagesystemet etter plan- og
bygningsloven nér flere parter er involvert, som ved naboklager. Kommunens

26



avgjerelse er gyldig selv om den er paklaget til fylkesmannen. Adgangen til &
benytte oppsettende virkning frem til embetets avgjarelse foreligger benyttes
kun unntaksvis. Fylkesmannen far i en rekke saker derfor en begrenset funksjon
som reell klageinstans. Det konkrete bygg er ofte allerede oppfert innen
klageavgjarelsen foreligger. Konsekvensene av en slik praksis er at naboer
formelt har klagerett, menikkei praksis ved at de selden far noen reell
betydning. Verdien av klagesaksinstituttet i et rettssikkerhetsperspektiv for
denne type klagesaker er ubetydelig med mindre praktiseringen av fvl § 42
endres.

En annen utfordring er at embetene oppfatter at dei for liten grad har ressurser
til &foreta befaringer og innhente tilleggsinformasjon. Avgjerelsesgrunnlaget er
derfor i for stor grad bygget pa kommunens fremstilling.

| tillegg til at regelverket er komplisert, er det ogsa delt mellom to
departementer; bygningsdelen i Kommunal og- regional departementet og
plandelen i Miljgverndepartementet. Ingen av departementene oppfattes a veae
samordnet i tilstrekkelig grad, eller falge opp de problemstillinger regelverket
medferer pa kommunalt niva

Til sist, men ikke minst, nevnes saksbehandlingstiden. Denne anses for en
utfordring i alle embeter og man har en malsetting om tre maneder. Lengre
saksbehandlingstider er likevel mer en hovedregel enn et unntak. | den
sammenheng er kompetente ressurser et viktig tema. Lovens krav til prosedyrer
i kommunal forvaltning tar myetid slik at den totale saksbehandlingstiden for
borgeren ofte blir sveat lang — fra 12 maneder og oppover.

4.2.2 Innstillinger til Fylkeslandbruksstyret

Ett seatrekk ved landbruksomradet og Fylkesmennenes ansvar er at

avgjarel sesmyndigheten for flere sakstypers vedkommende er |agt til
fylkeslandbruksstyret.® Det innebaarer at fylkesmannen formelt ikke er ansvarlig
for de vedtak som fattes av det politisk sammensatte fylkeslandbruksstyret.
Fylkesmannen er sekretariat for fylkeslandbruksstyret, forbereder sakene og
foreslar vedtak. | dette ligger at fylkeslandbruksstyret kan fatte et annet vedtak
enn hva embetet tilrar i innstillingen. Det at fylkesmannen i disse sakene er
sekretariat for et politisk ssmmensatt utvalg, gjar embetenes funkson som
rettssikkerhetsinstans mer diffus enn pa omrader hvor embetene har direkte
vedtaksmyndighet.

Innen disse rammene forbereder fylkesmannen saker for fylkeslandbruksstyret
etter konsesjonsloven, jordloven og odelsloven samt plan- og bygningsioven. |
dette ligger at fylkeslandbruksstyret ogsa avgjer klagesaker etter konse-
gonsloven — etter innstilling fra fylkesmannen. Videre forbereder fylkesmannen
uttalelser frafylkeslandbruksstyret til planforslag og lignende fra kommunene
samt til andre saker hvor fylkeslandbruksstyret avgir uttalelser.

Oppgavene som falger av de nevnte regelverkene gjelder e errettigheter og
plikter vedregrende beboel se pa og drift av faste eiendommer. De ulike

® Men en del saker avgjares ogsa av fylkesmannen etter delegert myndighet fra
Fylkeslandbruksstyret.
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instansene, herunder fylkeslandbruksstyret, kan — avhengig av hva saken
gjelder — gripeinn i eiendomsoverdragelser og avgjare hvem som fér rett til &
overta en eiendom og knytte vilkar som " bo- og driveplikt” til overdragelsen
samt prisfastsettingen. Dersom forholdene tilsier det kan avgjarel sesorganene
0gsa gripe inn og benytte " statens forkjgpsrett”, som i noen grad kan
sammenlignes med en ekspropriasion. Selger stér saledes ikke fritt i & avgjere
hvem han vil selgetil.

4.2.2.1 Rettsskkerhetsmessige problemstillinger i tilknytning til
innstillinger til fylkeslandbruksstyr et

| tillegg til fylkeslandbruksstyret er det flere andre organer som har oppgaver
og/eller fatter vedtak i medhold av de samme lovene. Oppgave og
ansvarsfordelingen mellom de ulike instansene (inklusive kommunene) som
fatter vedtak etter de nevnte lovene, er regulert i delegasonsforskrifter fastsatt
av Landbruksdepartementet®.

Det er en sterk indre sammenheng mellom de ulike lovene som fylkesmannen
forbereder for fylkeslandbruksstyret. | tillegg er det ogsa andre instanser som
fatter vedtak etter de samme lovene. Det gjelder kommunene, og — fram til
sommeren 2000 — for eksempel ogsd SND. Ranghgyden mellom lovene og de
ulike delegasonsreglene er komplekse, og arbeidsfordeling og rangforhold
mellom kommuner, fylkesmannsembetet/fylkeslandbruksstyret, SND og
Landbruksdepartementet varierer fra vedtakstype til vedtakstype. | komplekse
saksforhold kan derfor flere av disse instansene i tur og orden hafattet vedtak,
forestatt saksforberedende innstillinger/anbefalinger eller klagesaksbehandling
for ulike delspersmal i sakskomplekset. Ansvars- og arbeidsfordelingen mellom
ulike kommunale og statlige instanser kan virke kompleks og uoversiktlig, ikke
minst i saker som har innslag av plan-/bygge-vedtak.

Regelverket inneholder videre mange innflgkte og skjgnnsmessige
avveiningskriterier. Det er derfor utarbeidet et omfattende veiledningsmateriale
som inneholder prinsippavgjarelser og lignende. Embetene synes tilfredse med
Landbruksdepartementets innsats for & holde de ulike vedtaksinstansene
orientert om prinsipielle avgjarelser og lignende, selv om veiledningene kan
vage krevende a holde seg a jour med og atilegne seg.

Omradet fremstar derfor som svaat komplisert sa vel paregelverkssiden som pa
organiseringssiden. En av vare informanter kommenterte det slik; " For en
bruker eller utenforstéende ma systemet fortone seg som et flipperspill”.

Vi mener ogsa a se noen andre rettssikkerhetsmessige problemstillinger. En
side ved organiseringen som vi vil papeke er at det i nesten alle saker er
kommunen som tar i mot sgknader, samler inn faktaopplysninger og
tilrettelegger saken for videre behandling. Opplysningene matesinn i et felles
IT-system. | stor grad dreier dette seg om objektive fakta av geografisk art, for
eksempel antall dekar, bonitet, dyrkningsgrunnlag etc. | noen grad inngér ogsa
vurderinger opp mot rettslige standarder; vesentlighetsvurderinger, grad av

19 Delegasionsreglene er nylig endret, hovedsakelig fordi Statens Landbruksforvaltning ble
opprettet med virkning fra 1. juli 2000. Ansvars- og oppgavefordelingen er derfor endret noe fra
det som gjaldt i 1998.
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egnethet til ulike driftsformer og lignende. Hvordan saken gripes
an/tilretteleggesi detidlige faser av saken kan ha stor innvirkning pa utallet av
saken i senere stadier. Dette stiller store krav til en riktig og neytra
saksfremstilling fra kommunens side. Samtidig har kommunen mange andre
kontaktflater mot landbruksnaaingen i den enkelte kommune, for eksempel
miljasparsmdl, tilsyn i henhold til ulike regelverk (herunder om tilskudd) etc.
Kommunens saksbehandlere kommer derfor ofteinni ulikeroller overfor en
gard-/skogbruker ved at de dels driver bygdeutvikling og gir rad, delstildeler
midler og dels farer tilsyn med de samme forholdene de har tilrettelagt for i
bygdeutviklingssammenheng. Kommunens saksbehandleres detaljkjennskap til
innbyggerne og forholdene i kommunen blir derfor veldig naa og bred. Denne
nagheten kan sldi begge retninger; at sakene blir riktig fremstilt pga.
lokalkunnskapen eller at fremstillingen far utilsiktete slagsider - pa grunn av
den samme |okal kunnskapen og fare for ” smitteeffekter” fra hvordan
kommunen opplever sgkeren i andre sasmmenhenger. Dette stiller krav til kritisk
sansi embetet med hensyn til & 5jekke ut at faktabeskrivelsene er rimelige og
neytrale.

Vi vil ogsa pdpeke det searegne med hensyn til rettssikkerhet og forutsigbarhet
som mafelge av at det er et politisk ssmmensatt utvalg som fatter avgjarelsene.
Fylkeslandbruksstyret kan fatte andre vedtak enn innstillingen legger opp til, og
de kan gjere dette pa forskjellige grunnlag; politiske grunner, en annen
oppfatning av de rettslige rammene, rimelighetsvurderinger, etc.

V edtaksbrevene alene kan derfor i noen tilfeller gi et uklart bilde av hva som
har veat grunnlaget for en avgjerelse. Som en av vare informanter formulerte
det; "Enting er hva fylkesmannen mente om regel anvendel se og spillerommet
for skjgnn i inngtillingen — etter meatet er vi ikke altid like sikker pa hvordan vi
skal begrunne fylkeslandbruksstyrets vedtak”.

Med tanke pa rettssikkerhet i betydningen forutsigbarhet og ngytralitet
representerer politisk sammensatte vedtaksorganer en usikkerhetsfaktor.
Dersom vedtakene blir politisk motivert innebager det at politiske interesser og
maktkonstellasioner far forrang og at korrekt regel anvendel se vies mindre
oppmerksomhet. Dette gjer utfallet uforutsigbart for borgeren og svaat uheldig
ut fra et rettssikkerhetsperspektiv. Informantene har ogsa nevnt tilfeller hvor
fylkeslandbruksstyret har fattet politiske funderte vedtak for a markere et
standpunkt eller for & slippe ata en avgjerelse som er "upopulaa™” i et neamiljg,
vel vitende om at Landbruksdepartementet etter all sannsynlighet vil overprove
saken. | dliketilfeller skyves borgerens rettssikkerhet til side, og selv om
klageorganet korrigerer vedtaket vil borgeren i det minste ha tapt tid og méttet
nedlegge et merarbeid.

Samtidig er dette et dynamisk og politisert omrade. De landbrukspolitiske
malsettinger kan endres over tid, og det kan vaae ulike syn pa hvordan man
best kan ivareta de "til en hver tid gjeldende” landbrukspolitiske mal settinger.
For eksempel kan det vaare motstrid mellom malet om et rasjonelt landbruk og
malet om starst mulig bosetting og sysselsatte i distriktene. | en slik politisert
sammenheng kan det vagre lettere & akseptere at selv erverv av enkeltvise
landbrukseiendommer er ledd i en politisk virkemiddelbruk, og at avgjarelsene
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fattes av politisk valgte organer, selv om det kan innebage at avgjerelsene blir
mer uforutsigbare enn dersom de fattes av forvaltningen.

En annen problemstilling som embetene har trukket fram, er at det na
giennomfeares endringer i regelverk og delegasonsstruktur som blant annet gir
kommunene noksa vid adgang til selv & definere konsesjonsgrenser og
behandlingsform. Dette kan gke behovet for en tydeligere tilsynsrolle for
embetene med hensyn til & pase at det ikke utvikler seg lokal praksis som blir
for ulik fraomrade til omrade, eller rett og dett regelstridig praksis. Konkret ble
det pekt pa at man allerede ser tillgp til variasioner i prisfastsettingen av
landbrukseiendommer.

Informantene har ogsa papekt noen innebygde dilemma for embetet ved at
Landbruksavdelingen ogsa driver utviklingsarbeid samtidig som avdelingeni en
del saker ogsaer tillagt kontroll-/forvaltningsoppgaver pa de samme omradene.
Problemene knyttet til dette er blitt noe mindre fordi SND har overtatt
utbetaling av 1an og tilskott osv (BU-midlene).

Saksbehandlingstiden i embetene oppfattes ikke spesielt vanskelig a holde
kontroll pa. Saksbehandlingstiden i embetene er som hovedregel noen fa uker.
M gtefrekvensen for fylkeslandbruksstyret bestemmer ogsa om saken kommer
opp om fra 3 til 5-6 uker. Det ble imidlertid papekt at sakene likevel kan taflere
ar for de er avgjort. Det skyldes likevel i hovedsak forhold embetene ikke har
herredgmme over, for eksempel fordi saken skal behandlesi flere
sammenhenger og instanser, eller fordi det sgkes om utsettel ser og lignende.

4.2.3 Lov om sosiale tjenester

Oppgavene vi fokuserer pa er primaat fylkesmannen som klageorgan for
kommunenes avgjarel ser etter lov om sosiale tjenester: kap 4, dvs. ytelser i
form av tjenester, og kap 5, dvs ytelser i form av gkonomisk stgnad. Embetene
har i tillegg oppgaver som tilsynsorgan overfor institusoner og kommunal
saksbehandling. Fylkesmennene er ogsa kompetansesenter og koordinerende
organ for departementets ulike satsninger rettet mot kommunene, for tiden
saalig med hensyn til eldre og sosiale tjenester.

4.2.3.1 Rettssikkerhetsmessige utfordringer —klagesaker etter lov om
sosiale tjenester kap 4 og 5

Embetenes adgang til & omgjare vedtak er begrenset ndr det gjelder forhold som

faller inn under kommunens frie skjann. Omgjaringsadgangen vil da bare

kunne benyttes hvis vedtaket fremstar som ” dpenbart urimelig” . Dette skaper

ofte vanskelig balansegang for embetene med hensyn til hva slags hjel petilbud

eller stanad man mala passere — selv om det ikke er optimalt.

Et viktig tema er saksbehandlingstiden. Sakene kan ofte dreie seg om hjelp i
situasjoner som er akutte. Saksbehandlingen i kommunen, far vedtak fattes, kan
tatid, og kommunen kan ogsa bruke lang tid pa & ekspedere en eventuell
klagesak videre til fylkesmannen. Sakene kan ofte bli et oppgjer med historien
uten at det avhjelper den situasonen brukeren var oppei der og da.
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Lov om sosialetjenester kap 4

Regelverket er svaat skjgnnspreget med hensyn til hva som er et tilstrekkelig
tjenestetilbud for den enkelte. Utover en rett til hjelp ndr man ikke er i stand til
agreie daglige gjeremdl, er innholdet i rettighetene lite definert. | tillegg er det
totaltilbudet til den enkelte som blir avgjarende, ikke ngdvendigvis enkeltheter i
en del av det samlede hjelpetilbudet som kommunen stiller til radighet. De
individuelle forutsetningene og behovene varierer sterkt fra menneske til
menneske, noe som stiller store krav til sdvel psykologiske som helse- og
sosialfaglige vurderinger. En slik skjannsbasert reguleringsform, med hgye krav
til helsefaglige vurderinger og grunnlag i hver enkelt tilfelle, stiller krav til
utrednings-/saksbehandlingskompetanse i det ut@vende leddet — dette tilfellet
kommunens forvaltningskompetanse. Informantene er gjennomgaende enige i
at saksbehandlingskompetansen i kommunene ikke er god nok pa dette omréadet
i dag, selv om det har vaat en positiv utvikling.

Et eksempel pa mangelfull saksbehandling som er kommet opp flere steder er at
kommuner ved budg ettnedskjaainger har redusert hjel peomfanget en bloc for
en gruppe brukere, dvs at det helt dpenbart ikke har veat foretatt noen
individuelle konsekvensvurderinger.

En annen utfordring er at mange av brukerne har liten kjennskap til hvilke
rettigheter de faktisk har, eller av ulike grunner avstar fra a bruke dem. For
eksempel kan det vaae mange som ikke paklager tilbud de egentlig ikke er
tilfreds med. Informantene peker her paat kommunen kan trekke brukereninn i
en avtalelignende forhandlingssituason om hjel petilbudet. Med dette menes at
kommunen argumenterer pa en méate som gjer at brukeren faler seg forpliktet til
agodta et mindreverdig tilbud fordi kommunen gir inntrykk av at " dette har vi
blitt enige om, og sdnn ma det vaae”. Selv om vedtaket har klagehenvisning
faler brukeren seg bundet pa bakgrunn av sine forutgaende samtaler med
kommunen. Andre peker pa at flere — saalig mange eldre — har en stolthet og
kultur som gjer at de skammer seg over aklage over hjelp de mottar — uansett
hva hjelpen gar ut pa. En del kan lavaare aklage fordi de er redd det kan bli
oppfattet som kritikk av dem de mottar hjelp fra og skape et darlig forhold.

En annen utfordring som har blitt nevnt er problemer med klienter som helt
klart har et mangelfullt tilbud — gjerne i institusjon. Disse kan vaae darlig rustet
til & fremme egen sak, og har ofte ikke en uavhengig og egnet representant til a
tale sin sak. Fratid til annen sender ansatte i institusjonen klager pavegne av
brukeren, men dette blir feil p.g.a. den ansattes tilknytning til institusonen og
kommunen slik at saken ma avvises. For embetene er det vanskelig a gripe fatt i
saker hvor parten ikke selv kan ivareta sine interesser.

Lov om sosialetjenester kap 5

Ogsa dette omradet preges av skjgnnsmessige regler. Forholdet mellom ulike
andre typer ytelser (trygd og lignende) og hva som kantasmed i en
inntektsberegning eller ikke, er ett kompliserende tema. En saarskilt utfordring
er normene kommunene selv utarbeider for hva som er nadvendig med hensyn
til "livsopphold”. Dersom disse normene er satt lavt kan det fort bli nadvendig
for kommunen & stadig vekk skjgte pa med tilleggsstanader til konkrete utgifter
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eller afabrukeren til akvitte seg med fast bolig og lignende. | dette ligger en
fare for "klientifisering” som kan harmonere darlig med malet om at stenaden
skal tasikt pa a gjare vedkommende selvhjulpen. Det er ogsa en fare for at

" brukeren tilpasses til normene”, snarere enn at det utméales en hensiktsmessig
total ytelse. Et annet trekk er at mange klager er ikke gjelder selve vedtaket,
men pa méaten man har blitt behandlet pa.

Informantene synes gjennomgaende mer forngyd med kommunens
saksbehandlingskompetanse pa dette omradet enn i kapittel 4 sakene.

For gvrig er det mange av de forholdene som er nevnt i avsnittet om

sosi altjenestel ovens kapittel 4 om brukernes forutsetninger for a klage som gjer
seg gjeldende ogsa her. Mange brukere er likevel svaat darlig rustet til &
fremme en klage, noe som gker behovet for fylkesmannen til a pase at det
foreligger en objektiv saksframstilling hvor brukerens side blir tilfredsstillende
belyst.

Brukernes "klagevillighet” er kanskje noe starre pa dette omradet — kanskje
fordi omrédet har lengre tradisjon som et rettighets-/kl agerettstema enn kapittel
4 sakene.

Embetene oppfatter Sosial- og hel sedepartementet som engagjert og lydher.
Rapporteringsskjemaene til departementet fokuserer paindikatorer som er
relevante med hensyn til rettssikkerhet.

4.2.4 Lov om barnevern

Embetene har oppgaver mht klagesaksbehandling og tilsyn. | henhold til lov 17.
juli 1992 nr 100 om barneverntjenester (barnevernioven) § 6-5 er fylkesmannen
klageinstans for enkeltvedtak truffet av barneverntjenesten i kommunen. Saker
som i henhold til lovens kap 7 harer under fylkesnemnda kan som hovedregel
ikke paklagestil fylkesmannen. Det er ikke mange vedtak pr ar som paklages til
fylkesmannen, og mange av klagene er mer beklagel ser enn formelle klager
over enkeltvedtak.

Videre har embetene tilsynsansvar overfor barneverntjenestens arbeid
(kommunal og fylkeskommunal) samt overfor barnevernsinstitusjoner, jf
barnevernlovens § 2-3, 3.ledd.

Vi har fokusert pa klagesakshbehandlingen samt tilsynet med
barnevernsinstitusjoner.

4.2.4.1 Rettssikkerhetsmessige problemstillinger for klagesaker etter
barnevernloven
Tid er ofte en kritisk faktor ved handteringen av klagesaker etter
barnevernloven. Embetene prioriterer sakene hgyt og har gjennomgaende kort
saksbehandlingstid. Likevel blir sakene ofte et oppgjer med historien, ettersom
vedtakene er gjennomfart. Samtidig kan omstendighetene i saken endre seg
fort, for eksempel ved at gitte samtykker gis/trekkes tilbake etter at klage blir
inngitt. Sakene preges mye av kontroll av ulike inngreps
rettmessighet/lovhjemmel og har stor betydning for rettsstillingen for den
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enkeltei forhold til hjelpeapparatet. Sakene forutsetter kombinering av hay
barnevernfaglig og juridisk kompetanse. Et annet trekk er at mange saker
likevel ikke er egentlige klagesaker, dvs at det formelt ikke foreligger et
enkeltvedtak som utlaser klagerett. Tvistetemaet har likevel stor personlig
betydning for den det bergrer.

En problemstilling som ble fremhevet av vare informanter, er hvilke
konsekvenser systemendringen med fylkesnemnder og saksbehandlingsfrister
pasikt kan fafor arbeidet i de kommunale barneverntjenestene. Embetene
oppfatter det som kritisk hvis barneverntjenestens hovedfokus rettes mot
saksbehandlingsfrister, pa bekostning av det mer barnevernsfaglige pa andre
deler av omradet. En problemstilling er for eksempel om bruken av frivillige
ordninger gker (barnevernslovens 8§4-4) fordi dette krever mindre av
barnevernstjenesten enn atrekke inn fylkesnemnda. Slike frivillige anbringel ser
eller lignende blir gelden gjenstand for klager. Slike generelle trender er det
derfor vanskeligere for embetene a fange opp via de sakene de far inn som
klagesaker.

Statskonsult har ogsa fatt noen innspill om rettssikkerhetsmessige problem-
stillinger pa omradet som ikke har sammenheng med klagesaksbehandlingen,
men som grenser opp mot tilsynet med barneverninstitugoner. Informantene
var for eksempel opptatt av at det blir et misforhold mellom ressursene som
kreves for afare tilsyn med barneverninstitusjoner og behovet for ogsa afare
tilsyn med andre og mer grunnleggende problemstillinger om hvordan
barneverntjenesten i kommunene og fylkeskommunene fungerer, samt hvordan
disse aktarene fungerer i forhold til institugjonene.

4.2.5 Tilsyn med barneverninstitusjoner

Fylkesmannens tilsyn med barneverninstitusoner er regulert i barnevernlovens
kap 5, se sarlig § 5-7. | tillegg er det fastsatt forskrifter'™ som regulerer sd vel
hyppighet som innhold i tilsynet. | henhold til forskriftens § 8 skal institusjonen
besgkes minst 4 ganger, hvorav to ganger uanmeldt. Institusjoner som tar mot
barn plassert etter 88§ 4-24 og 4-26 skal besgkes 8 ganger pr ar, hvorav 4 skal
vage uanmeldt.

4.25.1 Rettssikkerhetsmessige problemstillinger for tilsyn med
bar never ninstitusjoner

Som nevnt ovenfor er embetene opptatt av den styringen som ligger i antall
besak pr institusion, og spesielt hva dette gjer med mulighetene til afare tilsyn
pa andre omrader, sA som barneverntjenestene i kommune og fylkeskommune.
Antall og type institugoner danner sammen med forskriften en formel for hvor
mange tilsynsbesgk fylkesmannen skal gjennomfgare det enkelte ar. De ulike
fylkene har ulikt antall og ulike strukturer pa”sine” institusjoner. Ett av
embetene papeker ogsa at det kan vaare ulike méter atelle ”en institusjon” pa. |
henhold til forskriften 81 skal det ogsa ferestilsyn med alle private tiltak som
ikke er innarbeidet pa fylkeskommunens plan og som kommunen gnsker a
benytte. Det er ikke sikkert at alle disse telles med i grunnlaget for & beregne
nagdvendig antall tilsynsbesak i hele fylket. | mangetilfeller kan tiltakene i

1 Forskrift 9. februar 1993 nr 550 om tilsyn i barneverninstitusjoner for omsorg og behandling
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tillegg ha knyttet til seg en rekke " satellitter” d.e. private hjem som tar i mot
barnevernsbarn. Egentlig skal alle disse satellittene ogsa regnes med i antallet
det skal farestilsyn med, men det er tvilsomt om disse telles med i grunnlaget.
Embetenes mal oppnael se med hensyn til arekke over de palagte tilsynene
varierer, men er §elden opp i 100%.

Embetene ser ogsa utfordringer i maten reguleringene omkring institusjonene er
lagt opp pa—d.e. saalig at det ikke er definerte krav eller godkjennings-
ordninger til kompetanse og lokaler. Det blir derfor et sterre spillerom for
skjenn. Dette kan ha positive sider med hensyn til aikke bli for stivt pa
formalia sa lenge man oppnadr positive resultater. Pa den andre siden er det en
utfordring & unnga at dette resulterer i faglig uenighet mellom
tilsynsmyndigheten og institusjonen, uten at tilsynsmyndigheten helt ter & sette
ned foten i form av palegg. En annen side er en fare for tilpasning over tid og
utilsiktet ansvarsforskyvning som kan skje ved at tilsynsmyndigheten gjennom
sine hyppige besgk og veiledning i gkende grad blir involvert i/en del av de

| @sningene institusjonen legger opp til.

Pa Statskonsult virker det som om embetene anser det vanskelig afinne en
tilsynsmetodikk som balanserer mellom fokus pa det overordnede og hvordan
institusjonen fungerer (internkontroll), og fokus pa det enkelte institusjonsbarns
ve og vel. Tilsvarende kan det vaare variagoner i hvor mye fokus de forskjellige
embetene legger pa Fylkeskommunens rolle. Fylkeskommunen har et
overordnet bestilleransvar, eventuelt eieransvar, for de institusjonene som star
pa Fylkeskommunens plan.

En litt beslektet problemstilling gjelder private tiltak som brukes av
barnevernskontor i andre fylker, og som kanskje ikke star paplanen i noen av
fylkene. Her kan embetene tidvis havne i en klemme hvor tiltaket og
barnevernskontoret i det andre fylket skyver problemet mellom seg.
Hovedproblemet er imidlertid det merarbeidet dette skaffer embetene ved at
man ikke kan kommunisere gjennom kjente kanaler slik man gjer internt i eget
fylke.

4.2.6 Vergemalsloven

Alle landets kommuner har et overformynderi. Det har vanligvisto
overformyndere som er valgt av formannskapet. | sterre kommuner kan det
bestemmes at overformynderiet skal ha en fast |annet formann. Dette er ikke en
vanlig kommunal stilling, men et oppdrag hvor den medgatte tid vil variere fra
kommune til kommune.

Embetene er klageinstans for overformynderienes avgjarelser, men vi har her

sett samlet pa de oppgavene embetene har i henhold til vergeméalsloven. Kort

oppsummert innebaerer oppgavene dessuten

— velledningsansvar overfor overformynderiene og publikum,

— tilsyn med overformynderiene,

— budgettkontroll med revigion av overformynderienes regnskap,

— godkjenning av overformynderienes gkonomiske disposisoner overfor
verger eller andre naastéende pa vegne av den umyndige.
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Fylkesmannen skal fare tilsyn med at overformynderiene oppfyller
vergemalslovens krav. Utover desision av kommunerevisjonenes reviderte
regnskap er det ikke etablert noen fast til synsordning pa dette omradet i
embetene. | |gpet av et ar er det fa klagesaker; frafem til hayden ti saker.
Saksomradet utgjer en svaat begrenset del av embetenes samlede
oppgaveportefalje.

4.26.1 Rettssikkerhetsmessige utfordringer vedr grende vergemalsloven
Omrédet er preget av en gammel lov og en lite egnet organisering av
overformynderiet og oppnevning av verger. Loven fra 1927 og organiseringen
av overformynderiet er i hay grad moden for revision. Arbeid med dette pagar i
departementet.

Fagomradet gjelder noen av samfunnets svakest stilte med hensyn til divareta
sine rettigheter. Det at saksomrédet har sa fa klager kan tyde pa mangel full
kunnskap bade hos klageberettigede og i overformynderiene. De
overformynderiene som ikke har fast formann, som skal ha dommer-
kvalifikagoner, har ofte svak saksbehandlingskompetanse. Embetene opplyser
ogsa at lovens ordning med oppnevning av ulgnnede verger er problematisk i
dagens samfunn. Fa anser det i dag for vage et "kall” divareta de svakes rett.

Det kan stilles sparsmd ved om ikke loven og den navasrende organiseringen er
et minst like stort problem for rettssikkerheten som hvordan de oppgavene som
er lagt til embetene blir ivaretatt. Som vist ovenfor har embetene flere oppgaver
etter vergemalsloven. Hovedsakelig ulike kontrollfunksjoner med
overformynderienes avgjarel ser.

Gjennomgaende oppfatter embetene Justisdepartementet som god pa faglig
bistand og lignende. Embetene er imidlertid mindre tilfreds med departementets
engasjement som etatsstyrer samt til a gripe fatt i de grunnleggende
problemstillingene forbundet med gjeldende ordninger for forvaltningen av
vergemalsloven.

4.2.7 Voldsoffererstatning - farsteinstansvedtak

Dette er et av de omradene der embetene er farsteinstans. Saksomradet er
krevende for embetene i forhold til bevisvurdering med hensyn til; straffbar
handling, skyldsparsmal og for omfanget av skonomisk og ikke-gkonomisk tap.
Far fylkesmannen kan treffe avgjarelse i saken stilles det krav til
dokumentasjon fra flere andre instanser. | hovedsak bestar den enkelte sak av
en sagskilt utfylt seknadsblankett, politidokumentasjon og medisinsk
dokumentasjon. En stor del av oppgaven gjelder innhenting av dokumentasjon.
Det er vanlig at de fleste embetene benytter kontorfaglig personale til dette,
mens de fleste benytter jurister til selve saksbehandlingen. Embetene bruker
myetid pa & veilede sokere for & sikre at saken blir tilstrekkelig opplyst.

4.2.7.1 Rettssikkerhetsmessige problemstillinger vedr grende
voldsoffererstatning
| utgangspunktet er det lagt opp til at den enkelte skadelidte selv eller de
naameste paragrende skal kunne sgke erstatning uavhengig av advokatbistand.
Justisdepartementet har utformet et enkelt seknadsskjema med dette for gye.
35



Statskonsult mener imidlertid at dette skjemaet er for enkelt, dlik at saken ofte
vil trekke ut i langdrag fordi skjemaet ikke gir tilstrekkelig dokumentert
informasjon for den paf 2l gende saksbehandlingen. Et annet problem er kravet
til at saken skal vaare anmeldt og ferdigbehandlet av politiet. Slik vi ser det blir
avhengigheten av politiets etterforskningskapasitet for stor. F eks er henlagte
saker dérlig dokumentasjon og bevis for om det faktisk er begétt en straffbar
handling. Nar domstolene har behandlet saken som straffesak, synes stort sett
domstolenes erstatningsutmaling og legges il grunn for utmalingen for
voldsoffererstatningen. Et av temaene for domstol enes erstatningsutmaling er
imidlertid &ta hensyn til skadevolders betalingsevne, mens dette ikke kan ses a
vage en tiltenkt begrensning i utmalingen av voldsoffererstatning.

Embetenes synspunkter er ellers ssmmenfallende med det som gjelder for
vergemdl, jf ovenfor. Justisdepartementet er god pa faglig informasjon og
stette. Utover det oppfattes departementet lite opptatt av mer overordnede
problemstillinger vedrarende etatsstyringen og forvaltningsomradet.

4.2.8 Lov om motorferdsel i utmark — klagesaker og
regelverkskontroll

Embetene har forvaltningsansvar for deler av lov 10. juni 1977 nr 82 om
motorferdsel i utmark. Hensynet loven skal ivareta bergrer flere av de
oppgavene og omradene embetene ellersivaretar for Miljgverndepartementet,
naturvern, viltforvaltning og lignende. Oppgavene er formelt delegert fra
Direktoratet for naturforvaltning slik at linjen til Miljgverndepartementet blir
indirekte.

Fylkesmannen er en av flere instanser som fatter vedtak i henhold til
regelverket. | loven er fordelingen av forvaltningsansvaret mellom hhv.
departement, fylkesmannen og kommunen beskrevet. | nasjonal forskrift for
bruk av motorkjereteyer i utmark og paislagte vassdrag blir en del av
departementets myndighet etter loven delegert til Direktoratet for
naturforvaltning. Embetene forholder seg derfor i farste rekke til Direktoratet
for naturforvaltning, herunder ogsa som klageinstans for vedtak truffet av
fylkesmannen i farste instans.

Grovt beskrevet er fylkesmannens oppgaver pa omradet a treffe vedtak om
begrensning eller forbud mot kjaring i spesielt sarbare omréder og vedtak om
kjereformal faller inn inder forskriften 8 2 1. ledd. Videre fastlegging av / vilkar
for leyper i omréder Direktoratet for naturforvaltning har utlagt for slike formal.
| Finnmark og Troms (Nord-Troms) har fylkesmannen en del tilleggsoppgaver
av lignende art i forbindelse med de saareglene som gjelder i disse omrédene.

Dei praksis og omfang sentrale oppgavene for embetene er imidlertid avaae
klageorgan for vedtak fattet av kommunene (tillatelser etter forskriftenes 885 og
6) samt vurdere lokale regelverk. | tillegg mottar fylkesmannen halvarlig
rapporter fra kommunene om tillatelser (eventuelt avslag patillatel se) som ikke
er paklaget. Formalet med rapportene er agi fylkesmannen oversikt over
kommunenes praksis for atilrettelegge for bedre veiledning til kommunene,
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Hovedutfordringen pa dette omradet er a forvalte et formal (naturomrader og
uforstyrret friluftsliv samt staybegrensning generelt) som er allemannseie. Det
er innfart et generelt forbud mot motorferdsel i utmark, men noen former for
kjering er unntatt, samt at det kan gis tillatelser til visse andre formdl eller
dispensagioner i saaligetilfeller. | det at vesentlige er det kommunene som kan
gi sliketillatel ser/dispensasjoner. Lovens formd utfordres hele tiden av
naaringsinteresser og enkeltpersoners individuelle gnsker og sport-
/komfortbehov og som ser motorferdsel i utmark som sin naturlige rett. | noen
sammenhenger kan grupperinger av motorferdsel stilhengerne veare svaat sa
heyrestede og/eller de kan ha en veldig god forankring og forstaelse i
kommunestyrene. De interessene som ansker starst mulig begrensninger pa
motorferdselen er imidlertid lite synlige — det er stort sett bare
naturvernforeninger og lignende som tar opp slike saker. | noen omrader er
dessuten motorferdsel sinteressene sa markerte at mange som bergres velger &
ikke klage for & holde fred i bygda’.

De klagesakene som kommer til embetene er derfor nesten uten unntak klager
pa seknader hvor kommunene ikke har gitt enkeltpersoner tillatelse eller
dispensasjon til motorferdsel. Det forekommer nesten aldri at naboer, hytteeiere
eller andre berarte klager over en tillatelse som er gitt til en tredjeperson. Tvert

i mot henvises det oftere til gitte tillatel ser som pastand om forskjellsbehandling
i klagesakene. Embetenes rolle som klageorgan pa dette omradet blir noe
spesiell, ettersom lovens system er slik at kommunene skal ha en bedre grunn
for agi entillatelse enn for davsaen tillatelse. De gitte till atel sene kommer
imidlertid svaart geldent inn til embetene. Som hovedregel kommer disse inn
som kopi i forbindelse med de nevnte rapporteringsrutinene fra kommunene, og
daer det for sent & eventuelt omgjare et vedtak til ugunst for parten. jf
forvaltningsloven 835.

4.2.8.1 Rettssikkerhetsmessige problemstillinger ved lov om motorfer dsel
i utmark

Vi har oppfattet vare informanter dithen at en utfordring pa dette omradet er &
fa (politiske) kommunale organer og borgerne til & akseptere begrensningene
regelverket setter. Inntrykket varerier fra kommune til kommune — i noen
omréder fungerer det bedre enn andre. Painnbyggerniva kan man ha problemer
med manglende respekt for lov og orden, noe som viser seg i misbruk av gitte
tillatelser eller kjaring helt uten tillatelser etc. PA kommunenivaet kan det vaae
vanskelig & holde dispensasjonspraksisi gakk samt at det foreslas kommunale
forskrifter om motorferdsel som er i strid med regelverket. Fylkesmannens
ansvar dreier seg primaat om kommunenivaets forvaltning. Tilsynet med selve
motorferdselen tilligger Politiet og Naturoppsynet/Direktoratet for
naturforvaltning.

Problemstillinger vedregrende departementets rolle [v/Direktoratet for
naturforvaltning] er som for utslippstillatel ser, jf nedenfor.

4.2.9 Utslippstillatelser - forurensningsloven

Oppgavene utfares med hjemmel i forurensningsloven etter delegasjon fra
Statens forurensningstilsyn. Embetenes styringslinje til Miljgverndepartementet
er derfor ikke direkte. Systemet etter loven er grovt beskrevet dlik at all
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forurensende virksomhet forutsetter tillatelse (el. konsesjon) med mindre
virksomheten omfattes av lovens egne unntak. Tillatelser innebaerer at det i
form av enkeltvedtak settes vilkar og rammer for den forurensende
virksomheten. Tillatelsene gis dels av Statens forurensningstilsyn, dels av
Fylkesmannsembetene og dels av kommunene'. Fordelingen av ansvar mellom
disse forvaltningsnivaene for de ulike typer forurensende virksomhet, er relativt
komplisert. For avrig er hovedregelen at klager over kommunale vedtak
handteres av fylkesmannen, mens vedtak fattet av fylkesmannen kan paklages
til Statens forurensningstilsyn.

Flere oppgaver er i ferd med & bli delegert til kommunene og
Fylkesmannsembetenes oppgaver som tilsyns-/klageorgan vil gke.

| 1998 var fylkesmannens klagesaksbehandling vedrgrende " utsipp” avgrenset
til kommunenestillatelser i henhold til ”forskrift om utslipp fra separate
avlgpsanlegg”. Sakene etter dette regelverket er i en del tilfeller spesiellei den
forstand at kommunene kan ha gitt tillatel ser kommunene ikke hadde adgang til
etter regelverket. Kommunenes adgang til &gi diketillatelser skal reguleresi
lokale forskrifter, hvisikke skal sakene behandles av embetene. Ikke alle
kommuner har vaat klar over dette, og har derfor mattet trekke tilbake tillatel ser
eller gitt avslag, noe som har utlast en del klagesaker. For avrig er klagesakene
tradigonellei den forstand at det er klager fra naboer over gitte tillatel ser,
klager over avslag eller klager pavilkarenei en gitt tillatelse. Antallet saker er
uansett ubetydelig — selv i & der kommunenes rettsvillfarel se utlgste en del
saker, kom det sielden inn mer enn fem klagesaker pr &r i de aktuelle embetene.
Sakene reiser fa problemstillinger av ren juridisk art, og dreier seg i hovedsak
om tekniske vilkar for et anlegg og lignende.

De sakene hvor fylkesmannen selv gir tillatel ser er som hovedregel langt mer
omfattende og sammensatte enn klagesakene. Et kjennetegn ved flere av sakene
er at de kan haen lang forhistorie med mange mellomstadier og midlertidige
|@sninger.

Sakene preges ofte av en drakamp mellom optimal 1gsning ut fra
miljasynspunkt, gkonomi, tekniske lgsninger og muligheter. Mange saker
preges ogsd av drakamp mellom forurenser og kommunene om hvem som skal
leggetil rette for eller ta utleggene ved et renseanlegg. For eksempel kommer
kommunen fort i en klemme overfor en turistbedrift som kanskje malegge ned
om utslippskravene innfgres umiddelbart. Dette farer til ulike stillingskriger om
kommunens bidrag etc, og som gjer at sakene kan drai langdrag. | tillegg er det
andre parter som mainvolveres og tas hensyn til, naboer etc.

4.29.1 Rettssikkerhetsmessige utfordringer vedrgrende utdlippstillatelser

En utfordring for embetene ligger i selve tidsaspektet. Sakene kan paga over
mange ar. Sakene krever faglig detaljkunnskap og oversikt over ulike tekniske
Iasninger. | mangetilfeller er det ofte fylkesmannen som har hatt den
ngdvendige faglige innsikt — men her har situasjonen snudd seg mye i de senere
ar. Fylkesmannen kan likevel pa denne bakgrunn bli veldig involvert i saken,

12 Oppgavefordelingen endres fra 01.01.01
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dik at han blir en like stor del av l@sningen som savel kommunen som
forurenseren. M.a.o. at partene sammen utvikler en l@gsning over tid, men dik at
fylkesmannen ikke lenger er en "ngytral” myndighet men har et delansvar for
|@sningen. Saalig tydelig kan dette bli i saker som gjelder kommunen som
sadan, for eksempel avfallsdeponier, spesielt nar det gjelder interkommunale
Igsninger. Disse sakene kan fylkesmannen falge fraidé via planarbeid pa ulike
niva og gjennom flere runder med lokaliserings- og teknologivalg.

Embetene har ingen spesielle merknader til departementets rolle med hensyn til
rettssikkerhet pa dette omradet. Styringslinjen gar primaat til Statens
forurensningstilsyn. Embetene har synspunkter pa praktiske dilemmap.g.a. at
de mottar tildelingsbrev fra bade Direktoratet for naturforvaltning og Statens
forurensningstilsyn. Disse etatene har hatt ulike prinsipper for utforming, og
prinsippene har endret seg. Ulikhetene gar mye pa detaljeringsgrad og
detaljstyring. Rettssikkerhet har ikke vaat temai ssalig grad i dialogen med
styringsetatene, og er noe som i stor grad tas for gitt.

4.3 Oppsummering

De rettssikkerhetsmessige problemstillingene omhandler ogsa forhold som gér
utover innholdet i den enkelte oppgave. Med det menes at det er forhold ved
embetenes rammebetingel ser vedregrende organisering, ressurser, tildeling av
oppgaver, utforming av regelverk somi stor grad innvirker pa embetenes
oppgavelasning. Vi viser til kapittel 6 for videre vurdering av dette.
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5 Gjennomgang av vedtaksbrev fra
saksbehandlingen

| dette kapittelet vil vi redegjere for resultatene fra var gjennomgang av et
utvalg vedtaksbrev fra hvert fagomréde, fra hvert av embetene.

5.1 Formal og utvalg av saker for gjennomgangen

Hensikten med gjennomgangen er i hovedsak a belyse embetenes
saksbehandling i forhold til krav i forvaltningsloven. Et av kriteriene er a se pa
hvordan sakene presenteres pa bakgrunn av forvaltningslovens krawv til
redegjerelse for faktum, regelverk og begrunnel se, skjannstema.

Vért grunnlag for &vurdere enkeltsakene er i utgangspunktet bare embetets
vedtaksbrev, tilsynsrapport etc. Dette gir ikke nok grunnlag til & vurdere det
materielle innholdet i vedtakene. Vi vurderer derfor ikke vedtakenes
"rettsriktighet”.

Antallet saker (og sakstype®) for de enkelte saksomréder og/eller embeter
varierer. Klagesaker utgjer likevel hoveddelen, men ogsa fersteinstansvedtak,
tilsynsrapporter og andre typer gjennomgas.

Vi baom afautlevert en rekke vedtaksbrev, rapporter innstillinger og lignende
0g satte noen kriterier for utvelgelsen som sikret av utvalget var tilfeldig. Det
ene grunnlaget er tilfeldig, ("utvalgssaker”) dvs at Statskonsult satte noen
kriterier for a plukke fram vedtaksbrev, klagesaksavgjerel ser, tilsynsrapporter
eller inngtillinger fra arkivet'. Vi ba embetene finne fram egnede

eksempel saker for a belyse typiske saker/problemstillinger for en oppgave.

V edtaksbrevene fra disse sakene inngdr ogsai grunnlaget for denne
gjennomgael sen.

Det visestil vedlegg 2 med hensyn til antall saker samt andre dokumenter som
er innhentet fra embetene.

Redegjarel sen nedenfor tar utgangspunkt i & fremstille et samlet inntrykk fra
alle de tre embetene vi har samarbeidet med. Var tilneaming har ellers vaat afa
et s dekkende og generelt inntrykk som mulig, i hovedsak basert pa en del
"tilnaamet objektive” kjennetegn i vedtaksbrev, innstillinger og lignende fra
embetene. Variasjoner mellom embeter og/eller fagavdelinger/omrader eller
lignende, papekesi liten grad og bare som modifikasjoner av vare
hovedsynspunkter. | redegjerelsen skiller vi som hovedregel ikke skarpt mellom
de ulike sakstypene. Der det er relevant, redegjer vi i stedet saarskilt for
inntrykk som er spesifikke for visse sakstyper.

13 Dvs om saken ender i en uttalelse, vedtak/enkel tvedtak, klageavgjerelse, tilsynsrapport eller
lignende

1 Kriteriene var: Klagesaker; utgdende brev neamest den 15. i hver méned, Hver tredje
tilsynsrapport pr institugion, Innstilling i sak nr. tretil hvert mgte i fylkeslandbruksstyret og
lignende. Hvis antallet saker var mindre enn 20 bavi om afa kopi av ale.
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Inntrykkene er knyttet til felgende sider ved saksbehandlingen:
* Veiledningsplikt og varsler

o Saksforberedel sesfasen og

» Vedtakets utforming og begrunnel se.

Alle delene av forvaltningsloven er ikke like relevante for alle sakstyper vi har
tatt for oss. Sammenhengen med forvaltningsloven pdpekes der dette er naturlig
for en bestemt sakstype.

5.2 Saksforberedelsesfasen —informasjon og
veiledning, varsler om saksbehandlingstid
5.2.1 Informasjon og veiledning.

| vart saksutvalg finnes det flere brev som inneholder informasjon om
rettigheter og plikter etc uten avaae et enkeltvedtak. De er imidlertid alltid
knyttet til en sak, og er som oftest embetenes svar pa sakalte " beklagel ser”.
Med dette menes for eksempel henvendelser fra publikum om behandlingen
vedkommende har fétt i et gitt tilfelle, uten at det nadvendigvis foreligger et
konkret enkeltvedtak som kan paklages—"Har de virkelig lov til & gjgre sdnn?
—saker”.

Vart inntrykk er at embetenei diketilfeller strekker seg langt i aforklare de
ulike juridiske rammene for klageren, kommunen eller institugonen. Dvs at
embetene ikke bare avviser ale andre deler av saken enn enkeltvedtakene, men
at de forklarer hvorfor og hvor mye embetet likevel eventuelt synes de kan si
om realiteten i episoden etc.

Et gjennomgaende trekk i alle disse sakene er ogsa at embetene henviser til
relevant regelverk ogi varierende ("nadvendig”) grad gjengir og forklarer dette
for klageren.

| utvalget finnes ogsa flere eksempler pa brevveksling mellom et embete og en
kommune hvor embetet i detalj, og i flere omganger, redegjar for regelverk og
hvilke rammer dette gir for kommunal saksbehandling pa omrédet. | motsetning
til de ovennevnte beklagelsene, er dette saker hvor embetene har en tydeligere
formell oppgave og ivareta. For eksempel som harings- eller kontrollinstans
overfor kommunale vedtak. De fleste sakene vi har sett av denne art gjelder
kommunenes handtering av lov om motorferdsel i utmark. Harings- eller
innsigel sesbrevene fra embetene i disse sakene, er i fleretilfeller svaat
pedagogisk utformet med hensyn til aredegjare for regelverket, med saalig
vekt pa aforklare regelverkets rammer for kommunens skjenn etc. Pga at vi i
noen av disse sakene har hatt tilgang pa en mer komplett saksmappe, ser vi at
embetene kan ha kommet med slike innspill i flere omganger.

Noen saksomrader ser ut til Aha et starreinnslag av " beklagelser” enn andre.
Dette gjelder saalig vergemalssaker hvor " beklagelsene”, eller lignende saker
uten enkeltvedtak, utgjar en hoveddel av antallet saker pa omradet™. | noen
grad er det sammetilfellet for barnevernsomradet, men her antallet andre typer

> Antall saker pr embete er uansett ikke stort; ca 10 — 15 saker &rlig for alle embetene i denne
undersgkelsen
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saker starre — saalig hvis man tar tilsyn med barneverninstitusjoner i
betraktning. Det finnes ogsa noen beklagelser innen vart utvalg av saker fralov
om sosiae tjenester men her er antallet ordinaare klagesaker til gjengjeld hayt.

Nar vi vier denne siden av embetenes saksbehandling sa pass mye oppmerk-
somhet i rapporten, sa skyldes det blant annet at dette ogsa er en oppgave som
omfattes av forvatningslovens kap I11. Det er en virksomhet som ma anses
viktig ndr emnet er & se pa hvordan fylkesmannen utfarer sine rettssikkerhets-
oppgaver, men hvor man ofte lett fokuserer pa enkeltvedtak eller klagesaks-
avgjerelser. Embetene legger etter var oppfatning mye arbeid ned i agi s
fyllestgj@rende svar som overhodet mulig i slike saker, uavhengig av hvor
"akutt” saken kan synesi en starre sammenheng. For de enkeltpersonene som
mottar svar vil vi tro de er bade nyttige og har positive effekter i flere retninger.
For kommunene ma det ogsa ha en stor nytte. Hvorvidt det er ineffektivt eller
en misbruk av embetenes skikkelighet og ressurser & gi rettsinformasjon i et
slikt omfang til enkeltpersoner (og kommuner) uten tilknytning til noe som er
mer "formelt og akutt” kan ikke vi ta stilling til.

Selv om dette er en lovforankret oppgave, er vi likevel usikker pai hvilken grad
dette blir synliggjort som rettssikkerhetsinnsats i resultatrapporter og lignende. |
en annen sammenheng kunne det derfor vaare interessant & vurdere hvor stort
omfang denne type individuell veiledning har.

5.2.2 Varsling om mottatt sak og antatt saksbehandlingstid m.v.

Saksgjennomgangen gir ikke grunnlag for &si noe om embetenes rutiner for &
varsle om mottatt sak, saksbehandlingstid og forelgpig svar jf forvaltningsloven
8 11a | vedtaksbrevene vises det ikke til om det er sendt ut varsdl til parten(e)
om mottatt sak og om antatt saksbehandlingstid eller ikke.*

5.3 Saksbehandlingsfasen
Referanserammen vil i hovedsak vaae forvaltningslovens kap IV.

Embetene redegjer jevnt over godt for hvilket faktagrunnlag de bygger
avgjegrelsene sine pa

| klagesaksvedtakene redegjar embetene likevel i varierende grad for hva som
har vaat gjort i embetet i saksforberedel sesfasen med hensyn til innhenting av
opplysninger og lignende. Ut fra selve vedtaksbrevene er det derfor vanskelig a
s noe sikkert om i hvilken grad embetene i hovedsak bygger vedtakene direkte
pafremstillinger i klagen og sakspapirene som felger med, eller om embetene
ofte matainitiativ for gekke ut opplysninger i form av brevveksling, telefoner,
meater og lignende. | flere av sakene (saalig sosiale tjenester og barnevern)
fremgar det at det har vaat kontakt med kommunen i saksbehandlingsfasen,
men bare i noen fatilfeller vises det til kontakt med klager. Det vises ogsatil
uttalelser fra konsulenter, radgivere og lignende, men det er ikke alltid like lett

18| samtalene med embetene opplyser alle at de har faste rutiner for dette i forbindelse med
mottak av en sak. Manglende varsling er eventuelt mest sannsynlig pa et senere stadium, for
eksempel dersom saken drar mer i langdrag enn forventet. Dersom saken ikke bare " blir
liggende”, orienteres parten som oftest fortlgpende om saksfremdriften ved kopi av brev som
embetet sender til hagringsinstanser eller lignende.
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aavgjere om disse uttalel sene fulgte med klagesaken, eller om de er kommet til
senere pa embetets initiativ.

| plan- og bygningssakene (klagesakene) er det gjennomgaende flere detaljer
om embetenes egen saksbehandling og innhenting av informasjon.
Opplysninger om befaringer, mater og lignende som ledd i
klagesaksbehandlingen, fremgar i et starre omfang enn pa
sosial/barnevernomradet.

Hovedinntrykket' er at embetenes klagesaksbehandling i brorparten av sakene
bygger direkte pa klagebrevet, samt saksframstillingen fra kommunen. Dersom
det innhentes ytterligere opplysninger i saken er neste hovedinntrykk at det i
stor grad da skjer gjennom kommunen.

Vi vil advare mot a oppfatte dette hovedinntrykket som en karakteristikk av om
dette er tilstrekkelig ivaretakel se rettssikkerhet eller ikke. Embetenes
egenundersgkel sesgrad kan ha starre omfang enn det man kan lese direkte ut av
klagevedtakene, saksunderlaget fra kommunen kan vaae utmerket som det er
etc.

Nér det gjelder var gijennomgang av embetenes saksbehandling som
farsteinstans er det tydelig at utredningsplikten og forel eggel sesplikten i
forvaltningsloven tas alvorlig®.

5.4 Vedtakene — med hovedvekt pa begrunnelser.
Referanserammen vil i hovedsak vaae forvaltningsloven kap V.

Vi understreker at vi i denne delen ikke gar inn paen vurdering av det
materielle utfallet i de enkelte sakene. Inntrykkene er utelukkende basert pa
vedtaksbrevene, og hensikten er primaat afa et inntrykk av hvordan vedtakene
gjennomgaende er utformet. Forvaltningslovens § 25 danner bakgrunnen for
vare synspunkter pa dette omradet. Bestemmelsen er ikke direkte anvendbar pa
andre saker enn enkeltvedtak og klageavgjarelser. Innholdet i bestemmel sen bar
likevel vaare et relevant grunnlag for andre sakstyper, innstillinger og
tilsynsrapporter.

Hovedinntrykket som er gjennomgaende for alle sakstyper, fagomrader i alle
embeter er at det er en god bruk av regelverk, henvisninger til rundskriv etc.
Forvaltningslovens krav i § 25 1. punktum etterleves sdledes systematisk mht
minstekravet om &”visetil”. Det ser ut til at embetene har gode maler a
forholde seg til, og at de tilpasser bruken av dem med hensyn til hva som er

relevant i den konkrete saken.

7| samtalene har embetene gitt uttrykk for at dette kan vaare riktig som et hovedinntrykk. Men,
i de fleste sakene har det nok som oftest vaat en enkel muntlig kontakt mellom embetet og
kommunen. Ofte ogsa fordi kommunen selv er opptatt av & felge opp saken, nér en avgjerelse
kan ventes etc. For Landbruksomrédet papekes det i tillegg at embetene selv har god tilgang til
a gekke mange fakta om eiendommene, bonitet etc. De har derfor mindre behov for & avklare
dlike ting via kommunen.

18 Her kan vi ogsd bygge pé inntrykk fra de komplette saksmappene som er gjennomgatt.
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5.4.1 Spesielt for klagesaker

Hovedinntrykket i klagesakene er at embetene redegjar utferlig for hvilket
faktum avgjerelsen bygger pa, og stort sett er draftel sene — koblingen mellom
regelverk og faktum — gode. Men her er likevel bildet nyansert. Det er ogsa en
del saker hvor man har redegjort godt for regelverket og vurderingstemaet, men
hvor man sd avdutter kort med " En kan ikke se at det i denne saken foreligger
opplysninger som ...” uten noen gjengivelse av faktai brevet. | andre enden av
skalaen er det ogsa en del saker som synes overlesset med mange fakta og
vurderinger av fakta, men hvor det er vanskeligere for Statskonsult & se hvilken
relevans alle de ulike elementene eventuelt har for selve vedtaket.

Et annet hovedinntrykk er videre at klagers anfardler, i den grad det foreligger
noen, gjengisi klagebrevet, men det kan variere om de gjengis som sitat eller
oppsummeringer. Hvordan pastandene vurderes og dreftes, falger naturlig nok
samme menster som beskrevet ovenfor med hensyn til & begrunne vedtak. Jf de
nevnte "avvikene” ovenfor, virker det som om enkelte pastander fra klagerne av
og til blir vel kontant avvist. Konkret gjelder dette noen pastander om
inhabilitet, forskjellsbehandling og prosedyrefeil vedrgrende adgangen til a
uttale seg far det vedtaket som paklages ble fattet.

Det er ikke noe entydig menster i klagesakene hvorvidt embetene praver de
formelle sidene ved et kommunalt vedtak uavhengig av om dette er paberopt av
klager eller ikke. | plan- og bygningssakene er imidlertid dette gjennomgaende
gjort.

Et annet trekk ved klagesakene, som synes a vaae systematisk for alle embeter
og omrader, er at klageavgjarelsene rettes til kommunene med kopi til klager.
Dette kan fare il at vedtakene far en noe annen utforming og vinkling enn om
de hadde vaat stilet direktetil en bruker som ikke er sa kjent med terminologi
og lignende som det kommunen vil vaare.

| noen sammenhenger virker begrunnel sene mer omfattende dersom saken
omgjeres dvs der kommunens vedtak overpraves, enn der vedtaket
opprettholdes. Mansteret er ikke entydig her, men saalig i klagesaker
vedrgrende sosiale tjenester kan det virke som man argumenterer mer utferlig
nar klager far medhold enn der vedkommende ikke gjer det. Fra embetenes
stasted vil det kanskje vaare mer presserende a argumentere/begrunne der man
konstaterer feil enn der hvor "alt er som det skal vaare”. Sett fra borgerens
stasted og med hensyn til vedkommendes tillit til at klager faktisk blir tatt
avorlig, vil det likevel vaare nadvendig & begrunne ogsa oppretthol delser minst
like godit.

Hos Fylkesmannen i Telemark er alle klagesaker i vart utvalg som omgjar et
kommunalt vedtak, undertegnet av ass. Fylkesmann eller Fylkesmannen. | de
andre embetene er ikke dette mensteret like entydig. Hovedinntrykket i de to
andre er at de fleste klagesakene undertegnes pa avdelingsniva. Ett unntak er en
klagesak undertegnet av Fylkesmannen i Hedmark, hvor det kommunale
skjennet i en sak vedragrende sosiale ytelser ble overprgvd som ” dpenbart
urimelig”. Alle andre omgjarel ser fra dette embetet er undertegnet pa
avdelingsniva
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| det saksunderlaget vi har gjennomgatt forekommer bruk av oppsettende
virkning kun i ett tilfelle (Sosiale tjenester — Telemark)

5.4.2 Spesielt om tilsynsrapporter — barnevern

Alle embetene bruker tilnsarmet samme mal for tilsynsrapportene. Telemark og
Nordland har en mer konsekvent bruk av overskrifter og ”faste poster” enn
Hedmark, men i innhold synes det ikke a veae store variasjoner.
Hovedinntrykket er at embetene konsekvent viser til regelverket nar de redegjar
for forbedringspunkter. Vi har riktignok ogsa her sett noen nyanser i dette
bildet, men dette gjelder detaljer det ma antas institusjonene kjenner uten
videre.

Rapportene bagrer preg av a veae gyeblikksbilder inn i en sammenheng som har
linjer tilbake i tid og fremover i tid. Dvs at rapportene ofte viser til tidligere
merknader som falges opp i denne rapporten og at det i forbindelse med tilsynet
har dukket opp nye problemstillinger som drgftes og som tas med videre il
neste gang. Rapportene forteller mye om hvor en institugjon er i en |gpende
utvikling pa et gitt tidspunkt. Vi har i vart utvalg kun sett ett klart palegg, (fra
Nordland). For gvrig inneholder rapportene mange merknader som ikke er
knyttet til definitive palegg, men forventningen om endring er likevel tydelig.

Det er noe variagon i hvordan embetene papeker forhold som har med
institusjonenes faglige plattform, arbeidsmater, organisering og ressurser
(kompetanse) agjare. Vi oppfatter dette farst og fremst som et sparsma om
form mer enn innhold, Telemark og Nordland har en skarpere form med hensyn
til aforvente forbedring. Realiteten i rapporter fra Hedmark er utvilsomt den
samme, men formen er mer preget av "bar” enn ”skal” i den forstand at man
mer antyder en retning enn et definert resultat.

En annen variasion synes & vaare fokuseringen (i rapporten) pa det enkelte
barn/ungdom. Hedmark har mindre fokus i rapporten pa enkeltindividenei
institusjonen enn Telemark, men saalig Nordland som synes alegge starst vekt
pa dette av disse tre embetene. Til gjengjeld har saalig Nordland delt rapporten
i to tydelige deler; en offentlig del, og en egen del som omtaler barnas situagjon
og planer og som er unntatt offentlighet.

5.4.3 Avgjgrelser fra fylkeslandbruksstyret

Disse sakene falger et annet manster enn de andre sakstypene som er
sammenlignbare; farsteinstansvedtak og klagesaksavgjerelser. Her begrenser
embetene seg til en oversendelse av en utskrift av megteboka fra
fylkeslandbruksstyret.

Denne teknikken oppfatter vi som mer krevende for mottakeren a forholde seg
til enn de gvrige vedtakene i embetene. | underlagsdokumentene som brukeren
mottar, er det henvisninger til fakta, regelverk og vurderinger pa en mate som
ikke skiller seg ut fra standarden pa andre saksomrader. Formen med
innstillinger fra embetet, eventuelt innspill til andre vedtak i matet i
fylkeslandbruksstyret, stemmegivning og endelig vedtak, fremstar likevel
uoversiktlig. Saker som ogsa har vaat behandlet i kommunale organer kan ha
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en lang rekke med dike avsnitt. Dette gjer at sasmmenhengen mellom
vurderinger og vedtak pa de forskjellige stadier i saken ikke er sa helt lett afa
fatt i. Saalig dersom innstillinger fra administrasoner og vedtak i politiske
organer gar mot hverandre.

Et annet forhold i den sammenheng er at orienteringene om klageadgang ser ut
til aalltid henvisestil et vedlegg. Innholdet i orienteringene er godt og detaljert
og det vises tydelig til dettei oversendel sesbrevet.

5.5 Saksbehandlingstid

Pa de fleste omradene utarbeider embetene oversikter over
saksbehandlingstiden. Vi har derfor ikke notert saksbehandlingstiden i
forbindel se med saksgjennomgangen bortsett fra pa de sakene hvor det ikke
foreligger statistikker. | rettssikkerhetssammenheng er likevel
saksbehandlingstid en isolert opplysning som man ikke kan bygge mye pa med
mindre man ogsa ser pa de bakenforliggende arsakene til saksbehandlingstiden.
Enting er at det ikke altid har noe med embetet a gjare at en sak tar lang tid.
Det kan for eksempel sta pa en annen institusjon som skal avgi en uttalelse far
endelig avgjerelse. En annen ting er at det krever mye tilleggsinformasjon far
man kan sammenligne embetene, andre oppgaver, tilfeldige forbigaende arsaker
(sykdom), forskjeller mellom embeter mht oppgaveinngang, plutselig endring i
antall saker etc. Endelig ber man se flere & i sammenheng.

5.5.1 Klagesaker etter plan- og bygningsloven

Embetene rapporterer til Kommunal- og regional departementet om klagesaker
etter plan- og bygningsloven.

Tall for vére tre embeter — 1998 — klagesaker etter phl:

Embete Saker mottatt i | Saker avgjort |Lengstetid |Gj.snitttid |Restanseved
1998 i 1998 ar sskiftet 98/99

Hedmark ikke oppgitt 74 88 uker 37 uker 44

Telemark 139 152 64 uker 26 uker 81

Nordland 150 122 40 uker 24 uker 63

Dataene for landet som helhet er ikke komplette. Det er likevel tydelig at det er
stor variasjon mellom embetene mht alle faktorene det males pa. Lengste
saksbehandlingstid er 172 uker, korteste 7 uker. Gjennomsnittet varierer
mellom 3 uker og 81 uker. Hovedtendensen for hele landet er at antallet
restanser bygget seg opp, til tross for at enkelte embeter har avgjort betraktelig
flere saker enn de mottok.

5.5.2 Innstillinger til fylkeslandbruksstyret

Embetene forbereder saker som skal avgjeresi fylkeslandbruksstyret.
Mgteplanen i fylkeslandbruksstyret har derfor innvirkning pa
saksbehandlingstiden, for eksempel dersom en sak kommer for sent inn til ett
mgte og ma vente til neste. De fleste saker behandlesinnen 6 — 10 uker etter at
deforeligger i embetet. Det er slik sett i hovedsak fristen for utsendel se til
fylkeslandbruksstyret som styrer om det blir omkring seks uker eller lenger tid.
Det synesikke & vaae nevneverdige forskjeller pa vare tre embeter her.
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5.5.3 Klagesaker etter lov om sosiale tjenester kapittel 4 og 5
Behandlingstiden for klagesakene i embetene er forholdsvis lang, i snitt ca 3

maneder. Legger man til kommunens behandlingstid, kan det i enkelte saker
fort tafraet halvt til oppunder ett ar fra sgknad ble innlevert til saken er endelig

avgjort som klagesak.

Oversikt over saksbehandlingstid i 1998 (Avrundede tall)

Embete Klagesaker |Innen 2 Innen 2 Innen 4 Innen 6 Mer enn 6
avgjort i uker maneder maneder maneder méaneder
1998

Hedmark | 246 4% 39% 54% 3% 0,4%"

Telemark 181 5% 10% 69% 12% 4%

Nordland 259 9% 63% 20% 6% 1%

Hele Landet 14% 45% 30% 7% 6%

Tendensen i statstikkene for alle embetene for arene 1996, -97 og -98 viser at
det har skjedd en viss forskyvning fra de to lengste malepunktene (4-6 maneder
/ mer enn 6 maneder) dlik at hovedtyngden konsentreres mellom innen 2 og
innen 4 maneder.

5.5.4 Klagesaker barnevern

Vi har et begrenset antall saker amdle ut fra. En stor del av sakene er ikke
formelt klagesaker over enkeltvedtak, men sakalte beklagelser. | det utvalget vi
har, spenner saksbehandlingstiden fra en uke til opp mot tre maneder.
Hovedandelen ser likevel ut til &tacainntil 1 maned. (Nordland har flest med
kort tid)

5.5.5 Utarbeidelse av tilsynsrapporter - barneverninstitusjoner

| forbindel se med saksgjennomgangen har vi sett patiden som har forlegpt fra
tilsynet ble gjennomfert til rapporten eventuelt vedtaket ble sendt til
institusionen. Dette er noksalikt for alle embetene. Flesteparten av rapportene
foreligger innen en maned, flere etter kortere tid. Noen fa ganger tar det mellom
6 — 8 uker.

5.5.6 Klage- og andre saker vergemal

Saksantallet er lite og saksbehandlingstiden er for varierende med hensyn til &
definere et gjennomsnittlig bilde. Embetene synes noksa like, og
saksbehandlingstiden varerier fraunder en uketil 5 maneder.

5.5.7 Voldsoffererstatning

Nemndafor voldsoffererstatning opplyser at gjennomsnittlig behandlingstid
utgjer mellom 6 og 12 maneder for hele landet. | forhold til dette snittet ligger
Hedmark litt under med et snitt pA 3 — 6 maneder, de to @vrige embetene ligger
pa landsgjennomsnittet.

9 En sak
47




5.5.8 Klagesaker motorferdsel i utmark

Grunnlaget er de tidene vi har notert i forbindel se med saksgjennomgangen.

K lagesaksbehandlingen tar tilnea'met lik tid for alle embetene; fa saker tar mer
enn mellom 1 og 2 maneder. Flesteparten tar 1 maned eller kortere. Korteste; 4
dager (Hedmark).

5.5.9 Klagesaker separatutslipp og utslippstillatelser

Klagesaker for sdkalte separatanlegg viser ikke store variagoner fra embete til
embete. Ogsa her baserer vi oss pa det vi har notert i forbindelse med
saksgjennomgangen. Antallet saker er lite, og sakene fordeler seg jevnt innen
en behandlingstid fra 1 til 4 maneder. Hoveddelen av sakene avgjares likevel
innen to maneder. | ett tilfelle tok saken ett &r.

Arbeidet med utdlippstillatelser er noksa uensartet fra sak til sak. Noen kan
pagai arevis med ulike mellomstadier, andre kan tamindre tid. | de sakene vi
har gjennomgatt har vi kun notert saksbehandlingstiden fra sgkers saksgrunnlag
er ferdig utredet og oversendt embetet, til endelig vedtak fattes. Ogsa pa dette
omrédet synes bildet noksa likt fra embete til embete. Behandlingstiden er pa
omkring en maned, noen tilfeller opp mot to maneder og et unntak pacaett ar.
(I sistnevntetilfelle var ikke embetet tilfreds med grunnlaget den private
sekeren sendte inn).
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6 Institusjonelle, rettslige og organisatoriske
forhold som har betydning for
oppgavelgsningen

6.1 Innledning

Hovedtemaet for var analyse er a fokusere pa embetenes ivaretagel se av

rettssikkerhet, knyttet til enkelte utvalgte oppgaver. Vart generelle inntrykk fra

gjennomgangen av saksutvalget er at det er god kvalitet pa utforming av vedtak

og at embetene utfarer saksbehandlingen pa en grundig og skikkelig mate. Det

er likevel utfordringer for embetene med hensyn til avazre like godei alle

sammenhenger. Dette kan vise seg i;

» saksbehandlingstid og prioriteringer

* grundighet i saksutredning, ssalig med hensyn kritiske vurderinger av
grunnlaget for avgjerelsene, herunder den kommunal e saksbehandlingen
eller praksis over tid.

Hvordan oppgavene blir tatt vare pa avhenger av flere forhold enn hva som
gjares med hensyn til saksbehandling i embetene. Etter var oppfatning er det
derfor vesentlig & vurdere oppgavel gsningen i en helhetlig kontekst. Det er
viktig & ogsa se paforhold knyttet til embetenes organisatoriske og rettslige
rammebetingel ser for a utfare de konkrete oppgavene. Vi mener en slik
tilnaaming tydeligere viser embetenes reelle muligheter for divareta
rettssikkerhet innenfor det handlingsrommet de selv har radighet over.

Organisatoriske rammebetingelser omfatter oppgavesammensetningen i

embetene og dermed embetenes ulike roller i forvaltningshierarkiet. Rollene

kan sesfratre ulike innfallsvinkler

e i forhold til borgerne

» i forhold til overordnet myndighet, departementene (direktorater)

» i forhold til underordnet myndighet, kommunene.

Slike organisatoriske rammebetingel ser er i stor grad definert av lovgiver og

departementene gjennom deres tildeling av oppgaver til embetene. Aktuelle

problemstillinger knyttet til dette er derfor hvordan rettssikkerhetsfunksjonen

pavirkes av:

» Departementenes tildeling og oppfelging av oppgaver og ressurser

* Embetenes ulike oppgaver og roller, herunder ssmmensetning av
rettssikkerhetsoppgaver

» Kommunenes ivaretakelse av farsteinstansfunksjonen

Rettsige rammebetingelser omfatter regel verkets betydning for embetenes
ivaretakel se av rettssikkerhet., spesielt nar regelverket begrenser embetenes
adgang til & overprave kommunale vedtak. Aktuelle problemstillinger i den
forbindelse er:

» Regeverkets definison av borgerens rett til afasin sak overprovet.

« Manglende samsvar mellom formd og virkemidler i regelverket.

»  Kommunenes forvaltningskompetanse i forhold til skjgnnspreget regelverk.
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6.2 Organisatoriske rammebetingelser

6.2.1 Embetenes plass i forvaltningen - roller og oppgaver et
rettssikkerhetsperspektiv

Departementenestildeling av oppgaver gir embetene ulike roller overfor
kommuner og borgere. Departementene har delegert en omfattende og svaat
sammensatt oppgaveportefalje til Fylkesmannsembetene. Ser vi naamere pa
oppgavene synes departementenes og regel verkets krav til vektlegging og
giennomfearing av oppgavene lite systematisk gjennomtenkt. Slike krav til
oppgaveutfarelsen kan variere innen et og samme lovomrade. Ser man
lovomrédene under ett blir mangfoldet ytterligere forsterket. For eksempel er
embetenes tilsynsansvar overfor kommunenes forvaltning definert ulikt fra
barnevernsomrédet, vialov om sosiade tjenester til vergemal. Dette gjer
embetenes profil som rettssikkerhetsinstans uklar, noe som kan fare til uklare
rolleoppfatninger for aktarene (FM, kommunen og borgerne) bare fordi dette
varierer sd mye fra sammenheng til sammenheng.

Oppgavesammensetningen i embetene vitner derfor paingen mate om noen
enhetlig strategi fra departementene om hva slags funks on embetene bar ha.
Embetene fungerer som ulike instanser pa flere nivaer i forvaltningshierarkiet
mer eller mindre tilfeldig samlet pa ett sted. Dels er embetene underordnet
departementene, men pa enkelte omrader ogsa underlagt direktorater. Dette gir
etter var oppfatning embetene en uklar profil som i liten grad fremhever
embetenes rettssikkerhetsfunksjon.

En av flere viktige forutsetninger for a bli oppfattet som rettssikkerhetsinstans
er tillit blant kommuner og borgere om embetet som ngytral, uavhengig, og det
er ikke gitt at enhver forvaltningsoppgave bidrar til & fremme en slik
oppfatning.

Falgendeto roller karakteriserer to ytterpunkter ved fylkesmannens oppgaver i
forvaltningshierarkiet.

1. Fylkesmannen har som oppgave a iverksette statlig politikk og tiltak. Rollen
som iverksetter av statlig politikk og tiltak er viktig i sammenheng med
miljetiltak, planer for kommunale og interkommunale deponier og lignende.
Fylkesmannen kan her oppfattes som sainvolvert i lgsningen at han ikke er,
eller oppfattes som, naytral nok til & handtere klager fra berarte parter som
utfordrer embetets gnske om en konkret |@gsning. Slik sett er dette en
oppgave som kan komme i konflikt med oppfatningen av embetetsrolle
som en ngytral rettssikkerhetsinstans.

2. Fylkesmannen har en helt annen rolle nar han/hun benytter sin posison til a
fungere som talsperson for grupper eller interesser i befolkningen som ikke
nar opp i andre sammenhenger. For eksempel har vi sett at Fylkesmannen i
Nordland har satt fokus pa minoritetsgrupper (Lulesamer). Bakgrunnen for
dette er at det ordinaare kommuneapparatet over a&r ikke har vaat i stand til &
fatil en reell bedring av situasjonen for denne gruppen. Dette er en type
oppgave som er egnet til a styrke fylkesmannens profil som rettssikkerhets-
instans. (Selv om det kan fortone seg annerledes sett fra kommunenes
synsvinkel).
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| det f@lgende vil vi g& naamere inn pa spersma om hvordan det store
oppgavespennet og de ulike rollenetil Fylkesmannen pavirker embetenes
funkgon som rettssikkerhetsinstans.

Kommuneper spektivet

Hovedtyngden i embetenes oppgaver er rettet mot det kommunale
forvaltningsnivaet. Oppgavesammensetningen gir embetene mulighet og plikt
til A kontrollere og gripe inn i kommunal forvaltning pa ulike méter innenfor
forskjellige fagomrader. Fylkesmannens adgang til legalitetskontroll og kontroll
av kommunegkonomien utgjer noen slike omrader. | praksis kan ogsa
embetenes oppgaver i planarbeidet forarsake inngrep i de lasninger kommunene
foredar.

Ser vi pa andre av embetenes oppgaver, innebaaer flere av disse gjennomfering
av statlig vedtatte tiltak og rammesetting pa detaljniva overfor kommunene.
Dette gjelder for eksempel pa miljevernomradet. Som hovedregel er det
kommunene som iverksetter miljaverntiltak, men med fylkesmannen som
tilrettelegger, koordinator, finansieringskilde, radgiver, tilsynsorgan og i noen
sammenhenger ogsa godkjennende organ. Tilsvarende oppgavesammensetning
finner man pa nesten alle omradene, bl.a. landbruksomradet.

Embetene har ogsa ansvar for nasjonal e handlingsplaner, for eksempel
"Handlingsplan for eldre’. | den egenskapen kan embetene utegve
tilbakeholdsrett i tilskudd og lignende, hvis de ikke er tilfreds med den
kommunal e oppfalgingen av forutsetningene for tildeling.

Selv innenfor fagomrédene til det enkelte departement kan det variere om
embetene har en eller flere av disse rollene overfor kommunal forvaltning.

Méten statlig politikk gjennomfares overfor kommunesektoren og felges
opp/kontrolleres varierer mye, avhengig blant annet av hvordan regelverk (og
tilhgrende virkemidler) pa omrédet er utformet. Det formelle grunnlaget for
embetenes adgang til & overpreve kommunenes skjann (formelt
regelverk/forvatningsrett) er likevel ikke prinsipielt forskjellig fra omrade til
omrade. Men fylkesmannens former for styring, kontroll og virkemidler vis a
vis kommunene er hgyst varierende — fra en politilignende rolle, via styrende
medvirkning til omforente lasninger oppnadd ved samarbeid eller ved bruk av
veiledningsfunksjonen. Dertil kommer at embetenes oppgaver kan vaae rettet
mot starre eller mindre utsnitt av de kommunale aktivitetene.

Over tid har fylkesmannen pa ulike méter vaat involvert i mange kommunale
beslutningsprosesser og Iasninger og kjenner den enkelte kommune godt. En
utfordring i denne sammenheng kan ga pa forholdet mellom de ulike retts-
sikkerhetsoppgavene embetene forvalter, ved at embetet i realiteten ikke star
fritt dersom det senere kommer klager pa avgjerel sene fra bergrte parter.

Fylkesmannens autoritet og tilliten til embetet som klagesaksbehandler, tilsyns-
myndighet/kontrollinstans vil kunne bli svekket pa omrader hvor embetet ogsa
har ulike oppgavetyper og roller som medfarer stor grad av involvering i
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kommunale anliggender og kan tenkes &fa en form for eierskap til tilstand,
I@sninger og tiltak i kommunene.

Saksbehandlernei embetet vil over tid fa naart kjennskap til ansatte i kommunal
administrasion pa de omradene de er knyttet til. Informantene har opplyst at
publikum fratid til annen gir uttrykk for at de har liten tillit til at fylkesmannen
er en ngytral instansi konflikter mellom en enkeltperson og kommunale
myndigheter. Falgende eksempel illustrerer hvordan spersmal om habilitet kan
bli aktualisert ut fraen slik problematikk: En saksbehandler fra et embete og en
saksbehandler fra kommunen var sasmmen pa en befaring i forbindelse med at
det var sendt inn en klage i en byggesak. Den personen som hadde klaget,
henvendte seg like etterpatil fylkesmannen fordi han hadde sett at de to snakket
ivrig sammen ”som om de var naare bekjente eller venner”. Vedkommende
beklaget seg og sa han ikke hadde tillit til at fylkesmannen ville behandle hans
klage pa en rettferdig méte. Da det viste seg at han fikk medhold, hadde han gitt
uttrykk for at han var gledelig overrasket.

Poenget med & gjengi dette eksempelet er & vise at mangesidige og tette
relagioner mellom statlige og kommunale fagmyndigheter, kan reise
habilitetslignende sparsmal (som ikke ngdvendigvis er reelle). Det er ikke
tilstrekkelig at medarbeiderne hos fylkesmannen har hgy integritet og er seg
bevisst hvilke roller de opptrer i overfor kommunale myndigheter i ulike
sammenhenger. Som rettssikkerhets-instans er fylkesmannen avhengig av at
borgere flest har tiltro til embetets saklighet og uavhengighet i forhold til
kommunale myndigheter.

En annen innfallsvinkel til det samme temaet ligger i det skjebnefellesskapet
som etableres mellom embetene, kommunen og borgerne. Embetene og
kommunene er begge eierei | @sningen pa en borgers problem, rettighet eller
hva saken gjelder. Embetene og kommunene har sine respektive forutsetninger
for abidratil problemlgsningen, hva enten dette gar pa ressurser, formell
myndighet, faglig kompetanse og andre rammevilkar som gjelder generelt og i
den enkelte sak. | en slik kontekst kan man forvente at sa vel embetene som
kommunene over tid utvikler en omforenet — men ikke uttalt — standard for
akseptert grad av rettssikkerhet. Med dette menes at rettssikkerheten i den
enkelte sak kan variere, at den ” gjennomsnittlig” er bra og at embetene passer
paaluke ut de dpenbare utslagene av " darlig rettssikkerhet”. | undersgkelsen
har vi fétt synspunkter som underbygger dette fra saksbehandlere. | samtale
med saksbehandlerei ett av embetene ble det uttalt som et dilemma at embetene
fratid til annen felte at de matte skjele hen til kommunens praksis ogsai saker
som ikke er paklaget. Dvs at embetet nelte med & sette problemstillingen i en
enkelt sak for sterkt pa spissen. "Den som (tilfeldigvis) klager, kan ikke fa sa
mye mer rettferdig behandling enn de som ikke gjear det.”

6.2.2 Departementenes oppfalging av oppgaver

Vi har sett at departementenes oppgavetildeling gir embetene
rollekombinasjoner som kan pavirke embetenes funksjon som
rettssikkerhetsinstans. Her vil vi fokusere pa betydningen av departementenes
oppfelging av oppgavene de har delegert til embetene, og hvordan dette
pavirker embetenes praktiske arbeid med rettssikkerhetsoppgaver. Dette gjelder
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delsi forhold til prioriteringer patvers av beslektede fagomréder, og delsi
forhold til generell faglig oppfelging av oppgavene de har tildelt embetene.

Eksempel pa den ferste problemstillingen er forholdet mellom
Miljeverndepartementet og Kommunal- og regionaldepartementet i
plansparsmal, og mellom Landbruksdepartementet og Miljgverndepartementet i
miljespersmdl. Tilsvarende situasjon har man ogsa mellom Justisdepartementet,
Barne- og familiedepartementet og Sosial- og hel sedepartementet i sosialfaglig
pregede oppgaver.

Vi kan illustrere dette ved hjelp av vergemal soppgavene. Tematisk ligger
omrédet naat opp til Fylkesmennenes oppgaver innen sosiale tjenester, og
gjelder blant annet klagesaker over kommunale vedtak. Forankringen i
Justisdepartementet og ikke for eksempel Barne- og familiedepartementet eller
Sosia- og helsedepartementet bidrar til & gjere dette omradet searegent i forhold
til andre sosialfaglige emner embetene forvalter. | hovedsak fordi
Justisdepartementet ikke er like aktivei oppfelging av dette omradet som de
andre departementene pa sine omrader. Embetene handterer salangt vi kan
bedegmme likevel dette omradet godt selv om deres egen oppfatning er at det er
problematisk divareta dette pa en tilstrekkelig forsvarlig mate.

Departementenes oppfelging kan ogsa baare preg av hvor sentrale oppgavene
oppfattesi forhold til departementenes kjerneomrader. Ogsa departementene er
svaat ulike med hensyn til samlet oppgavesammensetning, og forankringen av
de enkelte oppgaver som er lagt til fylkesmannen kan derfor vaae mer eller
mindre perifer i forhold til det enkelte departements hovedfokus.

Departementene ettersper i varierende grad resultater som er knyttet til
rettssikkerhet. Med hensyn til denne type styringsinformasjon fremstar klart
Helse- og sosial departementet som mest detaljert i a ettersparre og i aforholde
seg til utfallet av avgjerelser, grunnlaget for avgjerel sene, saksbehandlingstid
efc.

Barne- og familiedepartementet ettersper for sa vidt mange av de samme
opplysningene, men oppfattes som svakere pa & forholde seg til og felge opp
resultatene.

Landbruksdepartementet er sterke pa veiledning og presedenssaker, men
ettersper i liten grad forhold knyttet til rettssikkerhet i resultatsammenheng,
saalig pa omradene utenom areal- og ressursforvaltning.

Miljgverndepartementet (v/Statens forurensningstilsyn og Direktoratet for
naturforvaltning) oppfattes som gode pa faglig oppfelging, men ogsa de
ettersper i liten grad forhold som bergrer rettssikkerhet.

Kommunal- og regional departementet etterspar saksbehandlingstider og
lignende, men oppfattes & vaare lite opptatt av rettssikkerhet som innfallsvinkel.
Dette gjelder bade embetenes handtering av plan- og bygningsloven og i
forhold til &taansvar for kompetanse og/eller strukturelle problemer pa
kommunenivaet som innvirker pa rettssikkerheten.

53



Justisdepartementet oppfattes som uengasjert, selv om det understrekes at det
ytes god faglig bistand i enkeltsaker nér det gjelder behandling av
fortolkningsspersmal fra saksbehandlerne til departementet.

Det er tydelig at embetene har behov for mer enhetlige prioriteringer og
muligheter til atilpasse ressursbruken mellom omradene. Slik det er nd hemmes
embetene av interne koordineringsutfordringer innen ett departementsomrade
og departementene i mellom. Et relativt enkelt grep burde vaae at
departementene samrar seg og enes om mer enhetlige oppfalgingsstrategier og
rapporteringsparametre i forhold til oppgavene.

Samordningen for styringen pa dette omradet har sdledes et stort utviklings-
potensiale dersom man gnsker & fremheve fylkesmannsembetene som
rettssikkerhetsinstans. Det er store forventninger til Arbeids- og
administragonsdepartementet fra embetene. Men i dag oppfattes Arbeids- og
administrasjonsdepartementets ansvar for a koordinere departementene som
svak.

| tillegg til varierende grad av samordning og oppfal ging fra departementenes
side, kan ogsa andre forhold ved oppgavesammensetningen innvirke pa
prioriteringer i embetet.

6.2.3 Synergi eventuelt dysenergi i oppgavesammensetningen

Embetenes nazhet til kommunene innebagrer fortrinn for fylkesmannen med
hensyn til egnethet for visse typer oppgaver. Pa de omrader hvor fylkesmannen
behandler saker rettet mot kommuner, vil embetene ha en kompetansefordel
bade som faginstans og ut fra sin inngadende kunnskap om kommunene. Dertil
kommer at fylkesmannen har klare fortrinn med hensyn til generell
forvaltningskompetanse. Et annet forhold er om det er spesielle forhold ved
Fylkesmannen som er spesielt tillitvekkende og betryggende for borgerne
sammenlignet med om andre offentlige instanser skulle ha behandlet saken.
Helst bar begge nevnte forhold vaae til stede som begrunnelse for at
Fylkesmannen skal utfare oppgaver der hensyn til rettssikkerhet tillegges stor
betydning.

| egenskap av farsteinstans saksbehandler er mange av embetenes oppgaver
rettet direkte mot borgerene. Det dreier seg om forvaltning av rettigheter pa
mange ulike omréder, navn, skilsmisse, foreldre/barn, statsborgerskap, tilskudd,
stiftel sesregister etc. Ses oppgavesammensetningen under ett virker denne svaart
sammensatt og tilfeldig.

Fylkesmannen har for sa vidt ingen spesielle forutsetninger eller fortrinn for a
drive saksbehandling i farsteinstans rettet mot enkeltpersoner. Dette er tydelig
paomrader hvor det ikke kreves at myndighetsorganet har god kjennskap til
forholdene i bestemte fylker og/eller kommuner, samtidig som det stilles store
krav til juridisk kompetanse og kapasitet.

Internt i embetene kan det tenkes a vaae en fare for at " kommunefremmede”
oppgaver, og oppgaver som heller ikke har tydelige sammenhenger med de
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oppgavene som er innenfor kommunehorisonten, bli oppfattet perifere.
Oppgaver som ikke passer i en slik "hovedhorisont” kan fungere som en
belastning og far kanskje ikke den fortjente oppmerksomhet. Slike effekter
forsterkes dersom fagdepartementet ikke tydelig prioriterer oppgaven og tar
ansvar for at det settes av tilstrekkelig med kompetente ressurser og |gpende
farer tilsyn med kvaliteten i saksbehandlingen. Jf det som er sagt i avsnittet
ovenfor har vi registrert dette nar det gjelder embetenes behandling av seknader
om voldsoffererstatning. Alle tre steder oppfattes departementets tilrettel egging
og oppfalging av denne oppgaven som mangelfull. Utsagn om at departementet
er "naamest fraveaende”, " svarer ikke en gang pa foresparser”, gar igjen. Noe
tilsvarende gjelder for vergemal soppgavene, jf ovenfor.

6.2.4 Synergi —dysenergi i kompetansekrav

Spersmalene her er knyttet til hvilke kjennetegn ved et saksomrade eller en
oppgave som tilsier at oppgaven legges nettopp til Fylkesmannen. En av flere
begrunnelser kan vage at fylkesmannen har visse kompetansemessige fortrinn.
Det kan for eksempel dreie seg om den spesielle innsikt embetene har i forhold
til kommunalforvaltningen generelt samt til konkrete saarlovomrader som er
betydningsfulle for borgerne, og som staten har delegert til kommunene og
dermed har ansvar for &falge opp.

Vi har i denne rapporten satt sgkelys pa alle fire hovedkategorier av
rettssikkerhetsoppgaver; saksbehandling i farste instans, klagesaksbehandling,
veiledning og tilsyn. lvaretakel se av rettssikkerhet forutsetter kunnskap og
ressurser. Mangfoldet i fagomrader og oppgavetyper pa dette oppgaveomradet
gjenspeiler kravene til kompetanse og ressurser i embetene.

| forhold til de nevnte hovedkategorier av rettssikkerhetsoppgaver kan kravene
delesinn i saksbehandlerkompetanse, til synskompetanse, og pedagogisk
kompetanse. | vid utstrekning krever oppgavene at embetenes saksbehandlere
har kunnskap pa samtlige omrader. Samtlige kunnskapsomrader stiller ogsa
generelle krav til grunnleggende forvaltningskunnskap. En sentral del av
forvaltningskunnskapen krever ogsa erfaring fra kommunal forvaltning. |
tillegg kreves det inngaende kjennskap til det konkrete fagomrédet for de ulike
oppgavene.

Far steinstanssaker

Saksbehandling i farste instans utgjar hovedmengden av de beslutninger det
offentlige fatter som angér enkeltindividets rettigheter eller plikter. Vi kan
derfor s at denne type avgjerelser kan oppfattes som viktigst for flertallet av
befolkningen. Den generelletillit mellom forvaltning og borger krever at disse
oppgavene utfgres pa en forsvarlig mate.

En av informantene har i den sammenheng trukket fram utfordringene
embetene har med hensyn til & se de rettssikkerhetsmessige aspekter ved
spesialomrader som tradisjonelt handteres av fagspesialister. Innen
landbruksavdelingene har man for eksempel tradisonelt forbeholdt juristene til
arealbruk, konsesjoner, boplikt etc. Andre omréder forvalter imidlertid
tilskuddsmidler hvor det er knyttet reaksjonsmidler til misbruk og hvor praksis
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kan variere. Disse omrédene har likevel liten tradigon for atrekke inn juridisk
kompetanse.

Ved behandling av voldsofferstatning bruker embetene sa vel juridisk som
kontorfaglig kompetanse og vi har ikke konstatert at kvaliteten pa dette omradet
avviker fraandre saksomréder. Det er likevel ikke gitt at embetenes kompetanse
er tilstrekkelig pa dette omradet. Det dreier seg om en oppgave hvor det bar
stilles salige krav til straffe- og erstatningsrettslig kompetanse. Dette er en
kompetanse som embetene har lite bruk for i andre ssmmenhenger, og som
eventuelt ma opparbeidesi forhold til dette spesielle saksfeltet. Ut fraen slik
samlet vurdering er dette et saksfelt hvor forholdene ikke uten videre ligger til
rette for at hensynet til rettssikkerhet vil bli godt nok ivaretatt i
fylkesmannsembetene. Pa disse omradene har altsd embetene lite & hente fra
andre arbeidsomrader og det kreves at det opparbeides en egen type
kompetanse utelukkende til dette formalet. Utfordringen for embetene blir
dermed bade & sikre at de rettssikkerhetsmessige sidene ved oppgavene blir
ivaretatt, samtidig som saarskilte krav til faglig spesialisering skal opparbeides.
Faglige spesialisering som har liten relevans for andre oppgaver krever
ressurser og kan bidratil &isolere omrédet. Tilsvarende gjelder i varierende
grad ogsa andre farsteinstansoppgaver embetene ivaretar, navneendringer,
rettshjelp og lignende. Innen miljgforvaltning og landbruksomradet er det ogsa
oppgaver som er safaglig spesialiserte at de kan oppfattes periferei forhold il
en glik rettssikkerhetsmessig innfallsvinkel.

Klagesaksbehandling

Klagesakene er fagrei antall, men oppstar fordi det enkeltindividet avgjarelsen
retter seg mot, oppfatter at det et fattet feil beslutning i et konkret vedtak i farste
instans®. Klageretten er derfor p& et vis en sikkerhetsventil b&de for forvaltning
og borger med tanke pa a gjenopprette tilliten mellom dem. Klageinstansens
revurdering og overpraving av farsteinstansens avgjarel se skal gi borgeren
sikkerhet for at den konkrete avgjarelse er korrekt bade nar det gjelder innhold
og fremgangsmate. Et av fortrinnene ved forvaltningens klageordning, er
borgernes mulighet til &fa overprevd "rimeligheten” av forvaltningens
avgjerelse av overordnet organ. Sammenlignet med domstolenes overpraving
hvor temaet begrenser seg til rettsanvendel sen og ikke rimeligheten av
avgjerelsen som sadan. Nettopp derfor har i utgangspunktet forvaltningens
overprgvelse av egne vedtak en saarskilt og viktig rettssikkerhetsdimensjon ved
seg. Pa denne bakgrunn kan det hevdes at klagebehandlingen har de sterkeste
innslag av rettssikkerhetsaspekter, ogsa fordi klageavgjerelsen er endelig.
Tilsyn og legalitetskontroll har i tillegg noen av de samme funksjoner, men mer
indirekte sett fra borgerens stasted.

| motsetning til utfordringene knyttet til farsteinstansoppgaver, vil funksonen
som klageinstans for kommunale vedtak etter var oppfatning vaare en bade
hensiktsmessig og berettiget bruk av embetenes kompetanse. Her kommer
embetenes lokalkunnskap til sin rett og det er naturlig & anta at det for borgerne
er betryggende og tillitvekkende at en instans som er "uavhengig” av
kommunen behandler klagesakene. En forutsetning er at embetene klarer a

2V ser da bort fraat det ogsd vil vaare andre grunner til klager — for eksempel " det skader ikke
apreve’ gruppen
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rekruttere inn og kombinere alle de typer kompetanse klagesaksbehandlingen
forutsetter, dik at den blir mer enn en ren legalitetskontroll, jf det som er sagt
ovenfor om hensikten bak klagesaksbehandling i forvaltningen i stedet for
domstol sapparatet.

Vér enereservasion har ikke med kompetanse og egnethet a gjare, men faren
som er papekt ovenfor ved at embetene blir for kommuneorienterte. Embetene
legger for eksempel vekt pa & utforme klagesaksvedtakene som pedagogisk
veiledning for kommunene fremfor a bare fokusere pa forstael sen hos den som
faktisk har paklaget vedtaket. Dette betyr sannsynligvis mindre for substansen i
borgerens rettssikkerhet, men illustrerer hvordan embetene ikke glemmer
oppgaven som veileder overfor kommunen ogsdi sammenhenger hvor det er
borgeren saken angar.

Forhold ved tilsynsfunksonen

Som for klagesaksomradet ligger forholdene ved embetene godt til rette for a
fare tilsyn med kommunenei forskjellige relasjoner. Det siktes her bade il den
generelle forvaltningskompetanse i embetene og deres lokalkunnskap om den
kommunale forvaltning. Rettssikkerhetsfunksjonen knyttet til denne oppgaven
vil primaat ha en indirekte effekt for borgeren, ved at tilsyn i hovedsak skal
faretil at kommunale organer er bevisst sitt ansvar og serger for a etterleve det
regelverket som skal sikre forsvarlig myndighetsutevelsei farsteinstansen eller
en institugon.

Det som kan skape kompetansemessige problemer i forhold til tilsyns-
funksjonen ved embetene (som hos andre tilsynsaktarer), er i sterre grad a ha
tid (ressurser) til &utvikle og innarbeide kvalifiserte tilsynsmetoder. Saalig
mellom embetene og mellom embetene og andre tilsynsetater. Anvendelse av
hensiktsmessige til synsmetoder forutsetter ogsa at regelverket som er rettet mot
pliktsubjektene (kommunale organer, eller private som utfarer tjenester pa
vegne av kommune, fylkeskommune) er egnet & fare tilsyn med.

K ompetansemessig far embetene de samme utfordringene som enhver
tilsynsetat har der hvor et faglig preget og detaljert regelverk stiller krav til en
type detaljtilsyn som forutsetter saaskilte faglige og juridiske kvalifikasjoner
for et konkret tilsynsomréde. Slik sett blir tilsynsoppgavene ikke s&
vesensforskjellige fra klagesaksbehandling, men i tillegg kommer det mer
(offensive) tilsynsfaglige som man ikke har i en (passiv) klagesaksbehandling.
Slike tilsynsoppgaver er derfor svaat ressurskrevende bade i forhold til
kompetanse og tidsbruk. De lovomradene embetene har tilsynsansvar med er
svaat ulike og ulikt regulert og er lite egnet for & utvikle enhetlige metoder slik
at det i sterre grad kan oppnas anskelige synergieffekter mellom de ulike

til synsomradene.

Veiledningsoppgavene

Vi ser ingen grunn til & peke pa spesielle problemstillinger med hensyn til
veiledningsoppgavene. Veiledningsoppgavene stiller embetene overfor de
samme kompetansemessige utfordringene som saksbehandlingen for gvrig, med
mindre man tenker spesielt pa formidlingskompetanse.
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Vi minner likevel om utfordringen som er papekt ovenfor om faren for at
embetene over tid kan bli for involvert i kommunenes situasjon.

Véreinformanter har gjennomgaende vaat bevisste pa behovet for a skille
mellom generell veiledning og veiledning i en konkret sak der embetet kan
vage klageinstansi neste fase av saken. Det er likevel en utfordring for
embetene at mange kommuner har et reelt behov for dlik veiledning.

Som nevnt gir blant annet dette seg utdag i at alle klagesaksvedtakene, for alle
embetenes vedkommende, stiles til kommunen. Hensikten med flere av
klageavgjarel sene synes videre a vaae a forklare kommunen noe om
saksbehandling utover den konkrete saken, eller om andre sider ved saken som
ikke er gjenstand for klage. Samtidig vektlegger embetene at brukeren skal
forsta avgjarelsen, men nar vedtakene skal tjene to formal samtidig er det ikke
gitt at det kommunen trenger er det samme som borgeren trenger.

Ved & vektlegge embetenes plikt til informasjon og veiledning overfor
kommunene og overfor borgerne stiller man derfor embetene overfor noen
utfordringer som det i gitte situasjoner kan vaae vanskelig aavveie. Hvis det er
pakrevet atilfare kommunene kompetanse pa et omréde, er det ikke gitt at det
er en naturlig oppgave for fylkesmannen & sgrge for dettei alle henseende. Her
ber departementene i starre grad ta ansvar for forsvarlig kompetanseutvikling i
kommunene pa sine respektive omrader.

6.3 Rettslige rammebetingelser - regelverkets
utforming og embetenes oppgaver og muligheter.

Vi vil i dette kapittelet se pa rettssikkerhetsmessige problemstillinger som
oppstar pa grunn av forhold ved regelverket. Det er viktig a se pa forhold som
ligger utenfor embetenes radighet, hvor lovgiver har definert grensene for
borgernes rettssikkerhet og derved ogsa fylkesmannens rettssikkerhetsfunksjon.
Vi ser farst pa enkelte generelle problemstillinger ved lovverket, deretter vises
det til mer konkrete problemstillinger knyttet til noen av saksomrédene vi har
gjennomgét.

6.3.1 Lovgivers skranker for klageinstansens
overprgvingsadgang

Embetenes overpravingsrett i klagesaker pa de saksomrédene vi har tatt for oss,
felger hovedregelen i forvaltningsloven § 34, 2 ledd, ferste setning. Dvs at
embetene har "full overpravingsrett”, men ikke plikt. Det er i tillegg viktig &
vage oppmerksom paregelen i forvaltningsloven § 34, 2.ledd i.f; " Der statlig
organ er klageinstans for vedtak truffet av en kommune eller fylkeskommune,
skal klageinstansen legge vekt pa hensynet til det kommunale selvstyre ved
preving av det frie skjann”.

Det er altsa opp til klageorganet selv & vurdere om det vil benytte sin rett til &
overprgve andre sider av saken enn dem klageren selv anferer, jf forvaltnings-
loven 834" ...kan klageinstansen preve alle sider av saken herunder ta hensyn
til nye omstendigheter”. Plikten til & overprave gar ikke lenger enntil &
overprgve forhold klageren anfarer ”...Den skal vurdere partens
synspunkter,...”. For at en klager skal vaare sikker paafavurdert sin
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fullstendige rettslige situagon av klageorganet, stilles det i prinsippet relativt
heye krav til hvordan han evner a utforme sine anferdler i klagesaken. I tillegg
til denne begrensningen i plikten til hva et klageorgan skal overpreve, kommer
ogsavernet av kommunenes selvstyre nar de utgver " fritt skjenn”.

En annen bestemmel se som gjelder klagei nstansens kompetanse er
forvaltningsloven § 42, om a gi paklagede vedtak oppsettende virkning. Bruken
av denne bestemmel sen synes & vagre helt marginal i badei kommunal-
forvaltningen og i fylkesmannens saksbehandling. Igjen oppfatter vi at det er
utformingen av bestemmel sen som begrenser den rettssikkerhetseffekten en dlik
regel burde ha. Det foreligger ingen plikt for hverken farsteinstans eller
klageinstans til &foreta en vurdering av om et paklaget vedtak skal utsettestil
klagesaken er behandlet. Forvaltningsorganet er bare palagt en plikt til &
vurdere spgrsmalet dersom en part ber om det. Parten har altsaingen rett utover
afa spersmalet vurdert forutsatt at parten har kunnskap om denne muligheten.
Realiteten av klagesaksbehandlingen for en part som paklager et vedtak vil i
flere sammenhenger vaaeillusorisk, slik vi kan fainntrykk av i for eksempel
naboklager etter plan- og bygningsloven.

Kombinasjonen av de generelle reglenei forvaltningsloven og f ekslov om
sosiale tjenester innskrenker klageorganets overpravingskompetanse. | lov om
sosiale tjenester er overpravingsadgangen for skjannets vedkommende
ytterligere avgrenset til " dpenbart urimelig”. | begge de nevnte bestemmel sene
kan det sies at lovgiver har definert skranker for borgernes rettssikkerhet
gjennom & begrense klageorganets overprevingsplikt og rett.

Denne ytterligere innskjerpingen av grensene for overpravingsretten av det frie
skjann fralovgivers side pa sosialtjenestelovens omrade er kanskje det mest
pafallende. Lovgiver kan her sies aimplisitt godkjenne kommunalt urimelige
vedtak, bare det ikke er " dpenbart urimelig”, farst da kan klageinstansen endre
vedtaket.

Uklart definerterettigheter i lov

Sosialtjenesteloven baarer ogsa preg av vid skjennsadgang for kommunene og
dermed uklart definerte rettigheter for borgerne. Spesielt er dette tydelig nar det
gjelder grensen for hvilke krav patjenester en hjel petrengende har etter lovens
kapittel 4. Den enkelte kommune har ogsa adgang etter lovens kapittel 5 til &
definere normer for antatt skonomisk stettebehov til livsopphold. Normene
settes ofte svaat lavt og innebarer i praksis ogsa en stor fare for at de ikke
fungerer som norm, men som en fast regel.

Kombinagionen av de nevnte begrensninger i klageinstansens kompetanse,
lovens skjannskriterier og kommunenes oppfatning og praktisering av skjegnnet,
farer til en klar innskrenking av borgernes rettssikkerhet pa dette omréadet.

Andreforhold som faglge av lovstruktur og lignende

For eksempel pa landbruksomrédet er lovstruktur og uoversiktlige delegasjons
og ansvarsforhold mellom organer, en problemstilling. Her kan det til dels
forkomme motstrid eller utilsiktete motsetninger mellom ulike lover.
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For vergemal soppgavenes vedkommende fremgar det ogsa at embetenes
muligheter til & pavirke det de ser som de starste rettssikkerhetsutfordringene
for borgerne er relativt begrenset. Loveni seg selv er en dlik faktor som gjer
systemet til et " stebarn” pa siden av den gvrige kommunal e forvaltningen.
Fylkesmannen kan ikke pavirke oppnevning eller kompetansekravene som ber
stilles til overformynderne, men har enkelte radgivnings-/klagesaksoppgaver
samt desigioner av regnskaper og lignende.

Regelverket kan inneholde bade problemer innen et og samme omréde, eller nar
omradene sesi sammenheng.

Forholdet mellom klagesaksoppgavene og tilsynsoppgavene bidrar til a belyse
dette. | tilknytning til oppgavene vedrarende " motorferdsel i utmark” har
embetene en veilednings- og kontrolloppgave i forhold til kommunenes lokale
forskrifter. De har videre klagesaksbehandling for tillatel ser/dispensasjoner
kommunene gir. Omradet preges pa den annen side av manglende respekt for
regul eringene, bade i kommunal praksis® og blant borgerne. K lagesakene som
kommer til fylkesmannen fanger imidlertid ikke opp dette — det er ikke de som
har fétt avslag (og som klager) som er problematisk i forhold til lovens
utgangspunkt. Problemet er eventuelt knyttet til de som har fatt tillatelse — og de
vedtakene paklages sjelden. Embetene har imidlertid ikke noen myndighet i
forhold til kommunenes tillatel ses-/dispensasjonspraksis annet enn rad og
veiledning. Og, embetene har ingen definert tilsynsrolle med hensyn til hvordan
kommunene handhever de begrensningene som felger av regelverk eller
tillatel ser og dispensasjoner. Regelverket farer m.a.o. til at muligheten til
effektiv handheving faller mellom flere stoler.

6.3.2 Kommunens forhold til regelverk (aksept av statlige rammer
for kommunalt selvstyre)

Embetene vil ofte opptre som kontrollmyndighet og eventuelt matte papeke at
en kommune har fattet vedtak pa et omrade kommunen ikke har adgang til.
Dette kan veare fordi lov eller forskrift ikke dpner for lokale varianter,
dispensasjoner eller lignende. Slike vedtak ma oppfattes som ugyldige, men
dette synspunktet aksepteresikke alltid av kommunene (som oftest politikerne)
som tar et rent " de lege ferenda’* utgangspunkt. Fylkesmannen blir her
oppfattet som a blande seg inn litt utidig, mens det i realiteten er det sentrale
regelverket kommunen ikke aksepterer.

| de eksempelsakene vi har gjennomgétt er det to saker som illustrerer dette.
Den ene gjelder fastsettelse av kommunale forskrifter innen rammen av lov om
motorferdsel i utmark samt tilhgrende nasjonal forskrift. Regel verkets system er
at motorferdsel i utmark er forbudt med mindre loven eller den nasjonale
forskriften tillater det. Kommunene har videre innen snevre rammer likevel
adgang til selv atillate motorferdsel i visse omrader. Kommunenes adgang til &
apne for motorferdsel i ferskvann er imidlertid avgrenset til vann som er starre
enn 2km?. En kommune ville likevel tillate bruk av elektriske motorer i noen
dlike mindre vann. Regelverket skiller ikke mellom ulike energikilder, og bruk

% Embetene understreker at det er variasjoner med hensyn til etterlevelsesvillighet. Noen
omréder oppfattes for eksempel som uproblematiske.
22 glik loven burde lyde — i motsetning til; "de lege lata” — lik loven [n& en gang] lyder
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av elektriske motorer er derfor ogsa avskaret pa ferskvann som er mindre enn
grensen pa 2km?. Vi ser imidlertid av saken at embetet métte ga flere runder far
det politiske organet i kommunen aksepterte begrensningene i regelverket.

| den andre saken — en klagesak om avdag pa dispensasjon for motorferdsel i
utmark — viste klager til andre som hadde fatt dispensasjoner i [pastatt]
identiske situasjoner. Avslaget ble opprettholdt, men fylkesmannen papekte i
tillegg overfor kommunen at dersom de faktiske forhold var de samme, ville
kommunens dispensasjoner eventuelt vaare regelstridige og at kommunen i s
fall métte vurdere tilbaketrekking jf forvaltningsloven § 35.

En informant har ogsa nevnt at det embetet vedkommende var ansatt i ved en
anledning overpravde en kommunes bruk av normer etter sosialtjenesteloven
dik at vedtaket ville fa effekt for andre saker. Grunnen til dette var at
kommunen etter embetets oppfatning la en feil lovforstaelse til grunn. Vedtaket
ble oppfattet som en inngripen i den kommunal e selvraderetten. Lovanvendelse
har imidlertid ikke sammenheng med selvréderetten, men definerer grensene for
selvraderetten. Dette farte til at kommunen kontaktet stortingsrepresentanter, og
embetet ble utsatt for politisk press bade fra Storting og departement og som
etter informantens oppfatning innvirket pa hvordan embetet handterte slike
saker senere.

| slike sammenhenger kan embetene oppfattes som vrange av sdvel kommune
som borgere, mens det altsa er det nasjonale regel verket som er ” problemet”.

6.4  Effekter for saksbehandlingen

| denne undersgkel sen har vi i noen grad prevd & se narmere pa hvordan disse
ulike faktorene innvirker pa hvordan embetene utfgrer sine rettssikkerhets-
oppgaver. Vi har i den sasmmenheng hatt et saalig fokus pa hvorvidt hensynet til
kommunenes " selvraderett” innvirker pa hvordan embetene overprover alle
sider i en klagesak som borgeren (klager) oppfatter som urimeligi sitt innhold.

Gjennomgangen av vedtak i klagesaker gir av mange grunner ikke noe grunnlag
for &si noe sikkert om dette. Vi har derfor i tillegg naamet oss denne
problemstillingen fraflere hold, herunder saalig:

« Antall klagesaksavgjerelser hvor kommunens vedtak ikke blir stéende.

» Embetenes kontroll av alle sider ved en klagesak. Dvs hvor nitidig
embetene for eksempel overpraver kvaliteten i kommunens saksbehandling
og dermed ogsa realiteten som kommunen legger til grunni sine
vurderinger.

| henhold til forvaltningsloven § 34 kan fylkesmannen (i de klagesakene vi har
vurdert) prove ale sider® ved kommunens saksbehandling. Dvs at embetene
kan starte helt fra bunnen av og gjere ale de undersgkel ser de selv ser behov
for. Siekke alle fakta pa nytt, ta hensyn til nye omstendigheter, vurdere
regelanvendel se/forstael se, siekke om formalia (fullmakter) med hensyn til &
fatte vedtak i kommunen er overholdt etc. Dette kan fylkesmannen gjare

% Overpravingen av skjenn i lov om sosiale tjenester er riktignok som nevnt avgrenset til
" 8penbart urimelige” vedtak.
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uavhengig av hvaklager selv har fart i marken av pastander. | enden av
klagesaksbehandlingen kan fylkesmannen omgjare kommunens vedtak, dvs
fatte vedtak med et annet innhold, eller de kan oppheve vedtaket og hjemvise
det (eventuelt deler av det) til ny behandling i kommunen.

6.4.1 Rapporter om utfallet av klagesaker

Rapportene fra klagesaksbehandling i henhold til lov om sosiale tjenester er de
eneste som inneholder detaljerte opplysninger om grunnlaget for klager som
omgjeres. Disse sakene, (sammen med klagesaker etter plan- og
bygningsloven) utgjer brorparten av det antall klagesaker over kommunale
vedtak embetene behandler.

Klagesaker etter lov om sosialetjenester kapittel 4 og 5— 1998

Embete | Antall avgjort | Antall Stadfestet Antall endret® pa grunnlag av:
Prosentandel av Saks- Lovanvendelse | Apenbart | Awvist
antall i parentes | behandling urimelig

Hedmark 246 183 (74%) 20 6 32 4

Telemark 173%° 130 (75%) 23 24 1

Nordland 2530 167 (66%) 32 22 20 12
Landet®’ 5.539 4180 (75%) 365 406 289 195

Dette viser saglig to forhold: At det er en liten andel av klagesakene som i det
hele tatt endres®. Gjennomsnittet for vare tre embeter viser at ca 70% av sakene
ble stadfestet — for hele landet er tallet 75%. Gjennomsnittet for vare tre
embeter viser at andelen saker som omgjares p.g.a. kommunens
skjennsutevel se utgjar ca 10% av alle paklagde saker. Dette er vesentlig over
landsgjennomsnittet som er pa 5%. Telemark har en veldig lav andel saker som
omgjeres p.g.a. skjenn (1 sak etter kapittel 51 1998), mens de to andre har
endret betydelig flere saker pa dette grunnlaget.

Vi vil i denne sasmmenheng henlede oppmerksomheten pa de relativt store
forskjellene mellom embetene med hensyn til & omgjere pa grunnlag av
lovanvendelse eller skjann. Vi vil ikke utelukke at denne variasjonen delvis kan
skyldes at grensedragningen mellom lovforstael se og skjannsutevel se er
vanskelig atrekke. Vi belyser betydningen av dette med en tenkt situasion ut fra
sosialtjenestel oven.

Vi har som eksempel grepet fatt i 8 5-1 (og 5-2) i lov om sosiale tjenester.
Grovt forenklet kan man si at man etter 8 5-1 har krav pa ytelser dik at man blir
" selvhjulpen”. Som et utgangspunkt for a fastsette hva som skal til for aveae
"selvhjulpen” utarbeider kommunene normer som skal indikere antatt
kostnadsnivai kommunen. Normene kan i noen tilfeller virke lave og tar

24 \/i skiller ikke her mellom hjemviste eller omgjorte saker

% tillegg kommer 10 saker etter andre bestemmel ser

% | tillegg kommer 6 saker etter andre bestemmel ser

%" Spsial- og hel sedepartementets statistikk. Summene i statistikken stemmer ikke paalle
punkter, det er opplyst at dette skyldes at grunnlaget ikke var spesifisert tilstrekkelig for ett
embete. Dette antas ikke a sl& vesentlig ut for det som dreftes her

% Andelen saker som i det hele tatt p&klages av alle de farsteinstansvedtakene kommunene
fatter antas ogsd & veare svaat lav.
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kanskje heller ikke hensyn til alle ” aksepterte” utgiftsposter en person vil fa. En
pastand som er trukket opp i enkelte sammenhenger er at sosialkontorene blir sa
fokuserte pa normene og satsene at det blir disse som bestemmer innholdet i
tilbudet, mer enn & uteve skjenn i forhold til det reelle behovet sakeren har.
Dette kan fare til at det mer eller mindre hyppig oppstar "kriser” som gjer at
vedkommende trenger tilleggsytelser utover norm (eller paskjet etter § 5-2).
Eller at kommunene " kjarer vedkommende gkonomisk pafelgen” ved a kreve
salg av bolig etc for & skjete palivsoppholdsgrunnlaget — blir man da
"selvhjulpen”?

Et forhold som blir interessant da, er om embetene er tilbgyelige til & overprave
kommunens skjegnn etter § 5-1, i stedet for asi at det er kommunens generelle
forstdelse av kriteriet selvhjulpeni § 5-1 som er problemet, dvs

regel anvendel sen — ikke skjgnnet?

Hvis embetene angrep den fundamentale lovforstael sen burde saken fa starre
effekt for andre saker, for da er det ikke skjennet i den enkelte sak det star pa?
M.a.0. kan det hevdes at kommunene bgr vaare glad for at det er skjgnnet som
overprgves?

Vi mai denne omgang ngye oss med & papeke at Telemark ligger svaat lavt (i
1998) blant véare tre embeter med hensyn til a overpreve skjennet. Embetet
understreker selv at de under " dpenbart urimelig” kun teller saker hvor det
utelukkende er det rene [d.e. "frie’] skjannet som overpreves. Embetet
overprgver den grunnleggende delen av skjgnnsutevel sen fullt ut, dvs skjannets
saklige sammenheng med lovbestemmel sens skjannstemager. Hensikten er &
skape forstaelse i kommunene for korrekt lovanvendelse. Hvorvidt kommunene
i Telemark oppfatter hva som er overpraving av lovforstael se og hva som er
overprgving av skjenn, og om de oppfatter konsekvensen av denne sondringen
er imidlertid et vel sdinteressant spersmal som vi ikke har grunnlag for againn
paher.

For klagesaksbehandling etter plan- og bygningsloven utarbeides det ikke
rapporter som inneholder tilsvarende opplysninger om embetenes grunnlag for
aeventuelt omgjere et kommunalt vedtak. Andelen klagesaker som tastil falge
er imidlertid lite (1998-tall);

Hedmark: 12 av 74 avgjorte klagesaker, (16%)

Telemark: 20 av 152 avgjorte klagesaker, (13%)

Nordland: 24 av 122 avgjorte klagesaker, (19%)

Gjennomsnittet for hele landet i 1998 var 16%.

| intervjuene med saksbehandlerne i embetene hevder de gjennomgaende at de
bare unntaksvis endrer kommunale plan- eller byggevedtak pa bakgrunn av
skjgnnsutavel sen. ("Naamere aldri enn av og til”, ” Jeg mener det sist skjedde
en gang pa slutten av 80-tallet” og lignende utsagn er det vi har mottatt pa dette
sparsmalet.).

Tilsvarende bilde er det gitt uttrykk for fra landbruksavdelingenes behandling
av ulike sakstyper hvor kommunen har fattet farsteinstansvedtaket. Pa dette
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omradet er ikke registreringene som brukesi statistikkene slik at antall klager
innkommet fra kommunene, og utfallet av behandlingen av dem, kan skilles ut.

6.4.2 Fylkesmannens undersgkelse av alle sider ved saken

Hovedinntrykket fra eksempel sakene og vedtaksbrevene er at embetene i
klagesakene ikke systematisk praver ale sider ved kommunens saksbehandling,
ned til om for eksempel rett person eller utvalg har fattet vedtaket i henhold til
delegagonsregler. Det sisthevnte gjaresi hovedsak barei plan- og
bygningssakene. | flertallet av sakene foretar heller ikke fylkesmannen
undersgkelser av faktum i egen regi, for eksempel i form av befaringer eller
lignende.

| vart utvalg av saker ser vi et vidt spenn av grundighet. | noen saker foretas det
tilsynelatende lite utover &lese kommunens saksframstilling og henvendel sen
fraklager. Argumentene fra dokumentene gjengis som embetets begrunnel se
uten noen saglig dreftel se, ogsa selv om embetet kommer til et annet resultat
enn kommunen.

| andre saker gjennomgas alle sider ved saken, og embetene kan innta en kritisk
rolle til kommunens saksbehandling og saksframstilling. Med hensyn til det
sistnevnte prever embetene i noen saker ut gehalten i alle beskrivel ser,
regnestykker og alt lignende grunnlag kommunen har for sin framstilling. |
andre saker passerer det meste uten merknader®. Men, det kan vaae mange
arsaker til dette. | mange saker kan faktum og vurderingstema vaare sa opplagt
at det ikke er noen grunn for embetene til & grave dypere.

Det eventuelt kritiske i denne forbindelsen er derfor bevisstheten i embetene om
hva som virker styrende for nar man velger "abli kritisk” til underlaget fra
kommunen, og nar man velger "a stole p&’ det. Nar vi i intervjuene spurte
embetene om klageorganer burde palegges full overprevingsplikt, ikke bare rett
gk forvatningsloven i dag legger opp til, gikk falgende uttalelse igjen flere
steder; " det ville bli kaos om vi skulle bli palagt full overprevingsplikt i enhver
klagesak, eller handtere enhver sak sa grundig som en del av
Sivilombudsmannens avgjarelser legger opp til”.

Det kan pa den annen side vaare vanskelig & si noe generelt om behovet for
saksbehandling og utredning fordi dette er noe som embetene mavurderei den
enkelte sak. Innledningsvis har vi pekt pa noen rammebetingel ser som vil
innvirke pa hvordan embetene kan utfere sine rettssikkerhetsoppgaver. Vi vil
0gsa peke pa noen poenger fravare samtaler i embetene om dette.

% Det kan her nevnes noen eksempler fra Sivilombudsmannen. Sivilombudsmannen presset i en
sak blant annet hvilket grunnlag kommunen (og FM) hadde for den adjektivbruken som dannet
grunnlag for & vurdere om det foreld” salige grunner”, ”urimelighet” og lignende. Det hadde
verken embetet eller kommunen gode svar pa. Ogsdi noen andre saker fra SO synes budskapet
avaze at embetene vel kan la vaare & overprave kommunens endelige skjgnnsavveininger, men
de kan vaare adskillig mer kritiske i & etterprgve gehalten i det grunnlaget kommunen sier de
vurderer pa
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Embetenes ressurser til a gjere egne under sgkelser
Saksbehandlerkapasiteten er en ting. Kostnadene ved for eksempel en befaring
er store, og de krever planlegging og prioritering framfor andre oppgaver. For
embetene vil det ogsa bli et dilemma dersom man nesten alltid ” stikker innom”
i den kommunen saksbehandler bor i eller embetet holder til i, mens det ma mer
kvalifiserte grunner til for & undersgke forhold som ligger lenger unna.. Her vil
de ulike fylkenes egenart ogsa spille inn, men det er likevel ikke gitt at
tersklene for &dra pa befaring er hayerei Nordland enn i Hedmark. Andre
forhold, som for eksempel organisering av arbeidet, kan innvirke pa disse
tersklene. Inntrykket var likevel at embetene falte de burde kontrollert fakta
selv i mye starre grad enn det faktisk gjares, selv om man prevde & "samle
opp”, kombinere med andre reiser, bruke video etc.

Embetenesrolle overfor kommunene samt kjennskap til forholdenei
kommunene og saksbehandlernei kommunene.

Embetenes plassering i dette systemet innebaarer komplekse avveininger
mellom motstridende mal. En ting er hensynet til egne ressurser og hensynet til
den enkelte borger. For borgeren er likevel kommunen farstelinjen, og embetet
har —som i all annen forvaltning — en vanskelig avveining mellom hva systemet
taler og hva den enkelte isolert sett har/burde ha krav pa av saksbehandling og
resultat. Strekker man denne strikken for langt med hensyn til den enkelte sak,
risikerer man & sprenge egen og kommunens evne til & holde samme standard i
enhver sak. For embetene gjelder ikke dette bare egne ressurser, men ogsa
realiteten for kommunen(e) med hensyn til det samme.

Kjennskapen kan ogsa sla ut i flere andre retninger. Man kan bli systematisk
kritisk eller omvendt, systematisk ukritisk. Hovedutfordringen blir derfor &
vage obs pa om man evt er i ferd med &fallei den ene eller andre grefta. Dette
temaet hadde alle reflekterte synspunkter pa og mente at man handterte riktig.

| en samtale med saksbehandlerei ett av embetene ble det fokusert pa at
kunnskapen om det generelle nivaet pa kommunenes saksbehandlerpraksis til
dels kan bli retningsgivende for graden og resultatet av overprgvingen i
embetet. Dvs at embetet ansa det for lite gnskelig at en enkelt klager ber fasa
mye mer rettferdig behandling enn de som ikke paklager avgjarelser. Dette
indikerer i safall en fallgruve mht rettssikkerhet som embetene bar akte seg for.

Hovedbildet er videre at det skal en del til far embetene reellt overpraver
kommunal e hensiktsmessighetsvurderinger (skjenn). Selv om embetene nok i
tillegg "tar ned” en del klagesaker pa saksbehandling eller lovforstael se, er
antallet saker som embetene omgjer av antall paklagede saker forholdsvis lite.
Vi har ikke kunnet innhente grunnlagsmateriale om hvor mange vedtak som
potensielt kunne vaat paklaget til fylkesmannen fra alle kommunene. Andelen
klager antas likevel avaae liten, uten at man dermed kan slutte at det bare er de
sakene som paklages og som omgjares det er feil ved.

De forholdene vi peker pa her som gjelder embetenes faktiske ivaretagel se av
sin rettssikkerhetsfunkson som klageinstans er primaat relatert til forhold
utenfor embetene, nemlig hvilket nivadet er pa kommunenes juridiske
kompetanse. Kommunene burde derfor i sterre grad sikres juridisk kompetanse
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som ligger utenfor klageinstansen, noe som bade kan gi borgerne sterre
rettssikkerhetsgarantier ved farsteinstansbehandlingen, evt at faare saker
paklages og embetenes rolle som klageinstans vil fremsta som mer uavhengig.

Regelverksdilemma

Vi har foran sagt en del om hvordan embetene oppfatter ulike dilemma som
stammer fraregelverket. Vi har likevel ikke inntrykk av at dette farer til
darligere kvalitet i det arbeidet som gjares selv om oppgavenei noen
sammenhenger framstilles som lite interessante og lignende.

Innen tilsyn med barnevernsinstitugjoner ser vi likevel noen variagjoner som vi
antar skyldes slike forhold.

Embetene har tilsynsansvar overfor ale aktgrene innen barnevernet;
Fylkeskommunen, barneverntjenesten i kommunene samt institusjoner i
barnevernet. Deler av dette tilsynsansvaret er det detaljerte forskrifter for, bade
med hensyn til fokus, metode og frekvens for tilsynet. Andre sider ved tilsynet
er mer diffust definert. Det er veldig varierende ma oppnael se med
ingtitugonstilsynet i de ulike embetene. Spennet i gjennomfaringsgrad varierer
fraunder 50% til over 90% av den totale tilsynsportef glge som forskriftene
reellt sett innebager. Embetene er opptatt av at slike blandinger av
overdefinert/underdefinert regelstyring gjer det vanskelig afinne en
hensiktsmessig og helhetlig mate & gjennomfere tilsynet pa dik at det kommer
flest mulig barnevernsbarn til nytte. For eksempel er embetene bekymret for at
"overdefineringen” av ingtitugjonstilsynet og innholdet i dette trekker
oppmerksomhet bort fratilsyn og oppfelging av andre viktige sider ved
barnevernsarbeidet. Denne delen av tilsynsarbeidet er imidlertid
"underdefinert” og lite fokusert pa.

Vi har gjennom intervjuene ogsa oppfattet forskjeller embetene i mellom med
hensyn til hvordan de definerer sin tilsynsrolle innen barnevern. Dette
inntrykket gjenspeiler seg ogsi rapportene. Variasjonen gar blant annet pa
vekten de ulike embetene legger pa overordnet tilsyn og tydeliggjering av
ansvar overfor de som eler problemet; fylkeskommunen og barnevernkontoret
som bruker institusjonen, kontra det a falge enkeltbarn i institusionen veldig
ngye opp. Dette skyldes etter var oppfatning varierende grad av tilpasning (evt
tro pd) internkontroll som tilsynsfil osofi.

Spillerom for prioriteringer —embetsedelsensrolle.

| mate med de tre embetene har vi registrert at det (naturlig nok) er forskjeller i
lederstil. Vi kan imidlertid ikke koble ulike synspunkter og interesser i
embetsledel sen til enkeltsaker. Alletre steder synes det & vaare hay bevissthet
om god forvaltningsskikk samt innarbeidede rutiner for a sikre at normene
etterleves. Vare informanter i embetene gir uttrykk for at det er lite sannsynlig
at embetsledelsen ville overstyre fagekspertisen og saksbehandlernei
enkeltsaker™.

% Dette gjelder klarest for enkeltsaker av typen klagesak, pélegg i tilsynssak, enkeltvedtak om
rettighet og lignende. | mer ” politisk pregede” og generelle saker — plansparsmdl, lokale
forskrifter og lignende — kan det vaare annerledes.
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Vi har derfor gétt ut fra at eventuell pavirkning fra embetsledel sen vil skje ved
at det skapes en forvaltningskultur som pa mer indirekte méter kan ha
betydning for kvaliteten i saksbehandling.

Kommunehorisonten, eller "kommuneopptattheten” om man vil, er tydelig i
alle tre embetene. Selv om det er sma nyanser, profilerer noen embeter
sosialfaglige spersmd veldig klart.

Vi ser ogsa variagoner i hvor tydelig kommunal avdelingene
(samfunnsavdelingen) ser det som sitt ansvar a forvalte embetets
spesialistkunnskap i forvaltnings- og kommunalrett. Samtidig er disse
avdelingene i varierende grad tildelt roller som oppmann mellom avdelingene.

Fram til nylig har alle embetene hatt en rutine pa at saker hvor en kommune
ikke gis medhold (for eksempel i klagesaker) skal undertegnes av
Fylkesmannen. Andre klagesaker (dvs hvor borgeren ikke gis medhold) har blitt
undertegnet pa avdelingsniva. Vi har fatt divergerende synspunkter pa om dette
er uttrykk for et "signal om til kommunen om avoret i saken”, eller om det et
signal innad i embetet om at " det er en alvorlig sak & ga mot en kommune’.

| alle tre embetene har inntil nylig Landbruksavdelingene levd sitt eget liv og
ikke blitt sett pa som en integrert del av embetet. Dette har gitt mindre
involvering fraresten av embetsedelsen i "indre” anliggender i avdelingen.
Alle vedtak undertegnes av landbruksdirektgren®* Og vice versa; denne
avdelingen har vaat lite engagert i felles utviklingsoppgaver i embetet. En av
arsakene til denne avstanden er at det er av noksa ny dato at
landbruksavdelingene har flyttet inn i samme lokaler som embetene for avrig.
Alle steder gis det na uttrykk for at det p.g.a. samlokalisering skjer en starre
sammensmelting enn far.

Innad i embetene kan ulike uttalte og underforstatte prioriteringer mellom
omrader og ulik ressursbruk knyttet til disse tenkes afaretil utilsiktete
konsekvenser. For eksempel blir det av fagpersoner sett pa som uheldig, men
vanskelig & gjegre noe med at tilsyn mot barnevernskontor vies mindre
oppmerksomhet sett i relagion til annet tilsyn. Et annet omrade som det er gnske
om aprioritere hayere, men som ogsa kan vaae vanskelig & gjere noe med er
satsing pa plansaker/-utvikling som tilrettelegging for borgernes rettstilstand. Vi
har ogsa inntrykk av at hvor mye ressurser som saksbehandlerne oppfatter de
"bar” bruketil befaringer i de forskjellige sakstyper osv, kan reflektere det

ledel sen synes opptatt av.

Det materialet vi har for handen indikerer likevel ikke noen signifikante
forskjeller i saksbehandlingstid, kvalitet i utforming av vedtak etc, som
gienspeiler de ulike profileringene fra embetsledel sens side. Dette kan bety at
forhold som oppgavevolum, demografiske og geografiske ulikheter mellom
embetene samt omstendigheter med hensyn til bemanning og kompetanse er de
forhold som er farende for embetenes rettssikkerhetsfunkgon i et saks-
behandlingsperspektiv.

3| saker avgjort av fylkeslandbruksstyret er heller ikke fylkesmannen ansvarlig for vedtaket p&
samme méate som pa andre saksomrader.
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