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Sammendrag

Miljaverndepartementet bai januar 2000 Statskonsult om agagjennom
ordningen med sentral godkjenning av fylkesplaner og fylkesdelplaner.
Mandatet er todelt: Vi skal vurdere bale forbedringer og dternativer til dagens
godkjenningsordning — herunder doppheve den.

Det finnesingen offisielle retningslinjer som fastsetter formdene med den
sentral e godkjenningsordningen.

Statskonsult ser tre hovedformd med fylkesplanleggingen:
O Abidratil en bedre regional samordning
O A styrke samspillet mellom det regionale og nasjonale nivéet
O A gi en samlet informasjon om hovedretningene og tiltakene som
fylkestinget ensker darbeide etter de neste fire &.

Vi forutsetter at godkjenningsordningen ogsder ment som en anledning for
staten til akontrollere og kommentere planene, og til &fange opp politiske
sgnaler frafylkene. Statskonsult legger til grunn at enhver endring av
fylkesplansystemet maivareta disse formdene med fylkesplanleggingen.

Fylkesplanlegging og dagens sentrale godkjenningsor dning
Hovedregelen for den sentrale godkjenningen finner vi i plan- og bygnings-
lovens § 19-4, tredje ledd, der det heter at fylkesplanen skal legges fram for
Kongen til godkjenning etter at den er vedtatt av fylkestinget.
Miljverndepartementet har fat delegert myndigheten til dgodkjenne
fylkesdel planer.

Statskonsults vurdering av godkjenningsor dningen
Vi har intervjuet informanter i fire fylker og i §u departementer, og pros ektet
baserer seg ogsapaen rekke offentlige dokumenter knyttet til fylkesplan-

leggingen.
Ve vurderinger kan oppsummeres dlik:

[0 Godkjenningsordningen styrker det regionale samarbeidet. Den sentrale
godkjenningen bidrar til at regionale akt@er prioriterer sin deltakelsei
planprosessen.

[0 Godkjenningsbehandlingen tar for lang tid. Vi anda den
gjennomsnittlige behandlingstiden for fylkesplaner og fylkesdelplaner
sentralt til om lag 10 maneder.

O Arbeidet med fylkesplaner prioriteresfor lavt i departementene.

[0 En svakhet ved dagens godkjenningsordning er manglende samordning
mellom berate departementer i behandlingen av fylkesplaner.

0 Planene utnyttes ikke som innspill til nagonal politikk.
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[ Retningslinjene skaper motstridende forventninger. Prosedyren med
bekreftende behandling er ment agi en raskere behandlingstid, men
samtidig er det skapt forventninger om mer konkrete tilbakemel dinger
som kan kreve lengre behandlingstid.

Etter Statskonsults oppfatning fungerer ikke dagens sentrale godkjennings-
ordning tilfredsstillende. Den er ikke effektiv nok — verken som politisk
redskap, eller vurdert i et kost-/nytteperspektiv. Padenne bakgrunn mener vi at
godkjenningsordningen ikke ba beholdes ik som den fungerer i dag.

Oppsummering av Statskonsults anbefalinger

Selv om dagens godkjenningsordning etter va mening ikke fungerer tilfreds-
stillende, er den verdifull for fylkeskommunene siden den bidrar til &gi
fylkesplanen autoritet og styrker det regionale plansamarbeidet. Etter vat syn
st& valget mellom to aternativer: Enten madagens godkjenningsordning
forbedres, eller den maerstattes med en aternativ form for statlig behandling
av fylkesplaner.

Dersom den sentrale godkjenningsordningen beholdes, mener Statskonsult det

er naivendig
0 at departementene fa ansvaret for agodkjenne fylkesdel planer paeget
fagomralet

O agjennomfae tiltak som kraftig reduserer godkjenningstiden

O agjennomfae tiltak som stimulerer til gt bruk av fylkesplaner og
fylkesdel planer ved utformingen av nagonal politikk

00 at den sentrale godkjenningsordningen suppleres med en mulighet til &
etablere regional e utviklingskontrakter

| tillegg anbefaler Statskonsult at navnet pagodkjenningsordningen endres il
regjeringens fylkesmel ding.

Dersom den sentrale godkjenningsordningen awikles, mener Statskonsult at
ordningen ba erstattes med egengodkjenning av fylkesplaner med

innsigel sesrett. Etter va oppfatning er egengodkjenning med innsigel sesrett
ikke en fullgod erstatning for dagens godkjenningsordning. Dersom den
sentral e godkjenningsordningen avvikles, mener Statskonsult derfor at det i
tillegg madones for etableringen av regionale utviklingskontrakter.

Til dutt anbefaler Statskonsult at Miljaverndepartementet gjennomfaer flere
tiltak for dutnytte internett bedre i arbeidet med fylkesplaner.



1 Innledning

1.1 Bakgrunn og mandat

Regjeringen vedtok den 11. februar 1999 avurdere om det var behov for
ordningen med statlig godkjenning av fylkesplaner. Paregjeringens kontakt-
konferanse med fylkeskommunene den 16. februar 2000 kunngjorde miljevern-
ministeren at regjeringen vurderer &foresladoppheve godkjenningsordningen.

En tid etter dette gav regjeringen Miljaverndepartementet i oppdrag avurdere
den statlige godkjenningsordningen. Dette skulle skje i samarbeid med andre
berate departementer. Utspillet pakontaktkonferansen skapte mye debatt.

| brev fra Miljaverndepartementet av 21. desember ble Statskonsult bedt om &
ta paseg et dikt arbeid. Prosjektplanen var endelig godkjent den 25. februar
2000.

Mdet med prosektet er &forenkle og effektivisere godkjenningen av
fylkesplaner og fylkesdel planer.

Oppdraget er autarbeide en rapport som utreder spgsmaet om oppheving av
ordningen med sentral godkjenning av fylkesplaner og fylkesdelplaner.
Utredningen skal besvare spgsmaet om staten ba opprettholde en sentral
godkjenning av dlike planer.!

Utredningen skal videre belyse fordeler og ulemper ved doppheve den statlige
godkjenningen av fylkesplanene. | denne forbindelse skal vi vurdere og gj@e
rede for
[0 dternative Igninger som innebaeer at fylkeskommune selv godkjenner
sine fylkesplaner der egengodkjenning — eventuelt muligheter for
innsigelser — blir deltema
[0 muligheter for forbedringer av systemet for godkjenning av fylkesplaner
innenfor gjeldende lovverk.

Dersom progjektet avdekker behov for lovendringer, kan planlovutvalget bli
bedt om avurdere disse i utvalgets faste delrapport hgsten 2000.

Den sentrale godkjenningen ba sesi lys av de arrige offentlige og private
aktaers deltakelse i planprosessen. Fylkesplanleggingen har en spesiell status
som verktgy for samordning mellom nivane, uten at selve planen er gitt annen
status enn avaee retningsgivende for statlige og kommunale akta@er. Derfor er
en god dialog mellom nivane og sektorene kritisk i forhold til planens effekt
og status. Godkjenningsordningen maforstd som en del av styringsdialogen
mellom nasjondt og regionalt niva

! Fylkesplaner og fylkesdelplaner er hjemlet i plan- og bygningsloven og er en del av det
samlede antallet planer som fylkeskommunen er lovforpliktet til & utarbeide. | punkt 2.1
redegjer vi for de viktigste fylkeskommunale plandokumenter.
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1.2 Metode og organisering av prosjektet

1.2.1 Tolkning av mandatet

Ifdge mandatet er mdet med prosjektet afaen enklere og mer effektiv
godkjenningsordning for fylkesplaner og fylkesdel planer.

Statskonsult ser tre hovedformd med fylkesplanleggingen i dag;
O abidratil en bedre samordning av kommunale, fylkeskommunale og
regionale statlige aktiviteter i fylket
O astyrke samspillet mellom det regionae og nasonale nivat
0 asage for at alle berate parter, regionat og nagonalt, fa en samlet
informasjon om hovedretningene og tiltakene som fylkestinget ansker &
arbeide etter de nestefire &.

Det finnesingen offisielle retningdinjer som fastsetter formdene med den
sentrale godkjenningsordningen. Vi ga ut fra at godkjenningsordningen ikke
bare skal vaee en kontroll av at planene overholder nagonale retningdinjer,

men ogsaen anledning for staten til akommentere planene. | tillegg har flere
utredninger og stortingsmeldinger gitt uttrykk for at godkjenningsordningen kan
bidratil et bredere regionalpolitisk sasmarbeid og at ordningen kan benyttes av
staten sentralt til afange opp politiske signaler fra fylkene.

Statskonsult legger til grunn at enhver endring av fylkesplansystemet ba
ivareta de tre formdene med fylkesplanlegging. V& utfordring har vaet &finne
fordag som gir en enklere og mer effektiv godkjenningsordning — enten det er
staten eller fylkeskommunen som skal stafor godkjenningen — og som samtidig
ivaretar formdene med fylkesplanleggingen.

1.2.2 Datagrunnlag og kilder

Ifdge mandatet skal godkjenningsordningen forstd som en del av styringsdia-
logen mellom nagionalt og regionalt niva Ordningen skal med andre ord tjene
bale de sentrale myndigheters behov og behovenetil de regionale aktaene. Pa
denne bakgrunn har det vaet enskelig dinnhente erfaringer og synspunkter
direkte fra deltakerne i fylkesplanprosessen.

Statskonsult vurderer i kapittel 4 styrker og svakheter med den sentrae
godkjenningen av fylkesplaner. Statskonsult har her valgt ata utgangspunkt i
synspunktene til de regionale og sentrale statlige akt@ene. Bruken av spare-
skjemaer ble vurdert som utilstrekkelig som metode for datainnsamling da vi
ansket akunne fdge opp informantenes synspunkter med tilleggsspasma. Vi
valgte derfor aintervjue representanter for fylkeskommunen, regional stat og
representanter for fagdepartementene.

| samarbeid med Miljarerndepartementet valgte Statskonsult ut fire fylker;
Troms, Rogaland, Telemark og Akershus. Disse fylkene ble ansett for dvaee
noenlunde representative med hensyn til arbeid med fylkesplanlegging.
Statskonsult har gjennomfat gruppeintervjuer med fdgende aktaer i fylkene:
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O Fylkespolitikere?

[0 Plangef og eventuelle andre representanter fra planenheten i
fylkeskommunen

[0 Representanter frafylkesmennene og regionale statlige etater

Til sammen er det intervjuet 40 personer i de fire fylkene.

Statskonsult har ogsaintervjuet i dt 17 ralgivere/ledere frafdgende gu
departementer: Miljaverndepartementet, Kommunal- og regional departementet,
Naeings- og handel sdepartementet, Arbeids- og administras onsdepartementet,
Samferdsel sdepartementet, L andbruksdepartementet og Sosial- og

hel sedepartementet.

Som forberedel se til intervjuene ble det utarbeidet intervjuguider.

I ntervjuguidene ble revidert pabakgrunn av tilbakemeldingene Statskonsult
fikk fra representanter for planavdelingene i fylkeskommunene og frafire
departementer paet mde arrangert av Miljaverndepartementet den 16. mars.

| tillegg til dinnhente informasjon gjennom intervjuer har Statskonsult
gjennomgdt mange offentlige utredninger, stortingsmeldinger og
forskningsrapporter om fylkesplanleggingen fra de seneste 20 dene.

1.2.3 Organiseringen av prosjektet

Statskonsult har fat innspill og kommentarer fra en referansegruppe med
representanter frafire departementer:

Avdelingsdirekta Ade Farner Miljaverndepartementet

Ralgiver @ystein Bjagum Kommunal- og regional departementet
Underdirekta André-Thomas Eid  Miljaverndepartementet

Ralgiver Anders D. Hauge Arbeids- og administrasjonsdepartementet
Ralgiver Judith Kortgad Miljaverndepartementet

Ralgiver Einar N. Ruud Naeings- og handel sdepartementet

Det har vaet fire mder med referansegruppen i perioden april—juni.

1.3 Oppbyggingen av rapporten

| kapittel 2 redegja@ vi for de viktigste plandokumentene pafylkesniva
gjeldende godkjenningsordning og endringer i godkjenningsordningen foran
planperioden 2000-03.

| kapittel 3 redegja@ vi for de regionale og sentrale statlige akt@enes syn pa
dagens godkjenningsordning.

2 Her intervjuet vi fylkesordfereren, eller en annen ledende representant for den styrende
gruppen, og lederen for den sterste politiske grupperingen i opposisjon.
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Pabakgrunn av utviklingen av den sentrale behandlingen av fylkesplaner og de
ulike akt@enes syn padagens ordning drdtes sastyrker og svakheter med
dagens godkjenningsordning i kapittel 4.

| kapittel 5 skisserer vi forbedringer og mulige aternativer til gjeldende
godkjenningsordning for fylkesplaner. | siste avsnitt i dette kapittelet
oppsummeres anbefalingene i rapporten.

Rapporten har fire vedlegg:

| vedlegg 1 refererer vi synspunkter fra intervjurunden.

| vedlegg 2 redegja vi for den historiske utviklingen av godkjennings-
ordningen.

| vedlegg 3A, av André-Thomas Eid, Miljarerndepartementet, redegj@es det
for planprosessen i nordiske land.

Vedlegg 3B, av @ystein Bjggum i Kommunal- og regional departementet, er et
utdrag fraen studie av det regionale strategiarbeidet i Canada, USA, Frankrike,
Finland og Storbritannia.



2 Fylkesplanlegging og dagens sentrale
godkjenningsordning

2.1  De viktigste fylkeskommunale plandokumenter

Det kan vaee fruktbart askille mellom den dkonomiske og den strategiske
planleggingen i fylkeskommunen. Fylkeskommunen skal utarbeide

O planer for sin egen dkonomiske aktivitet

[ strategiske planer for al virksomhet i fylket.

Arsbudsjett og gkonomiplaner haer til den éonomiske planleggingen og er
hjemlet i kommuneloven, mens fylkesplaner og fylkesdel planer er en del av den
strategiske planleggingen og er hjemlet i plan- og bygningsloven. De skalte
regionale utviklingsprogrammer kommer i en mellomposison fordi de
fokuserer pabruken av gonomiske virkemidler, men samtidig omfatter
(potensielt) all naeingsvirksomhet i fylket.

Fylkesplaner og fylkesdelplaner

Fylkeskommunen skal sage for at det innenfor fylkets omrale utfaes en
Igpende fylkesplanlegging. Denne skal samordne statens, fylkeskommunens og
hovedtrekkene i kommunens fysiske, dkonomiske, sosiale og kulturelle
virksomhet i fylket i en periode péfire &.2 Dette er ordlyden i plan- og
bygningslovens kapittel fem, § 19-1.* | samme kapittel finner vi bestemmelser
om planens formd, planens innhold, organiseringen av planarbeidet,
planprosessen og revisjonen av planen. Loven har ogsaen bestemmelse om
planens virkninger og en bestemmelse som gir departementet hjemmel til &
avgjge om det skal vaee plansamarbeid mellom fylker og opprettelse av
samarbeidsorgan i denne forbindelse. | 8 19-1 i plan- og bygningsoven er det
en bestemmelse om at fylkeskommunen kan utarbeide fylkesplaner for
bestemte virksomhetsomraler. Det er disse planene som omtales som
fylkesdel planer.

Fylkesplaner og fylkesdel planer er strategiske planer som vedtas av
fylkestinget. De inneholder politiske masettinger og beskrivelser av tiltak som
er nadvendige for doppfylle masettingene. Fylkesplaner og fylkesdelplaner
inneholder i liten grad spesifiserte kostnadsand ag for de ulike tiltakene. Men
fylkeskommunen har ansvaret for autarbeide en rekke andre plandokumenter
som har med den gkonomiske planleggingen agjae:

@konomiplan
Dette er en dlig rullerende plan som ifdge kommunelovens § 44 skal dekke
minst fire budg ettperioder.

% Planen gjelder for en firedrsperiode. |falge plan- og bygningslovens § 19-5 skal
hovedrevigonen av planen skje minst en gang i hver valgperiode.

* Ogsd kommuneloven av 25.9. 1992 har en bestemmelse om fylkesplanlegging: Ifelge § 5 skal
fylkeskommunen utarbeide en fylkesplan som skal samordne statens, fylkeskommunens og
kommunenes virksomhet i fylket.
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Arsbudsett
Fylkestinget skal ifdge kommunelovens § 45 vedta et asbudsiett innen dets
utgang for kommende kalendera.

Regionale utviklingspr ogrammer

Fylkeskommunen skal en gang i det utarbeide et program for bruken av statlige
og fylkeskommunale midler til naeings- og syssel settingstiltak. Programmet
legges til grunn ved bruken av blant annet SND-midler.> Regionale utviklings-
program er ikke hjemlet i lov, men omtalesi den alige budsjettproposisonen

til Kommunal- og regional departementet.

Strategisk naeingsplan og andre plandokumenter

| tillegg til disse plandokumentene utarbeider mange fylkeskommuner
strategiske nagingsplaner og andre sektorplaner uten agi dem status som
fylkesdel planer. Disse plandokumentene er ikke hjemlet i lov.

Ansvaret for gkonomiplaner og asbudsiett ligger i donomiavdelingene i
fylkeskommunene, mens ansvaret for fylkesplaner og fylkesdelplaner vanligvis
ligger i en planenhet i en annen avdeling.® Ansvaret for regionale utviklings-
programmer er i noen fylkeskommuner plassert i &onomiavdelingen, mens dei
andre fylkeskommuner ha@er under ansvarsomralet til en egen planavdeling,
eventuelt til naeingsavdelingen.

2.2  Godkjenningen er del av en kontinuerlig
planprosess

Ved lesing av offentlige dokumenter og utredninger kan man fainntrykk av at
den sentrale godkjenningen av fylkesplaner avdutter en planprosess. Men dette
er verken i overensstemmelse med fylkesplanleggingens forma etter loven,

eller med praksisi de fleste fylkeskommuner: Planleggingen er en mer eller
mindre kontinuerlig prosess. Det kan vaee nyttig agi en skjematisk beskrivelse
av denne prosessen for abelyse den sentrale godkjenningensrolle.

Fylkesplanprosessen kan deles i seks faser:

Far ste fase starter na fylkeskommunen inviterer de regionae parter
(kommuner, fylkesmannen, regionale statlige etater, naeingslivsrepresentanter
og frivillige organisagoner) til et mde der man diskuterer de regionale
utfordringene og arbel dsprosessen fram mot etablering av en ny fylkesplan. Det
hender at en representant for Miljaverndepartementet inviteres som innleder til
mdet.

® Jamfer rundskriv H-2/99 fra Kommunal- og regional departementet.

® Statskonsult har funnet ett unntak: V&ren 2000 skal planavdelingen og gkonomiavdelingen i
Mare og Romsdal fylkeskommune slds sammen til én avdeling. Fylkeskommunen andar at
dette alene gir en &rlig innsparing paover to millioner kroner. Kilde: "Nett no" —internavisen til
fylkeskommunen —fra 2. mai. Her presenteres progjektet "Omstilling 2000" der dette er et av
tiltakene.
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| andr e fase forhandler fylkeskommunen og de regionale partene om innhol det
i planen. Ifdge plan- og bygningdoven har fylkeskommunen plikt til atrekke
inn de regionale partene i dette arbeidet, og fylkesmannen har ansvaret for &
sage for at de regionale statlige akt@ene deltar i planprosessen.’

Det varierer i hvilken grad fylkespolitikere deltar i arbeidet (se kapittel 3). Der
fylkespolitikerne spiller en aktiv rolle, er som regel fylkesutvalget det ledende
organet. Hvilke komiteer/utvalg som opprettes og hvilke parter som deltar,
varierer frafylkeskommune il fylkeskommune.

Planutkastene skrives og klargjaes av fylkesadministrasonen. Na det faste
ferdige utkastet til fylkesplan foreligger, ska det offentliggj@es og sendes pa
haing til berate parter (se plan- og bygningsovens § 19-4). Deretter forbe-
reder fylkesadministragonen saken, der planen f@st legges fram for fylkes-
utvalget og deretter for endelig vedtak i fylkestinget. Fa fylkestingsbehand-
lingen, men etter at de regionale parter har avgitt sine uttalelser, kan
fylkeskommunen mde representanter for Miljaverndepartementet for a
orientere om planen.

Tredjefase er den politiske behandlingen av fylkesplanen i fylkestinget. Her
vedtas planen med simpelt flertall. Etter vedtaket i fylkestinget skriver fylkes-
administrasjonen et oversended esbrev som presiserer hvilke spgsma fylkes-
tinget ansker svar pafra de sentrale myndigheter.

Fjerde fase er den sentrale godkjenningsbehandlingen. Som en oppfdging av
oversendel sesbrevet, kan fylkeskommunen ifdge de nye retningdinjene be om
et mge med Miljaverndepartementet eller andre fagdepartementer for dorien-
tere om planen. Mdet vil vaee grunnlag for den sentrale godkjenningsbehand-
lingen. Prosessen ledes av Miljarerndepartementet som fast utarbeider et
faste utkast til kongelig resolugion. Deretter oversender Miljaverndeparte-
mentet utkastet til kongelig resolugion og planen til de andre departementene
for kommentar. | denne fasen hender det at Miljaverndepartementet inviterer til
meer med andre departementer.? Ifdge de nye retningslinjene gis det ogsa
anledning for fylkeskommunen til apresentere planen paet mge med
Miljeverndepartementet i denne fasen.

| femte fase oversender Miljarerndepartementet godkjenningen i form av en
kongelig resolugon til fylkeskommunen.

| §ette fase (som ga parallelt med fase fire og fem) arbeider fylkeskommunen
med de |gpende politiske sakene i fylkeskommunen. Her vil fylkeskommunens

administragon og fylkespolitikere i varierende grad henvise il fylkesplanen, og
sadlig til handlingsprogrammet i planen. | den grad det dukker opp viktige nye

" Se plan- og bygningslovens §§ 12-3 og 19-3. Fylkesmannens rolle er ogs& omtalt i instruks for
fylkesmenn § 4, der det heter at Fylkesmannen skal arbeide for at det skjer et best mulig
samarbeid mellom kommunene, fylkeskommunen og den lokal e statsforvaltning og skal i
ngdvendig utstrekning bistd de statligestater med behandling av spgrsma | som tas opp med
kommunene eller fylkeskommunen.
8 Under utarbeidelsen av T-2/98 og T-3/98 var det flere mater i et nettverk for fylkesplan-
legging for departementstilsatte. Nettverket har ogsd mett senere, men er ikke et organ som
inngdr i den sentrale godkjenningsprosessen.
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politiske saker i planperioden, vil noen fylkeskommuner ogsafae disseinn
som nye punkter i handlingsprogrammet. En gang i det (etter gjeldende
rundskriv T-3/98) — og minst hvert annet & — skal fylkesadministrasjonen
rapportere til fylkestinget om status na det gjelder iverksetting av fylkes-
planens handlingsprogram.

Om lag halvannet & fa@ neste fylkesplanperiode starter de fleste fylkeskom-
muner arbeidet med ny hovedrevigon av fylkesplanen.

Fylkeskommunen mottar den sentrale godkjenningen i gjennomsnitt ett & etter
at planen er tralt i kraft og bare halvannet a f@ de starter arbeidet med ny
fylkesplan.” Naemere to tredeler av den perioden planen gjelder for, er atsa
enten mens planen ligger til sentral godkjenningsbehandling eller etter at
arbeidet med ny plan har startet.

Dette viser at godkjenningen av planen ikke "avdutter”" noen planprosess.
Arbeidet med utformingen av fylkesplanen er for lengst avduttet na planen
godkjennes. Godkjenningen mottas av fylkeskommunen midtveisi perioden
mellom vedtaket av gjeldende plan og oppstart av arbeidet med ny plan.

2.3 Hjemmelsgrunnlag og hovedregel for den sentrale
godkjenningen

Hovedregelen for den sentrale behandlingen av fylkesplaner og fylkesdel planer
finner vi i plan- og bygningslovens § 19-4, tredje ledd. Her heter det at fylkes-
planen skal legges fram for Kongen til godkjenning etter at den er vedtatt av
fylkestinget. Miljeverndepartementet har fat delegert myndigheten til agod-
kjenne fylkesdel planer, og gj@ dette vanligvisi et godkjenningsbrev, men
planene kan ogsagodkjennesi en kongelig resolusjon dersom de anses &
oppfylle kriteriet i Grunnlovens § 28 og er en sak av viktighet. ° Plan- og
bygningsloven gir Miljeverndepartementet myndighet til agi pdegg om
endring av fylkesplaner (§ 19-5). Det er denne hjemmelen som benyttes na
sentral stat i godkjenningen av fylkesplaner og fylkesdelplaner tar forbehold
og/dller gir kommentarer som pdpeker uoverensstemmelser mellom planen og
nasjonale bestemmel sex/retningdinjer.

Godkjenning av fylkesplaner og fylkesdelplaner forberedes i Miljaverndeparte-
mentet. Her utarbeides utkast til kongelig resolugon og godkjenningsbrev og
man innhenter kommentarer fra andre departementer.

Miljarerndepartementet har utgitt to rundskriv og ett notat som utfyller
lovbestemmel sene om fylkesplanlegging:

[0 Rundskriv T-3/98 Arbeidet med fylkesplanene

O Rundskriv T-2/98 Nasjonale ma og interesser i fylkes- og kommune-

planleggingen

® For en naamere behandling av godkjenningstiden, se punkt 4.2.1.2.
19 kgl. res. av 16.3.90 er myndigheten til & godkjenne fylkesdel planer delegert fra Kongen til
Miljaverndepartementet.
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[0 Notat fra Miljarerndepartementet til alle fylkeskommuner og departe-
menter av 21.2.00 om nye rutiner for godkjenning av fylkes(del)planer.

Det redegj@es naemere for disse retningslinjene under punkt 2.4.

De gonomiske planene ska ogsasendestil de sentrale statlige myndigheter.
Reviderte dkonomiplaner skal oversendes Kommunal- og regional departemen-
tet til orientering. Arsbudsjettet skal sendes Kommunal- og regional departe-
mentet til lovlighetskontroll hvis tre eller flere medlemmer av fylkestinget
ansker det. Kommunal- og regional departementet kan ogsapaeget initiativ
kontrollere lovligheten til &sbudsjettet.** Regionale utviklingsprogrammer skal
sendes Kommunal- og regional departementet for godkjenning. Fylkeskommu-
nen dipper likevel asende inn programmene dersom det tidligere er godkjent
en fylkesplan eller en fylkesdelplan som gir en tilfredsstillende dekning av
fylkeskommunens naeings- og syssel settingsstrategi.

2.4  Endringer foran planperioden 2000-03

De nye retningdinjene for fylkesplanperioden 2000-03 medfa@te en del
endringer i den sentrale behandlingen av fylkesplaner.'? Her er de viktigste:

[0 Differensiert behandling er mer formalisert
| rundskriv T-3/98 er det lagt opp til at behandlingsformen sentralt skal
vaee enklere hvis de regionale parter er enige om planens innhold.
Det har ogsatidligere vaet en differensiert sentral godkjennings-
behandling, men dette er mer formalisert i rundskriv T-3/98. Ifdge dette
rundskrivet skal det vaee en bekreftende behandling i de tilfellene de
regionale partene er enige om planen, og en avklarende behandling i
tilfelle de regionale partene ikke er kommet til enighet. Hva disse to
behandlingsformene innebaeer i praksis, er det ikke naemere redegjort
for. Det er heller ikke gitt noen angivelser av hvor lang tid det skal ta afa
fylkesplaner og fylkesdel planer godkjent sentralt.

[0 @kt vektlegging av mgter mellom regionalt og sentralt niva
| et notat fra Miljaverndepartementet i februar 2000 til alle fylkes-
kommuner og departementer om nye rutiner for godkjenningsordningen
vektlegges behovet for mder i tilknytning til behandlingen av fylkes-
planeni stare grad enn tidligere. Som et tilbud til fylkeskommunene
dnes det for aholde maer mellom de bergte fagdepartementer/
Miljarerndepartementet og representanter fra fylkeskommunen og
eventuelt andre deltakere i planprosessen i fylket.

1| et forslag til endring av kommuneloven har Kommunal- og regionaldepartementet i april
2000 foreslatt at drsbudsjettet alltid skal sendes Kommunal- og regional departementet til
orientering. (Ot. prp. nr. 43, 1999-2000.)

12 Bare elleve fylkeskommuner fgiger denne planperioden i dag. Hedmark, Sogn og Fjordane,
Ser-Trendelag, Vest-Agder og Mare og Romsdal falger fylkesplanperioden 2001-04. Finnmark
falger fylkesplanperioden 2002-05. Rogaland hadde varen 2000 ennd ikke startet noen prosess
for & revidere fylkesplanen for perioden 1996-99.
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00 Sterkere henstilling til fylkeskommunen om apresiser e hva de gnsker
regjeringen skal ta stilling til
Miljeverndepartementet har i rundskriv T-3/98 og senere ogsai notat av
21. februar 2000 oppfordret fylkeskommunene til dpresisere hvade
ansker at regjeringen skal ta stilling til i godkjenningsbehandlingen.
Spesielt er fylkeskommunen bedt om dpresisere hvilke forventninger de
har til hvordan sentrale myndigheter kan bidratil arealisere planen. |
tidligere rundskriv T-1/94 er det en liknende oppfordring, men temaet er
gitt noe bredere plassi gjeldende retningdinjer.

[ Flere statlige styringssignaler samlet i ett rundskriv
Rundskriv T-2/98 gir en samlet oversikt over nasjonae ma og interesser
med relevans for fylkes- og kommuneplanleggingen.® Her redegj@es det
for naemere 100 nasjonale ma og interesser fordelt pa32 politikkom-
rdler. Nagonale ma var ogsaomtalt i tidligere rundskriv T-1/94, men her
begrenset omtalen seg til noen fasentrale ma for arealpolitikken,
naeings- og syssel settingspolitikken og levekas- og tjenestepolitikken.

[0 Det gisikke lenger noen tidsramme for godkjenningsbehandlingen
| tidligere rundskriv om fylkesplanlegging sto det at tidsrammen for den
sentrale behandlingen av fylkesdelplaner var paseks méeder.* | T-3/98
er det ikke tatt med noen dlik tidsramme. Det kan her leggestil at den
sentrale godkjenningen vanligvis ikke har utsettende virkning pafylkes-
kommunens virksomhet. Arbeidet med &fdge opp planene kan starte
straks planen er vedtatt i fylkestinget.®

| en spareunderskelse giennomfat av Norsk institutt for by- og region-
forskning i 1996 svarte over 50 prosent av landets fylkesordf@ere,
fylkesraimenn og fylkesplangefer at fylkesmennene hadde bidratt i ganske
liten grad med tematiske innspill til fylkesplanen.*®

En viktig intengon med omleggingen var asage for at bale regional stat og
sentral stat engasjerte seg sterkere i forkant av planvedtaket i fylkestinget.'’

Statskonsults inntrykk fra intervjurunden (se kapittel 3) er at Miljevern-
departementet og fylkeskommunen nahar lykkes med &fétil et bredere
engasement tidlig i fylkesplanprosessen, spesielt fraregiona stats side. Dette
ser ogsaut til avaee Miljaverndepartementets inntrykk: Departementet skriver

13 Dette er ikke det eneste rundskrivet om nasjonale forventninger til kommunesektoren. |
forbindel se med utarbeidelsen av en veiledning til fylkesmennene om bruk av forventningsbrev
har Kommunal- og regional departementet i mars 2000 utgitt et rundskriv om Statlige forvent-
ninger til kommunene (H-2114). Dette er noe overlappendetil rundskriv T-2/98, men er mindre
omfangsrikt og har fylkesmennene som malgruppe.

1 Rundskriv T-3/98 tok over etter tidligere rundskriv T-6/91 om fylkesdelplaner og rundskriv
T-1/94 om fylkesplanleggingen 1996-99. | T-1/94 ble det ikke nevnt noen tidsramme for den
sentrale behandlingen av fylkesplaner.

1> Det finnes eksempler pd at det kreves sentral godkjenning far fylkeskommunen kan gé videre
med f.eks. omreguleringer, investeringer eller benytte sarskilte virkemidler, men dette er
unntakstilfelle.

16 Kilde: Rapport 1996:20 fra Norsk institutt for by- og regionforskning (NIBR), se s. 73.

7 3f. St. meld. nr. 29 1996-97, punkt 3.4.
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i tildelingsbrev for 2000 til fylkesmennene at det er meget positivt at embetene
ndi sterre grad @ltar i fylkesplanarbeidet.
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3 Synspunkter padagens
godkjenningsordning

Synspunktene i dette kapitlet er basert paintervjuer i fire fylker og gu
departementer (jf. punkt 1.2). | defleste tilfeller har flere personer deltatt i
intervjuene.

| hvert fylke ble det gjennomfat intervjuer med fylkespolitikere, representanter
fra planavdelingen i fylkeskommunen og representanter fra fylkesmannen og
regionale statlige enheter.

| departementene ble avdelinger/sekgoner med ansvar for koordinering av
arbeidet med fylkesplaner intervjuet.

Dette kapitlet gir et inntrykk av akta@enes synspunkter paovennevnte tema-
omraler. Delvis vil det vaee sammenfallende synspunkter og delvis vil
synspunktene variere med aktaenes ulike roller i forhold til den sentrale
godkjenningsordningen. Selv om utvalget av fylker er begrenset dik at man ma
vaee varsom med ageneralisere synspunktene, gir intervjuene et verdifullt
grunnlag for avurdere den sentrale godkjenningsordningen. Samlet gir de ogsa
innspill til forbedringer og endringer av dagens ordning.

Se vedlegg 1 for en mer utfyllende redegj@else for informantenes synspunkter.

3.1 Inntrykk fra intervjuene i fylkene

Intervjuene med aktaenei fire fylker gir fdgende inntrykk:

00 Den sentrale godkjenningen bidrar til agi fylkesplanen &t status og
legitimitet.

[0 Det er bred deltakelse i planprosessen, og spesielt er det god dialog
mellom fylkesadministrasjonen og fylkesmannen. Na det gjelder
fylkespolitikernes involvering i planprosessen, er det stare forskjell
mellom fylkene.

[0 Samordningen er bedre paregionalt nivaenn den er pasentralt niva
Manglende samordning og koordinering sentralt mellom bergte
departementer i behandlingen av fylkesplaner er en vesentlig mangel ved
dagens godkjenningsordning.

O Sentral stat utnytter i atfor liten grad fylkesplaner og fylkesdelplaner til &
fange opp signaler om regional utvikling og dbruke dem til apdirke den
regionale utviklingen.

0 Fylkesplaner og fylkesdelplaner fa lite gjennomslag i styringsdialogen
mellom nasjonalt og regionalt niva Den sentrale godkjenningen har liten
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eller ingen innflytel se pastyringsdial ogen med overordnede fagdeparte-
menter.

O Koplingen mellom fylkesplaner og dkonomiplanlegging er svak.

[0 Det er for stor avstand mellom fylkesplan og bruk av statlige virkemidler,
og virkemiddelbruken er bundet av sentrale sektorf@inger og priorite-
ringer. Det savnes en mulighet til dinkludere statlige virkemidler i
fylkesplanen.

[0 Godkjenningsbrev og kongelig resolugon har kun symbolsk betydning.
Innholdsmessig er de verdilgse som styringssignal i giennomfaingen av
planene.

[0 Godkjenningsbehandlingen tar alt for lang tid.

[0 Den sentrale godkjenningsordningen ba ikke oppheves innenfor dagens
system. Men dette er et betinget "nel”. Forutsatt at nye virkemidler og
forpliktende samarbeidsformer mellom fylkeskommune og regional stat
knyttes til fylkesplanen, kan informantene tenke seg andre alternativer til
dagens sentrale godkjenning.

3.2 Inntrykk fra intervjuene i departementene

Intervjuene med informanter i departementene gir fdgende inntrykk:

O Det er stort sprik mellom departementene na det gjelder fylkesplanens
betydning for utforming av nagonal sektorpolitikk.

[0 Den sentrale godkjenningsbehandlingen har liten innvirkning pa
styringsdial ogen, men dette varierer mellom departementene.

00 Den sentrale godkjenning har begrenset nytteverdi — bale for departe-
mentene og fylkene — og tilbakemeldingen til fylkene sta ikke i samsvar
med ressursbruken i departementene.

[ Tilbakemeldingen fra fagdepartementene til Miljarerndepartementet er
forsiktig og avmat. Politiske formuleringer unngd, og i stedet henvises
det til nagonale f@inger. Det er §elden departementene har vesentlige
merknader til fylkesplaner.

[0 Ny praksis med at fylkeskommunen i oversendel sesbrevet spesifiserer
hvilke problemstillinger de ensker svar pai den sentrale godkjennings-
prosessen, vil innebaee en mer omfattende behandling av fylkesplaner.
Departementene er delt i synet paom dette er en positiv utvikling.

[0 Godkjenningstiden mareduseres og rutinene for innledende behandling
av fylkes(del)planer i Miljaverndepartementet er for dalige. Planene ma
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oversendes de bergte departementene vesentlig raskere enn tilfellet er i
dag.

[0 Na det gjelder spasma om opprettholdelse av en sentral godkjenning av
fylkesplaner, er synspunktene delte mellom departementene. De som
asker opprettholdelse, forutsetter at det foretas endringer som knytter
nye virkemidler til fylkesplanen. De departementer som ansker en
awvikling, har noe varierende syn pahvilke konsekvenser en avvikling vil
kunne ha. Men dersom fylkestinget skal vaee siste instans for godkjen-
ning av fylkes(del)planer, madet etableres en innsigelsesmulighet for
regional stat som doner for at sentral stat kan bringes inn ved konflikter.

O Departementene er delt i synet paom det ba knyttes nye gkonomiske
virkemidler til fylkesplanen.

O Det er ikke av vesentlig betydning hvorvidt samordningsansvaret for
godkjenningsbehandlingen ba ligge i Miljarerndepartementet eller i
Kommunal- og regional departementet.

3.3 Informantenes syn panoen sentrale spasma

Et sentralt spgsma i dette prosjektet er om staten ba opprettholde en sentral
godkjenning av fylkesplaner og fylkesdelplaner. Dette overordnede spasmaet
mases i sammenheng med nytteverdien og effekten av en sentral godkjennings-
ordning. Ett sentralt element for avurdere nytteverdien, er om godkjennings-
ordningen — dermed ogsafylkesplanene — har innvirkning pastyringsdialogen
mellom departement og regiona stat. | forlengel sen av denne problemstillingen
er det et spgsmad om godkjenningen har konsekvenser for statlig virkemiddel-
bruk.

| intervjurunden har vi innhentet informantenes synspunkter paspasma
knyttet til disse tre problemstillingene:

1. Bg den sentrale godkjenningsordningen oppretthol des?

2. Innga den sentrale godkjenningsordningen som en del av styringsdialogen
mellom nasjondt og regionalt niv&®

3. Bga det knyttes forpliktende bruk av virkemidler til
godkjenningsordningen?

Tabellen nedenfor gir en oversikt over hvordan informantenes svar padisse
spasmaene fordeler seg i fylket og i de 5ju departementene.
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I nfor manter/ Fylkes- Fylkesmenn | Fylkes Departe-
Sparsma administragon politikere | menter
Ba sentral godkjenning Ja Ja Jalnel Jalnel
opprettholdes?

Inngd den sentrale Nei Nei Nei Jalnei
godkjenning som del av

styringsdialogen?

Ba bruk av virkemidler Ja Ja Ja Jalnel
knyttes til godkjenningen?

Merknad: Der svarene er bare ja eller nei, har alle informantene — med noen fa eller ingen
unntak — svart ja eller nei.

Det er stor grad av sammenfall i svarene frainformantenei fylkene. Mens
informantene i de §u departementene deler seg pasamtlige tre spgsma.

Na det gjelder spgsma om sentral godkjenning ba opprettholdes, er svaret
bekreftende blant informantene i fylkesadministrasonene og hos fylkesmenn-
ene. Fylkespolitikerne er delt i sine svar. Et lite mindretall mener at sentral
godkjenning ba avvikles. Felles for de som svarer bekreftende, er at de mener
dagens godkjenning gir status og legitimitet til fylkesplanen. Informantenei
departementene er delt i synet padette spasmaet. De som ansker en avvikling
av ordningen, begrunner dette ut fra liten nytteverdi, mens de som ansker &
oppretthol de ordningen understreker at godkjenningsordningen maforbedres,
og at forbedringer i faste rekke avhenger av at det knyttes virkemidler til
godkjenning.

Samtlige informanter i fylkene mener at den sentrale godkjenningen ikke har
noen innvirkning pastyringsdialogen mellom nasjonalt og regionalt niva Sagt
paen annen mde har ikke godkjenningen av fylkesplaner noen konsekvenser
for innholdet i styringsdialogen mellom departementene og regional stat. |
departementene mener om lag halvparten av informantene at den sentrale god-
kjenningsbehandlingen ikke tilfaer styringsdialogen noen merverdi, og at
diskugoner om fylkesplaner ikke har konsekvenser for styringsprosessen
mellom departementet og regional stat. Den andre halvparten mener at
behandlingen av fylkesplaner nedfeller seg i tildelingsbrev og fordeling av
virkemidler til fylkesmannen.

| spasmdet om det ba knyttes virkemidler til godkjenningsordningen, er
informantene i fylkene enige om at det b@ knyttes virkemidler til godkjenning
av fylkesplaner. Denne manglende koplingen trekkes av ale fram som den
staste svakheten og problemet med dagens ordning. Det er ogsaflere som
understreker at den legitimitet godkjenningen i dag gir fylkesplanene, sta i fare
for abli undergravd dersom det ikke knyttes statlige midler og forpliktelser til
fylkesplanen. Hos fylkesmennene understrekes det at med en dik kopling av
virkemiddel bruk til fylkesplanen, er det en forutsetning at den sentrale god-
kjenningsordning opprettholdes, eventuelt at fylkesmannen gis en innsigel ses-
mulighet dersom sentral godkjenning avvikles. Informantene i departementene
har ulike oppfatninger i sp@smdet om virkemiddelbruk, men det er bare et lite
mindretall som mener at nye virkemidler ikke ba knyttes til godkjennings-
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ordningen. Dette begrunnes med at virkemidlene er bundet opp i utviklings-
programmer som ofte ga patvers av fylkesgrenser, og fordelingen er fastsatt ut
fra overordnede nasjonae fainger. De som er for aknytte virkemidler til
fylkesplaner, begrunner dette paulike maer. Noen mener det er en forutsetning
for opprettholde sentral godkjenning, mens andre mener det kan gjges
innenfor en ny ordning med egengodkjenning av fylkesplaner. Men en egen-
godkjenning forutsetter at fylkesmannen gis en innsigel sesmulighet. Informan-
ter i ett departement mener fylkesplanprosessen i dag ikke er moden for &
knytte til seg sentrale statlige midler, men at det er mulig gai denne retningen
na det gjelder fylkesdelplaner. Imidlertid forutsetter det bl.a. endringer i
oppgavefordelingen mellom regional stat og fylkeskommune.

Som vi ser av tabellen ovenfor er det vanskelig afinne et menster i svarforde-
lingen fra departementene. Informantene fratre av §u departementer er imot
opprettholdelse av en sentral godkjenningsordning. De er ogsasamstemte i at
godkjenningen av fylkesplaner ikke har konsekvenser for styringsdial ogen med
regional stat. Ett av disse departementene mener at sentrale statlige virkemidler
ikke ba knyttestil godkjenning av fylkesplaner. De to andre mener at virke-
midler kan knyttes til en ordning med egengodkjenning i fylket der fylkes-
mannen gis innsigelsesmulighet. Ett av disse departementene mener at en
naemere kopling av sentrale statlige midler til godkjenning av fylkesplaner
forutsetter systemendringer og endringer i oppgavefordelingen mellom regional
stat og fylkeskommune, da fylkes(del)planer har fokus papolitiske maset-
tinger, mensf eks nagonale handlingsprogrammer i stor grad dreier seg om
gonomiske disposigoner.
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4 Styrker og svakheter med dagens
godkjenningsordning

4.1 Innledning

Erfaringene med fylkesplanarbeid som dette progektet har samlet inn gjennom

intervjuer, refererer seg bare delvis til dagens retningdinjer. Erfaringene knytter

seg hovedsakelig til godkjenninger i tidligere planperioder og til arbeidet med
0 to planer som var ferdige, men enndikke godkjente (Troms og Akershus)
O én plan som ble godkjent vaen 1999 (Telemark).

Gjeldende retningdinjer for fylkesplanarbeid ble distribuert i august 1998 (T-
2/98), februar 1999 (T-3/98) og februar 2000 (notat datert 21.2.00).

De nye retningslinjene medfate ikke veldig store endringer i den sentrale
godkjenningsordningen. Endringene er beskrevet i punkt 2.4 og kan
oppsummeresi fem punkter,
[0 den differensierte behandling av fylkesplaner er i stare grad formalisert
O det legges mer vekt pamder mellom regionalt og sentralt niva
[0 det understrekes sterkere at fylkeskommunene ba presisere hva de ansker
svar pafra sentralt hold
O flere statlige styringssignaler er tatt inn i departementets rundskriv
O det gisikke lenger noen tidsramme for den sentrale
godkjenningsbehandlingen.

Pabakgrunn av at retningslinjene ikke er endret vesentlig de seneste aene, og

at praktiseringen av godkjenningsordningen heller ikke har endret seg vesentlig,
vil vi anta at erfaringene som er samlet inn i dette progektet, har relevans for
vurderingen ogsaav den gjeldende godkjenningsordningen.

4.2  Styrker og svakheter

@nsker vi agjae rede for styrker og svakheter med en ordning som denne, ma
Vi spare; styrker og svakheter for hvem? Statskonsult knytter derfor styrker og
svakheter til de ulike aktaene i fylkesplanprosessen — regionalt og sentralt.

Videre vurderes styrker og svakheter ved godkjenningsordningen i forhold til
fylkesplanleggingens forma (se punkt 1.2.1): Fremmer ordningen ett eller flere
av formadene med fylkesplanleggingen, regnes det som en styrke ved godkjen-
ningsordningen. | tillegg vurderes ordningen i forhold til i hvilken grad den
fungerer som et virkemiddel for sentral kontroll siden dette ogsaregnes som et
av formdene med dagens godkjenningsordning.

Gjennomgangen delesii fire temaer. Faste tema er styrker og svakheter knyttet

til den sentrale godkjenningsbehandlingen. Det neste handler om styrker og
svakheter i forhold til den regionale planprosessen. Tredje temaer styrker og
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svakheter i forhold til samspillet mellom sentralt og regionalt niva Til slutt
vurderes styrker og svakheter ved gjeldende retningdinjer.

4.2.1 Den sentrale godkjenningsbehandlingen

4.2.1.1 Lav prioritering fra departementdedelsens side

| kapittel 3 kom det fram at behandlingen av fylkesplaner prioriteres forholdsvis
lavt i de fleste departementer.

Departementenes prioritering avhenger av om godkjenningsbehandlingen fast
og fremst oppfattes som en oppfyllelse av en lovpdagt plikt til kontrollere
fylkeskommunen, eller om planenei tillegg oppfattes som innspill til utform-
ingen av nagonal politikk og/eller til styringsdialogen med ytre etater.
Departementenes holdning vil her fast og fremst avhenge av om innholdet i
planene berger deres fagomrale. Men holdningen avgja@es ogsaav hvordan
departementet gnsker at dike planer skal brukes: Hvis departementets faglige
og politiske ledel se ikke ser regionale planer som noe verdifullt innspill til
verken nagona politikkutforming eller styringsdialogen, vil behandlingen vaee
summarisk — selv om planene er faglig relevante. Dette er, sdvidt vi kan sg,
situagonen i departementene som har ansvaret for utformingen av sektor-
planene til stare underliggende statsetater. Sektorplanene dekker ofte omraler
som ogsaberaes av fylkesplanene, og departementet prioriterer her arbeidet
med "sin" sektorplan.

Heller ikke Miljarerndepartementet, som har ansvaret for den sentrale
godkjenningen, har prioritert godkjenningsarbeidet. Det har vagt vanlig avente
— ofte over et halvt & — f@ man setter igang saksbehandlingen. Ansvaret for &
gjennomgaplanene og til askrive et faste utkast til kongelig resolugion, ble il
inntil nylig lagt til en av de senest ansatte sakshehandlerne. Siden vaen 1999 er
behandlingen av fylkesplaner og fylkesdelplaner gitt en noe hgyere prioritet i
departementet.

Et stort flertall av vae informanter — béale i fylkeskommunene, regional stat og
i departementene — har pdpekt at den lave prioriteringen i departementene er en
av hovedsvakhetene ved dagens godkjenningsordning.

4.2.1.2 Godkjenningsbehandlingen tar for langtid

Allevi intervjuet, inkludert informantene fra departementene, mente
godkjenningsbehandlingen tok for lange tid.

Gjennomsnittlig tid fra fylkestingsvedtak av fylkesplan til godkjenningen
foreligger i form av en kongelig resolusion er i dag 12,5 méneder.*® Det tar om
lag to maneder i snitt fra fylkestingsvedtak til fylkeskommunen oversender
planen til Miljeverndepartementet. Vi kan altsdandaden gjennomsnittlige
behandlingstiden for fylkesplaner sentralt til om lag 10 méneder. Pagrunnlag
av en planoversikt fra Miljaverndepartementet ansla vi den gjennomsnittlige
behandlingstiden for fylkesdel planer som minst like lang som for fylkesplaner.

18 Dette er basert p& de seneste 16 godkjenninger av fylkesplaner.
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Denne tiden ga med til purre parelevante dokumenter fra fylkeskommunene,
beramming av mder sentralt, til utforming av kongelig resoluson/ godkjen-
ningsbrev og haingsrunder. Men det er klart at en vesentlig del av tiden ogsa
handler om at saken ligger til bero i departementet.

Miljaverndepartementet gir de berate departementene tre-fire ukers frist paagi
tilbakemelding pautkastet til kongelig resolusjon. Va intervjurunde tyder paat
de fleste departementene holder denne fristen. Av og til kreves det ytterligere
en runde med departementene for aklarere den endelige godkjenningsteksten.
Det interne arbeidet i Miljaverndepartementet tar med andre ord i gjennomsnitt
mellom dte og ni maneder. Til sammenlikning kan det nevnes at Sosia- og

hel sedepartementet har signalisert at de vil bruke to méneder paagodkjenne og
vedta de nye regionale helseplanene.™®

Etter Statskonsults oppfatning kan det vaee liten tvil om at den lange behand-
lingstiden undergraver godkjenningsordningens verdi. De fleste av informan-
tenei fylkene mener det viktigste med godkjenningen ikke er innholdet i den
kongelige resolug onen, men symbolverdien som et "kongelig stempel” har.
Hvis godkjenningen kom paet mye tidligere tidspunkt kunne godkjenningen ha
styrket planens autoritet i det man tok fatt pagjennomfaingsfasen. Slik
ordningen fungerer i dag, kommer godkjenningen lenge etter at fylkesplanen
har mistet sin nyhetsverdi, og for sent til astdte opp om de allianser og det
engasiementet som planprosessen ofte har bidratt til askape.

4.2.1.3 Ressursbruken sentralt oppleves ikke astai forhold til
nytteverdien

Representanter frafire av de gu departementene gav uttrykk for at arbeids-
innsatsen sentralt i forbindelse med godkjenningen ikke sta i forhold til
nytteverdien. Disse representantene henviste til at de gelden eller aldri hadde
merknader til planene, og at det ikke var noen fornuftig bruk av departementets
ressurser amdte gjennomgaalle fylkesplaner og i tillegg vaee natt til adelta
pamange maer med fylkeskommunen der de samme planene diskuteres.

Et felles trekk for de tre departementene der representantene stiller seg mer
positive til ressursbruken internt, er at de disponerer virkemidler som knytter
seg til arealplanleggingen i fylkeskommunene og/eller kommunene. | disse
departementene mente man at det ville vaee nalvendig gjennomga
fylkesplaner og fylkesdelplaner ogsauten den plikten som i dag fdger av
godkjenningsordningen.

4.2.2 Planprosessen paregionalt niva

4.2.2.1 Godkjenningsordningen styrker det regionale samar beidet

Det er bred deltakelse i planprosessen, og spesielt er det god dialog mellom
fylkesadministragonen og fylkesmannen.

¥ Kilde: Rundskriv 1-19/99 fra Sosial- og helsedepartementet. Rundskrivet nevner at det kan ta
lengre tid hvis det er uenighet mellom fylkeskommunene.
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Informantene bale i fylkesadministragonen og hos fylkesmannen understreker
at en sentral godkjenning av fylkesplaner bidrar til &gi planprosessen legitimi-
tet og sikrer bred deltakelse. Representanter fra fylkesmannen og fra kommuner
deltar aktivt i strategigrupper, og i enkelte tilfeller bidrar ogsafylkesmannen
med ressurser til arbeid i plansekretariater.

Na det gjelder fylkespolitikernes involvering i planprosessen, er det stare
forskjell mellom fylkene. Det varierer fra at fylkespolitikerne deltar i plan-
prosessen "fradag én” til at fylkespolitikerne fast involverer seg na fylkes-
planen skal legges fram for fylkestinget. | f@stnevnte tilfelle begrunnes
engasementet dels med at en sentral godkjenning gir legitimitet til fylkesplan-
prossesen, og dels med at fylkesplanen er et viktig plandokument i fylket —
uavhengig av om det godkjennes sentralt. | sistnevnte tilfelle mener fylkes-
politikerne at eierforholdet til fylkesplanen er ddlig. Arsaken til dette er
sammensatt. Dels er det ikke knyttet virkemidler til den sentrale godkjenningen,
dels er innholdet i fylkesplanen uredlistisk og dels er det ingen kopling til
fylkeskommunens gonomiplaner. Det pekes ogsapaat fylkesplanen er det
siste som vedtas innenfor valgperioden, og at oppfdgingen fdgelig overlatestil
politikerei en ny valgperiode. Det ville vaee mer logisk om de som utarbeidet
fylkesplanen, ogsagjennomfate den.

Etter Statskonsult vurdering bidrar den sentrale godkjenningen til at regionale
akta@er — og sadig fylkesmennene — kan prioritere en aktiv deltakelse i plan-
prosessen. Samtidig er det ogsdeksempler paat fylkesplanen har liten politisk
legitimitet og at politikerne har et svakt elerforhold til planen. En grunn til dette
er, etter va oppfatning, at det i fylket er reell politisk uenighet om bale for-
maet med og innholdet i fylkesplanen, og at fylkesplanen vedtas med et knapt
flertall i fylkestinget. Men hovedasaken til at fylkesplanen mangler politisk
legitimitet er at det ikke er knyttet virkemidler til den — verken pasentralt eller
paregionalt niva Ogsai fylker der det i dag er et bredt tverrpolitisk engasje-
ment omkring fylkesplanen, fryktes det at den politiske interessen for
fylkesplanen vil bli svekket dersom det ikke koples sentrale virkemidler til
godkjenningen. Sagt paen annen mde vil den regionale planprosessen bli
styrket dersom det knyttes forpliktelser og virkemidler til godkjenning av
fylkesplaner.

Etter Statskonsult vurdering er mangelen pavirkemidler en viktigere forklaring
paat flere fylkespolitikere mangler eierskap til fylkesplanen, enn at planen
vedtasi slutten av en valgperiode og at nye politikere i neste valgperiode ma
overta en alerede vedtatt plan. Dersom fylkesplanen har hgy tverrpolitisk
legitimitet og det arbeides for afaet bredt flertall for fylkesplanen i fylkes-
tinget, er det grunn til atro at fylkesplanen vil vaee gjenstand for en
kontinuerlig diskugon i partiene og at dette ikke endresi vesentlig grad av et
nytt fylkestingsvalg.
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4.2.3 Samspillet mellom sentralt og regionalt niva

4.2.3.1 God samordning paregionalt niva— manglende samordning pa
sentralt niva

Et fellestrekk ved fylkesadministrasgonene og fylkesmennene er at dei stor grad
er forngyd med samarbeidet i planprosessen. Vat hovedinntrykk er at dette
ogsagjenspeiler seg i at innholdet i fylkes(del)planenei det vesentlige er om-
forent mellom disse akt@ene. Na det gjelder overordnede prioriteringer og
satsinger som std i fylkesplanen, er det etter va mening grunnlag for akonklu-
dere med at fylkesadministragonen og fylkesmannen er godt samordnet. Det
betyr imidlertid ikke at gjennomf@ingen av fylkesplanen er samordnet, og
grunnen til dette er dels at det ikke knyttes virkemidler til fylkesplanen, dels at
det er manglende samordning sentralt mellom berate departementer i behand-
lingen av fylkesplaner. Derfor blir fylkesplanen i stor grad et plandokument
som "lever gSitt eget liv’ og som i liten grad resulterer i konkrete samarbeids-
progekter eller samfinansiering mellom fylkeskommune og regiond stat. |
praksis konsentrerer fylkesmannen seg om funksonen som sektormyndighet
med iverksettelse av regjeringens sektorpolitikk og utevelse av forvaltnings-
oppgaver for fagdepartementene og direktoratene — som det viktigste arbeids-
omralet. Fylkeskommunene pasin side understreker at fylkesplanenei liten
grad fa direkte konsekvenser for virkemiddelbruk, dels fordi rammevilkaene
fastsettes av nagonale retningdlinjer og at rammevilkaene stadig endres, dels at
manglende stabilitet i rammevilkaene bl.a. skyldes manglende samordning
mellom departementene.

Det er etter va vurdering grunn til dvektlegge fylkesmennenes synspunkter pa
samordningen mellom departementene. Informantene her er entydigei at den
staste svakheten med dagens godkjenningsordning er manglende samordning
mellom berate departementer i behandlingen av fylkesplaner. Den manglende
samordningen gir seg utdag i en manglende vilje til alegge regionale fainger
til grunn for fordeling av virkemidler. Sagt paen annen mde; salenge
godkjenningsbehandlingen ikke tar stilling til fordeling av virkemidler, er det
heller ikke noe dsamordne.

Ogsaet flertall av informantene i departementene bekrefter at samordningen
sentralt er mangelfull. En &sak til dette antas avaee at det ikke er virkemidler
(penger og myndighet) knyttet til godkjenningsbehandlingen, dlik at det blir opp
til det enkelte departement davgj@e nytteverdien av samordning. En annen
asak er diskugoner om fylkesplaner i flere departementer oppgis avaee
frikoplet fra en diskugon om budgett, virkemidler og styringsprosess. Etter
Statskonsults vurdering er hovedasaken til manglende samordning sentralt at
departementene i godkjenningsbehandlingen ikke méata stilling til bruk av
virkemidler. Fdgelig ligger det ingen insitamenter inne i godkjenningsord-
ningen som naivendiggj@ en samordning av sektorpolitikk eler virkemiddel-
bruk mellom ulike departementer.

4.2.3.2 Planene utnyttesikke som innspill til nagonal politikk

| en rapport fra Norsk institutt for by- og regionforskning fra 1994 ble det

konkludert med at fylkesplanens viktigste funksion var agi informasjon til

andre aktaer i systemet. Ambigonene om at fylkesplanen skulle vaee et
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styringsinstrument var enndikke oppfylt.” Det kan synes som om denne
konklusjonen fortsatt er gyldig for departementene.

Pafylkesnivaer informantene enige om at fylkes(del)planer i liten grad

pdvirker utformingen av nasona politikk og sektorpolitikk. I fylkeskommunen
viser dette seg ved at det i godkjenningen ikke gis klare svar eller signaler om
hva slags politikk sentralt nivaansker i fylket, og at statlige sektorplaner ikke
avpasses til fylkesplanens satsingsomraler. Flere peker paat sentral stat i langt
stare grad burde anvende de signaler som gis gjennom fylkes(del)planer i sin
sektorstyring. Etter va vurdering har godkjenningsordningen i samde svagt
liten betydning for politikkutforming pasentralt niva

Hos fylkesmennene understreker flere av informantene at sentral stat i for liten
grad utnytter fylkes(del)planer til &fange opp signaler om regional utvikling og
aktivt bruke disse signalene ved utformingen av regionalpolitikken. Regional
stat ba trekkesinn i en dialog med departementene i forbindelse med sentral
planlegging, og departementene ba i stare grad bruke fylkesdel planer som
instrument i utforming av nasjonae planer. Flere av informantene peker paat
dette gjgesi for liten grad i dag. En konsekvens av dette er at sentral stat ikke
utnytter muligheten til akomme med politiske tilbakemeldinger til fylkes(del)-
planer som kan gi fainger for fylkeskommune og fylkesmann i oppfdgingen
0g giennomfaingen av planene.

Et flertall av de vi intervjuet i departementene gav uttrykk for at fylkesplaner og
fylkesdel planer var nyttige som informagonsgrunnlag. Ingen kunne imidlertid

gi eksempler pareferanser til fylkesplaner ved utformingen av stortings-
meldinger, nagonale handlingsplaner eller rapporter fra arbeidsgrupper. | noen
fadepartementer refereres det til fylkesdelplaner i saker som ber@er regional
areal- og transportplanlegging.

Et argument som brukes er at nagonal sektorpolitikk ikke er fylkesspesifikk og
bygger paoverordnede nasonale rammer. Av enkelte blir det hevdet at det er
en svakhet ved dagens godkjenningsbehandling at Miljarerndepartementet ikke
lykkesi akomme i inngrep med sektordepartementene eller abringe fylkes-
kommunale signaler inni nasona politikk. Det er ogsade som mener at saglig
fylkesdel planer burde fungere som innspill til ny sektorpolitikk, men at det i
praksis fungerer omvendt ved at sektorplaner overstyrer fylkesdel planene.

| Miljeverndepartementets utredning Staten og fylkesplanleggingen heter det i
mandatet at hensikten er & styrke regjeringens/departementenes bidrag til— og
bruk av — fylkesplanleggingen. | konklugonen heter det at fylkesplanleggingen
skal virke tosidig — bale som formidler av nasjonal politikk og som formidler
av regional politikk og regionale |@ninger til staten.?*

Den sentrale godkjenningsordningen krever at departementene gjennomga
fylkesplanene og gir dermed ogsden anledning til ataimot politiske signaler
fraregionalt niva

2 Kilde: Rapport 1994:20 fra Norsk institutt for regionforskning (NIBR), se s. 29-30.
2 Kilde: Staten og fylkesplanleggingen, Miljaverndepartementet, datert 10. februar 1992.
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Statskonsult deler oppfatningen som mange av vae informanter i fylkene har,
om at dagens godkjenningsbehandling i svaet liten grad bidrar til utforming av
nasional politikk og sektorpolitikk. Det er ingen metodikk i behandlingen som
sikrer at fylkes(del)planer vurderes som innspill til politikkutforming. Det er
opp til det enkelte departement davgj@e anvendelsen av fylkes(del)planer som
informasjonsgrunnlag for nagonal politikkutforming. Det er departementets
ansvar og oppgave davgjae dette, men etter va oppfatning er det tilfeldig
hvordan departementene anvender fylkes(del)planer som grunnlag for nasonal
politikkutforming.

Argumentet om at nagonal sektorpolitikk ikke er fylkesspesifikk fordi den
bygger panasonae fainger, og underforstdt ikke kan ta hensyn til indivi-
duelle fylkes(de)planer, er ikke overbevisende. Argumentasonen baeer preg
av aveee selvrefererende i sin begrunnelse, der "nasjonale fainger” blir
forklaringen pahvorfor sektorpolitikk ikke er fylkesspesifikk. Spgsmdet ma
imidlertid vaee hva som danner grunnlaget for utforming av nagonale fainger.
En del av svaret ba vaee at fylkes(del)planer utgja ett av flere informasjons-
grunnlag for utforming av nasonale fainger. Fylkesplanene utnyttesi for liten
grad som informag onskilde ved utformingen av nagona politikk.

4.2.3.3 Godkjenningen av fylkes(del)planer har liten eller ingen
innflytelse pastyringsdialogen

Det er enighet blant fylkesadministragonene og blant fylkespolitikere om at den

sentrale godkjenningen f lite gjennomdag i styringsdialogen mellom nasjonalt

og regionalt niva

Dette bekreftes av informantene hos fylkesmennene, som er entydigei at den
sentrale godkjenningen av fylkesplaner ikke har innflytelse pastyringsdialogen
med overordnede fagdepartementer. Selv om det i tildelingsbrev til fylkesman-
nen gis signaler om at fylkesmannen skal deltai og p&virke fylkesplanleg-
gingen, er ikke fylkesplaner temai styringsdialogen. En hovedasak som
oppgis, er at sektorpolitikk og sektorstyring er avgj@ende for bruk av virke-
midler fordi fylkesplanene ikke er bindende i forhold til sektorstyringen.
Fdgelig blir heller ikke fylkesplaner et temai styringsdial ogen. Dette under-
bygges ogsdav at departementene i rapporteringen fra fylkesmannen er opptatt
av utviklingen/status innenfor egen sektor og ikke av helheten i fylket.

Noen av departementene vi har intervjuet mener det er en kopling mellom
fylkes(del)planer og sektorstyring, og at dette gjenspeiler seg i tildelingsbrev og
virkemidler til fylkesmannen. Andre mener at fylkesplanene og den sentrale
godkjenningsbehandlingen ikke tilfaer styringsdial ogen og -prosessen noen
merverdi. Dette kommer til uttrykk i at diskugoner om fylkesplaner er frikoplet
fradiskugoner om budgett, virkemidler og styringsprosess. Dette begrunnes
dels med at fylkesplanenei dag er sagenerelle at de ikke har noen nytteverdi i
forhold til styringsdialogen, og dels med at de underliggende etater selv avgja
sin deltakelsei fylkesplanprosesser.

Statskonsult mener det er grunn til akonkludere med at dagens godkjenning har
liten innflytelse pastyringsdia ogen mellom departement og regional stat.
Fylkes(del)planer benyttesi liten grad som innspill til styringsdialogen. Na
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departementene i liten grad etterspa rapportering knyttet til fylkes(del)planer,
bidrar det til at den sentrale godkjenningen frikoples fra styringsdial ogen.
Variagonen mellom departementene kan i noen grad forklares ved at styrings-
behov i det enkelte departement varierer. Eksempelvis kan styringsbehovet i
lovpdagte oppgaver vaee mindre enn styringsbehovet i utviklingsoppgaver.?
Etter Statskonsults vurdering bidrar den sentrale godkjenningen i liten grad til
helhetlig styring fraregiona stat og understdter i liten grad fylkesmannens
samordnende rolle for regional stats deltakelsei fylkesplanleggingen generelt,
og giennomfaing av fylkesplaner spesielt. | den grad godkjenningen fa
giennomslag i styringsdialogen, er det i f@ste rekke gjennom en vektlegging av
det enkelte fagdepartements eget styringsansvar og -behov, det vil S deres
behov for dbenytte regionalt nivai oppgavel gsningen.

| forhold til styringsdialogen bidrar fylkesplanenei liten grad til dialog mellom
sentralt og regionalt statlig nivd Kommunikasjonen er i stor grad enveis ved at
fylkesplaner formidler regionapolitikk og regionale Igsninger til staten, mens
godkjenningen ikke nedfeller seg i styringsdialogen i form av en respons pa
disse innspillene.

4.2.3.4 Godkjenningen inneholder faeller ingen konkrete politiske
tilbakemeldinger

Et stort flertall av informantene i fylkeskommunene og hos fylkesmennene er
enige om at godkjenningsbrev og kongelig resolugon mest har symbolsk
betydning. Som styringssignal for gjennomfa@ing av fylkesplaner er de mer
eller mindre verdilgse. Det tas ikke stilling til de regionale prioriteringer som
spilles inn gjennom fylkesplanen. Ogsafylkesmennene etterlyser at departe-
mentene tar hensyn til innholdet i fylkesplaner i tildelingsbrevene. Informan-
tene i fylkeskommunene mener likevel godkjenningsordningens symbolverdi er
av stor betydning for asikre et bredt regionat plansamarbeid. En kongelig
godkjenning gir etter deres mening planene tyngde og autoritet i forhold til
regionale statlige organer.

Dette ssmmenfaller med inntrykket fraintervjuene i departementene. Selv om
innspill til kongelig resolugion varierer mellom departementene, er et gjennom-
gande trekk at innspillene er forsiktige og avmate. | praksisinnebager det at
tilbakemeldingene er uten politiske formuleringer og de inneholder generelle
vendinger og henvisninger til nagonale planer og fainger. De fleste departe-
mentene tar ikke stilling til fylkesplanen som sadan.

| noen departementer understrekes det at fylkesplanene i dag er sagenerelle at
det er vanskelig ase nytteverdien i forhold til en styringsprosess. Dette kan
ogsavaee en forklaring pahvorfor godkjenningsbrevet ikke tar stilling til
innholdet i planene.

Statskonsult mener dette er en generalisering som ikke er dekkende for planer
som er gitt godkjenning det seneste det eller som er under behandling.
Kongelige resolusjoner og fylkesplaner har beveget seg i hver sin retning na

22 Dette er narmere diskutert i Statskonsult Rapport 2000:10 Fag, fleksibilitet og helhet — En
gjennomgang av finansieringsordningen for fylkesmannsembetene
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det gjelder identifisering av strategiske temaomraler. Fylkesplanene har endret
karakter ved at de i stare grad har fokus pautval gte strategiske temaomraler,
og fylkeskommunene forventer klare tilbakemeldinger fra sentralt hold.
Samtidig har kongelige resolusjoner blitt kortere og fat en mer standardisert
form.

Etter Statskonsults vurdering har kongelig resolusjon og godkjenningsbrev
svaet begrenset funksion som styringssignal. Godkjenningen kan sies aha en
symbolsk funkgon ved agi fylkesplanen status og legitimitet som gir et grunn-
lag for aktaene paregionalt nivatil asamarbeide videre om giennomfaing av
planene. Men dette er et svakt styringssignal med liten verdi for gjennomfa
ringen av planene. Salenge godkjenningen ikke tar konkret stilling til noen av
de regionale prioriteringene som spillesinn, har heller ikke godkjenningen noen
retningsgivende eller styrende funksgon for en giennomfaing. Godkjenningen
tar i liten grad stilling til innholdet i fylkesplanen og gir paden mden ikke
regionat nivanoe grunnlag for aprioritere deler av planen fram for andre. |
noen departementer understrekes dette ytterligere ved at diskugoner om fylkes-
planene er frikoplet fra diskugoner om budgett, virkemidler og styringsprosess.

Statskonsult mener det er viktig avektlegge fylkesmennenes synspunkter pa
godkjenningsbrevet. Vae informanter er entydigei kritikken av kongelig
resolugon og godkjenningsbrev som innholdsl @t og verdilgst som styrings-
signal. Ved at sentralt nivaikke tar stilling til innholdet i fylkesplanene, kan det
hevdes at godkjenningen gir fylkesmannen maksimal fleksibilitet til asamar-
beide med fylkeskommunen om oppfdging av fylkesplanen. Men na fagde-
partementene samtidig gjennomf@er en til dels svaet detaljert sektorstyring pa
respektive omraler, gir godkjenningen i praksis fylkesmannen minimalt hand-
lingsrom og famuligheter til samarbeide med fylkeskommunen om gjennom-
faing av planen. Godkjenningsbrevet bidrar i samae ikke til agi fylkes-
mannen muligheter for astyre sin egen virksomhet ut fra behovet for fleksi-
bilitet, tilpasning til lokale forhold i fylket og omstilling i den interne styringen.

4.2.4 Sentrale retningslinjer

4.2.4.1 Det skapes motstridende forventninger

De fleste informanter i fylkene hadde forventinger til at de ville famer konkrete
tilbakemeldinger i godkjenningen, siden departementet nahar oppmuntret
fylkeskommunen til dpresisere hvilke spgsma de ensker svar pai over-

sendel sesbrevet som fdger fylkesplanen. Fylkene har ogsaforventninger til at
prosedyren med bekreftende og avklarende behandling vil redusere behand-
lingstiden.

Noen av informantene i departementene kritiserer at retningdinjene dner for
unaivendig mdevirksomhet mellom departementene. En del i departementene
trodde ogsadet kunne bli tidkrevende og vanskelig oppfylle signalene fra
Miljaverndepartementet om agi mer konkrete tilbakemeldinger til fylkes-
kommunene i godkjenningen.
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Prosedyren med bekr eftende behandling er ment agi en raskere behandlings-
tid, men samtidig er det skapt forventninger om mer konkrete tilbakemeldinger
som kan kreve lengre behandlingstid. Tilbudet om mder mellom departemen-
tene og fylkeskommunene kan ogsakreve lengre behandlingstid. Retnings-
linjene kan med andre ord samlet se ut til &ha skapt motstridende forvent-
ninger. Det vil trolig vaee vanskelig for Miljaverndepartementet doppfylle
disse forventningene uten astyrke ressursinnsatsen internt i departementet.

4.3 Konklusjon

Intervjuene med fylkeskommunene viste at det a fé&en kongelig resolugon som
godkjenning av fylkesplanen er viktigere enn innholdet i godkjenningen.
Godkjenningen har i praksis faeller ingen konsekvenser for politikken regio-
nalt. Den kan imidlertid vaee et positivt bidrag til den regionale planprosessen,
spesielt hvis behandlingstiden reduseres. Dette fdger av rollen fylkesplanen har
regionalt.

[0 Den regionale planprosessen ser ut til dvaee like viktig som planens
innhold (prosessen bidrar til aspre kunnskap og skaper nye alianser)

00 Planens funkgon som informasjonsbidrag synes avaee viktigere enn
planens funkgon som styringsinstrument.

Padenne bakgrunn ba ikke godkjenningsordningens verdi kun bedemmes ut
fra hvor mange endringer og kommentarer den medf@er (det er i praksis svaet
f3. Det er godkjenningens symbolverdi — det at planen er lest og godkjent av
departementene/regjeringen — som synes avaee det viktigste for fylkeskom-
munene. Konsekvensen er at staten sentralt bruker relativt store ressurser paen
ordning som fast og fremst har en symbolsk verdi for fylkeskommunene, og
som oppleves aha liten eller ingen verdi for flere av de sentrale fagdepartemen-
tene som deltar i godkjenningsbehandlingen.

Utover godkjenningens symbolske verdi — som ikke skal undervurderes, er det
imidlertid klart at ressursbruken i liten grad gir regional stat muligheter til a
samarbeide med fylkeskommunen om gjennomf@ingen av fylkesplanen.
Godkjenningsbrev og kongelig resolugion gir svaet fakonkrete signaler og
representerer snarere en fare for at det engagement og de allianser som
etableresi planprosessen, utvannes na det kommer til giennomfaingen av
fylkesplanen. Svakheten i tilbakemeldingen gjenspeilesi at godkjenningen har
minimal betydning for styringsdialogen mellom sentral og regiona stat og at
godkjenningen i stor grad er frikoplet fra diskusgoner om budgjett, styrings-
prosess og nagional politikkutforming.

Etter Statskonsults oppfatning kan det ikke vaee tvil om at dagens sentrale
godkjenningsordning ikke fungerer tilfredsstillende. Den er ikke effektiv nok —
verken som politisk redskap, eller vurdert i et kost-/nytteperspektiv. Prosessen
som fdges kan ogsagjaes enklere. | neste kapittel drdtes fordag til forbed-
ringer av dagens godkjenningsordning og alternative | gsninger.
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5 Forbedringer av — og alternativer til —dagens
godkjenningsordning

5.1 Innledning

Minst femten offentlige utredninger har behandlet fylkesplanleggingen og
departementenes rolle det seneste tidet (se referanselisten). Utredningene har
evaluert og analysert planleggingspraksis, beskrevet fylkesplanleggingens
formd og pekt pasvakheter i plansystemet. Det er ogsafremmet mange fordag
til endringer av godkjenningsordningen. Hovedtendensen det seneste tidet har
vaet en nedtrapping av departementenes sentrale samordning, stare vekt-
legging av agi tilbakemeldinger til fylkeskommunene tidlig om gjeldende
nasonale retningslinjer, og mindre vektlegging av kontrollen av planene i
etterkant.

Vat utgangspunkt er at enhver endring av dagens godkjenningssystem ma
ivareta fylkesplanleggingens formd. Vi har i punkt 1.2.1 oppsummert
fylkesplanens formd i tre punkter,
[0 abedre samordningen av den regionale politikken i fylket
0 astyrke samspillet mellom nasjonalt og regionalt niva
00 asage for at det foreligger en samlet informasion om hovedretningene og
tiltakene som fylkestinget ansker darbeide etter de neste fire a.

Dagens godkjenningsordning bidrar trolig til noe bedre samordning paregionalt
nivasiden mye tyder paat godkjenningen gir fylkesplanene &t status og legiti-
mitet. Men vi har i vae intervjuer og dokumentstudier ikke funnet belegg for at
godkjenningen bidrar til astyrke samspillet mellom nivane. Vi har heller ikke
funnet belegg for at godkjenningen fungerer som en reell kontroll, dik at
fylkeskommunene av og til makorrigere sine planer. Og vae intervjuer viser at
departementene i liten grad benytter fylkesplanene som innspill til utformingen
av nagonal politikk.

Godkjenningsordningen er ett av flere virkemidler som kan styrke fylkesplan-
leggingen. Hva er det ssom panoe lengre sikt er avgj@ende for astyrke ik
planlegging, dvs. som kan bedre samordningen mellom sektorer og styrke
samspillet mellom nivér? Statskonsult vil peke pafire momenter:

O Tilgjengelige virkemidler for regional planlegging
Siden begynnelsen pa80-tallet har fylkeskommunen mistet en rekke
virke-midler: | 1981 ble det regionale ansvaret for miljavern flyttet til
fylkes-mannen. | 1985 forsvant fylkesplanvedtektene ut av plan- og
bygnings-loven. | 1988 ble ansvaret for sykehjem flyttet til kommunen. |
1991 ble hovedansvaret for helsevern for psykisk utviklingshemmede
flyttet til kommunen. | siste halvdel av 90-dene ble ansvaret for de
bedriftsrettede virkemidlene innenfor nagingspolitikken flyttet fra
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fylkeskommunen til SND.?® | samme periode har regionale statlige
organer fat delegert flere virkemidler — og til dels nye virkemidler —fra
sentral stat.** Dette tyder péat fylkeskommunen disponerer en stadig
mindre andel av det totale antallet regionale virkemidler i fylket. Silenge
fylkeskommunen bare disponerer en liten del av virkemidlene som trengs
for asette fylkesplanen ut i livet, er det etter va vurdering forsta@lig at
fylkeskommunene ikke alltid gir planar-beidet averste prioritet.

O Frie midler i fylkeskommunen
Dersom andelen frie midler i fylkeskommunen (midler som ikke er
bundet til lovpdagte oppgaver) er svat lav, vil dette bidratil aredusere
béle administrasjonens og politikernes motivason til asatse pa
fylkesplan-legging. Med en meget lav anddl frie midler vil den delen av
planen som gjelder fylkeskommunens ansvarsomraler, enten mdte vaee
en beskrivelse av de lovpaagte oppgavene eller av tiltak som det ikke er
dekning for i fylkeskommunens budgett. En aktuell problemstilling her er
om det er mulig/askelig aredusere andelen @emerkede tilskudd til
fordel for rammetilskuddene i inntektssystemet.

O Insitamenter for gkt regionalt samarbeid

| dag er det i hovedsak lovbestemmelser som stimulerer — eller pdegger —

partene i fylket dsamarbeide om utformingen av regional politikk og

fylkesplaner. Eksempler paandre virkemidler som kunne stimulere til

samarbeid, men somi liten grad brukes, er

o midler som kan disponerestil samarbeidsprogekter mellom fylkes-
kommunen og regionale statlige etater. | dag er det meget smabelg
som kan brukes il dike forma

o Systemer som belaner fylker der fylkeskommunen, kommuner og
regionale statlige etater innga et bredt forpliktende samarbeid. Dette
kan vaee dispensasjoner fra statlige forbud/regul eringer.

[0 Formen for sektorpolitisk styring
Betyr statlig sektorstyring at man i en viss grad ogsamadetaljstyre stats-
etatenes budsjetter og virksomhetsplaner, eller er det mulig adelegere/
overfae mer statlig myndighet til lavere nivar? Dette betyr mye for
mulighetene til oppnaet regionat samarbeid mellom staten og
kommunesektoren.
En undersdkel se som Statskonsult har gjennomfat, viser at introduk-
sonen av ma- og resultatstyring i statsforvaltningen generelt har gitt
underliggende virksomheter gt frihet i &onomiske og administrative
spasma.?® En annen undersdkel se Statskonsult har gjennomfat, viser at

23 p3 90-tallet har fylkeskommunen ogsa fétt to nye virkemidler; kulturminneforvaltning og
familievernkontorer. Men disse representerer p& langt naar like mye ansvar som de virkemidler
fylkeskommunen har gitt fra seg.

2 Se Statskonsult rapport 1999:21, s, 18.

% Det er i dag noen eksempler pd slike koplinger: Regionale utviklingsprogrammer utl gser
statlige midler i etterkant av en godkjent plan/program. For & fa dispensasjon fra etablerings-
stoppen for kjgpesenter, kreves det i dag at utbyggingen er behandlet i en fylkesdelplan. |
tillegg krever fire nagjonale handlingsplaner at det utarbeides en fylkeskommunal plan far
statlige midler kan bevilges.

% Kilde: Statskonsult rapport 1999:19, s. 4.
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forholdet mellom regional statsforvaltning og kommunesektoren er mer
preget av et sektorvis engasiement enn av samordnet virkemiddelbruk.?’ |
forhold til fylkesplanlegging er det vesentlig i hvilken grad regionae
statlige organer tillates dsamarbeide med fylkeskommunen om bruken av
felles virkemidler og ressurser.

Dette er momenter som pdirker mulighetene til astyrke fylkesplanleggingen
pasikt. Mandatet i dette prosjektet tillater etter vat syn ikke at vi drdter/
fremmer fordag som kan p&irke utviklingen padisse omralene. Men likevel
vil anbefalingene i denne rapporten berae flere av disse momentene. Dette
kommer vi tilbake til under punkt 5.5.

5.2 Trengs det endringer?

| kapittel 4 omtaler vi fdgende svakheter ved dagens godkjenningsordning:

[0 Arbeidet med godkjenningen prioriteres ikke internt i departementene

[0 Godkjenningsbehandlingen tar for lang tid

O Informanter i departementene opplever at ressursbruken ikke sta i
forhold til nytteverdien

[ Planene utnyttes ikke som innspill til nagonal politikk

[0 Svak sentral samordning i forbindelse med godkjenningsbehandlingen

[0 Godkjenningsordningen fa liten eler ingen innflytelse pa
styringsdialogen

00 Godkjenningen inneholder faeller ingen konkrete politiske signaler til
fylkeskommunen

V& konklusjon er at dagens godkjenningsordning ikke fungerer tilfreds-
stillende, og vi kan derfor ikke anbefale at godkjenningsordningen beholdes slik
den fungerer i dag uten endringer.

Dersom man ansker davskaffe dagens godkjenningsordning, vil etter va
mening — og ifdge et stort flertall av vae informanter — fylkesplanleggingen
svekkes dersom man ikke samtidig erstatter dette virkemiddelet med tiltak som
styrker fylkesplanleggingen. Statskonsult kan padenne bakgrunn ikke anbefale
en ren avskaffelse av dagens godkjenningsordning.

Spasmdet er om det finnes muligheter til dendre godkjenningsordningen slik
at ordningen blir mer formdstjenlig for bale nasjonale og regionale aktaer,
eller om dagens godkjenningsordning ba erstattes med en annen form for
sentral statlig behandling av fylkesplaner.

Statskonsult mener tiltak saglig ba rettes mot to av svakhetene ved dagens
godkjenningsordning, da en forbedring av disse kan fae til forbedringer ogsa
pade andre omralene. Padet ene omralet vil vi kunne se resultater etter
relativt kort tid, mens vi padet andre maarbeide mer langsiktig:

" Kilde: Statskonsult rapport 1999:21, s. 5.
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O Tiden det tar afagodkjent en fylkesplan/fylkesdel plan ba reduseres
kraftig.

[0 Det ba iverksettes tiltak som faer til at departementene i stare grad
utnytter fylkesplaner i utformingen av nagona politikk.

| tillegg finnes det andre forbedringer som vi anbefaler blir vurdert.

5.3 Forbedringer av den sentrale
godkjenningsordningen

5.3.1 Redusert behandlingstid

A gi et detajert forslag til hvordan behandlingstiden kan reduseresii
Miljarerndepartementet ville kreve en grundig gjennomgang av de interne
rutinene i departementet. En ik gjennomgang ligger utenfor dette pros ektets
rammer. Statskonsult vil likevel peke pafdgende tiltak som kan bidratil a
redusere behandlingstiden sentralt:

[0 Statskonsult anbefaler at Miljarerndepartementet styrker behandlingen av
fylkesplaner og fylkesdel planer med flere ménedsverk.”

O Miljeverndepartementet ba videresende fylkesplanene til andre departe-
menter senest én til to uker etter at de er mottatt.?® Det vil daikke vaee tid
til dutarbeide et utkast til kongelig resolusion som vedlegges utsendel sen,
eler til amarkere relevante avsnitt i planene for de ulike departementene.
Dette vil kunne kreve en ny runde med de berate departementer for &
klarere teksten i utkastet til kongelig resolusion.*® Men en slik prosedyre
vil gi de bergte departementene mer tid til avurdere fylkesplaner og
fylkesdel planer.

0 Miljeverndepartementet ba inngaen avtale med fylkeskommunene om at
de legger alle fylkesplaner og fylkesdelplaner ut painternett. (Se punkt
5.6 for forslag som knytter seg til bruken av internett.) Fylkeskommunen
oppgir internettadressen i sitt oversendel sesbrev og denne videreformidles
av Miljaverndepartementet til de andre departementene. Dette vil gjae
det enklere for departementene ase etter relevante emner i planene.

Miljarerndepartementet ba, for eksempel i sin serviceerklaging, kunngjae en
maksimaltid for den sentrale godkjenningsbehandlingen av fylkesplaner og
fylkesdelplaner. At godkjenningstiden er sdlang som 10 méaeder, bidrar i seg
selv til &redusere verdien av godkjenningsordningen. Statskonsult anbefaler at
denne ikke settes til mer enn seks méaneder.

%8 Miljgverndepartementet anslo véren 2000 at om lag 70 ukeverk gér med til &
godkjenningsbehandle "en runde" med fylkesplaner.

# |nntil nylig 1& de narmere seks méneder i Miljaverndepartementet far de ble sendt ut til de
andre departementene for kommentarer.

% Ogsdi dag gjennomfererer Milj@verndepartementet ofte to runder med de berarte
departementer.
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5.3.2 Utnyttelse av fylkesplaner og fylkesdelplaner som innspill
til nasjonal politikkutforming

Av intervjuene ga det fram at det i forbindelse med utarbeidelsen av en
fylkesplan eller en fylkesdelplan g& med omlag to asverk i fylkesadministra-
gonen, og i tillegg betydelig arbeid fra eksterne kommunale, statlige og private
deltakeres side i planprosessen. Utkastet til plan sendes deretter ut paen
omfattende ha@ingsrunde. Til dutt avsetter fylkestinget relativt lang tid til den
politiske behandlingen av planen.

Det er representanter for de samme politiske partier som vedtar fylkesplaner og
storingsmeldinger og proposisioner. Men patross av at fylkesplanene represen-
terer det politiske flertallets strategi i fylket, og ofte ogsahar tildutning fra de
viktigste regionale statlige organene, refereres det sdasi adri til fylkesplaner i
departementenes stortingsdokumenter.

Som en indikasion padepartementenes bruk av fylkesplaner i sitt eget arbeid
har Statskonsult sekt pastikkordet "fylkesplan*" under hvert departement pa
regjeringens nettsted Odin. Seket gav fdgende antall treff>":

Miljaverndepartementet 80 treff
Kommunal- og regional departementet 40 treff
L andbruksdepartementet 20 treff
Kirke-, utdannings- og forskningsdepartementet 17 treff
Finansdepartementet 17 treff
Justisdepartementet 10 treff
Sosial- og hel sedepartementet 9 treff
Kulturdepartementet 5 treff
Arbeids- og administragjonsdepartementet 4 treff
Barne- og familiedepartementet 4 treff
Utenriksdepartementet 4 treff
Fiskeridepartementet 3 treff
Samferdsel sdepartementet 2 treff
Forsvarsdepartementet O treff
Nagings- og handel sdepartementet O treff

Vi ser at departementene som har flest referanser til fylkesplaner, er de tre som
har ansvar for arealplanlegging i Norge. Det kan se ut som om antall referanser
til fylkesplaner er minst i departementene som har ansvaret for infrastruktur-
oppgaver med en regional administrativ inndeling: Fiskeridepartementet har
ansvaret for fiskeriadministragonen og Kystverket, Samferdsel sdepartementet
har ansvaret for vegsektoren, Iuftfart, jernbane, post og tele, Forsvarsdeparte-
mentet har ansvaret for en egen militae infrastruktur og Naeings- og handels-
departementet har ansvaret for §dartsdirektoratet med Skipskontrollen. En
hypotese her er at disse departementene, som alle har ansvar for utformingen av
sektorplaner med regionale tiltaksomraler, gir "sine" planer forrang i forhold til
de sektorovergripende fylkesplanene.

Ingen av vae informanter i departementene (17 personer fra §u departementer)
kunne gi noe eksempel pahenvisninger til fylkesplaner ved utarbeidelsen av

3L Antall treff vil si antall dokumenter/avsnitt/taler der ordet "fylkesplan*" forekommer.
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stortingsmeldinger, lovproposisjoner, rapporter fra arbeids- og embetsmanns-
grupper eler ved utformingen av nagonale handlingsplaner. (Her unntas
dokumenter som handler om utviklingen av planprosessen i offentlig sektor.)
Noen informanter ga uttrykk for at fylkesplaner ofte utformes sagenerelt at de
er vanskelige abruke som innspill ved utformingen av nasjonal politikk.

Pabakgrunn av en gjennomgang av €lleve fylkesplaner vurderer Statskonsult
fylkesplanene som tilstrekkelig konkrete til &fange opp fylkestingenes politiske
prioriteringer og den dkonomiske og ressursmessige situagonen i fylket.
Planene dekker typiske omraler som boligutbygging, nagingsutvikling,
utdanning og velferd.

Ti av elleve fylkesplaner gav for eksempel en relativt grundig beskrivelse av

O befolkningsutviklingen med opplysninger om netto fraflytting, sentrali-
sering og pendling til arbeid innenfor fylket samt framskrivinger av
befolkningssituas onen

[ bruken av kollektiv transport i forhold til privatbil i fylket og planene for
astimulere til gt bruk av kollektiv transport

00 planer for utbygging av bredbandsnett for datakommunikasjon og for &
generelt gjae det lettere &fatilgang til informasonsteknologi. Her
omtales saglig planene for videregdnde skoler og andre fylkeskommu-
nale virksomheter.

Atte av eleve fylkesplaner gav en grundig beskrivelse av syssel settings-
utviklingen i fylket og fem av elleve planer omtaler mulighetene for gt
utnyttel sen av naturgass. Fire planer omtaler telemedisin. Dette er tilfeldige
valgte eksempler som alle sier noe om behovene og de politiske prioriteringene
i fylkene. Man skulle tro at dike opplysninger —fraale fylker i landet — er
relevante for utformingen av nagonal politikk.

Fylkesdelplanene er sdasi uten unntak saspesifikke og konkrete at de burde
kunne brukes av andre offentlige myndigheter som inngpill til politikk-
utforming.

Hva kommer det sdav at fylkesplaner og fylkesdelplaner ikke brukes ved
utformingen av nagona politikk? VVae informanter gir ikke noe klart svar pa
dette. Det er eksempler paat fylkene trekkes inn ved utformingen av en
nasona sektorplan. Ved utarbeidelsen av nagonal transportplan (NTP) har
fylkeskommunen muligheten til ap&irke innholdet i de skalte utfordrings-
dokumentene ,som vegkontorene i hvert fylke koordinerer og oversender til
sentrale myndigheter.*

Vi forutsetter at det kan vaee anskelig dbruke fylkesplaner og fylkesdel planer
som innspill til nagonal politikkutforming dersom forholdene leggestil rette for
det.

Fdgende tiltak kan bidratil age interessen for fylkesplaner og fylkesdel planer
i utformingen av nasona politikk:

32 v&re informanter i fylkeskommunene mente likevel at forslaget til NTP (plandokumentet)
ikke har tatt tilstrekkelig hensyn til innholdet i utfordringsdokumentene.
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Fagdepartementets kommentarer ba synliggj@esi de kongelige

resolug onene som godkjenner fylkesplanene og i godkjenningsbrev. Det
settes en maksmumslengde for kommentartekstene dik at godkjenningen
ikke overstiger 4-5 sider.

00 Kongelige resolusoner som godkjenner fylkesplaner, ba ogsapubliseres
i lokalpressen i fylket og p&departementenes internettomr&le®.

O Det fored & at Miljaverndepartementet utarbeider en rapport ved starten
av hver planperiode som gir et meget kort sammendrag av alle gjeldende
fylkesplaner og trekker ut eksempler og fellesnevnere fra situagons-
beskrivelsene og tiltakene. Rapporten ba publiseres padepartementenes
internettomrale.

[0 Ledelsen i departementene ba i stare grad enn i dag etterspare referan-
ser til fylkesplaner og fylkesdelplaner i dokumenter som begrunner
reformer og vedtak. Dette vil ikke oppnd gjennom et enkelt konkret
tiltak. Her er det nalvendig at sentrale politikere og toppledere blir
oppmerksomme pamulighetene som fylkesplaner gir til &forankre og &
legitimere fordag og vedtak i departementene.

[0 Planene ba gjaes lettere tilgjengelig for publikum ved at de publiseres
painternett samtidig som det legges inn lenker til planene padeparte-
mentenes internettomrale. (Vi kommer tilbake til dette i punkt 5.6.)

Dersom disse — og andre tiltak — gker interessen for abruke fylkesplaner og
fylkesdel planer som innspill til nagonal politikkutforming, tror vi dette vil
avhjelpe flere av de andre svakhetene ved godkjenningsordningen:

[0 Arbeidet med godkjenningsbehandlingen kan fahgyere prioritet i
departementene.

0 Opplevelsen i departementene av at ressursbruken ikke sta i forhold til
innsatsen vil trolig bli mindre utbredi.

00 Den sentrale samordningen av godkjenningsbehandlingen styrkes na
fylkesplaner og fylkesdelplaner brukes mer aktivt i utformingen av
nagona politikk. Det vil vaee mindre behov for saeskilte mder for &
samordne godkjenningen na planene benyttes som innspill til nasjonal
politikkutforming. **

[0 Fylkesplanene vil oftere brukes som et grunnlag for styringsdialogen
mellom departementene og ytre etater na planene trekkesinn i den

% glike kongelige resolusjoner er ikke unntatt offentlighet, men publiseres heller ikke av
Miljeverndepartementet. Telemark fylkeskommune har publisert den kongelige resolusjonen i
fylkesplanen for 1998—2001.

% Det forutsettes at departementsnettverket for fylkesplanansvarlige opprettholdes for &
diskutere endringer i den sentrale behandlingsprosedyren og for & diskutere utformingen av nye
rundskriv m.m.
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nasonale politikkutformingen.

[0 Godkjenningen vil inneholde flere styringssignaler til fylkeskommunene
nd departementene i stare grad tar tilling til innholdet i planene.

De fleste svakhetene ved godkjenningsordningen knytter seg til departementets
rollei planprosessen. Vi tror tiltakene som skal kunne styrke departementenes
rolle, forutsetter at departementene selv ser nytten av aforsterke innsatsen pa
dette omralet. Vi har liten tro paat det er mulig atrekke inn fylkesplaner og
fylkesdelplaner i styringsdialogen, eller afatil en bedre samordning mellom
departementene, uten at departementene selv ser en nytteverdi i dette.

5.3.3 Stare grad av politisk medvirkning i den sentrale
behandlingen?

En politisk sammensatt styringsgruppe ledet av Miljaverndepartementet foreslo
i 1992 at det skulle opprettes et statssekretaputvalg som blant annet skulle fa
ansvar for &gjennomgafylkesplanene® Utvalget skulle erstatte et
samordningsutvalg. Hensikten var ifdge styringsgruppen

0 asikre at departementer spilte en aktiv rolle i fylkesplanbehandlingen

O agi avklaringer og forpliktende tilbakemeldinger til fylkeskommunen

O asikre at fylkesplanen fdges opp i den statlige politikkutevingen pa

sentralt og regionalt niva

Regjeringen valgte anedlegge samordningsutvalget i 1992, men fulgte ikke
styringsgruppens anbefaling om aerstatte dette med et statssekretagutvalg.

Flere av informantene i fylkeskommunene gav uttrykk for at det i dag er dalig
samordning av den sentrale politikken i forhold til fylkesplanarbeidet, og at de
sentrale myndigheter i for liten grad utnytter planene til afange opp politiske
sgnder frafylkene.

Men ingen av informantene, verken i departementene eller i fylkene, har
etterlyst noen politisering av den sentrale godkjenningsprosessen.

Statskonsult deler fylkeskommunenes oppfatning om dalig sentral samordning,
men anbefaer ikke aetablere et saeskilt politisk utvalg for dette formaet.
Departementene ba etter Statskonsults syn heller benytte fylkesplaner og
fylkesdelplaner som inngpill i de ordinaee prosesser knyttet til nagonal
politikkutvikling, som omtalt i 5.3.2. Dette vil etter va vurdering ivareta
hensynene som styringsgruppen pekte pai rapporten fra 1992.

% Se Miljeverndepartementets rapport Staten og fylkesplanleggingen, 10.2. 1992, s. 66.
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5.3.4 Fagdepartementenes ansvar for fylkesdelplaner

| dag skal fylkesplaner legges fram for Kongen til godkjenning. Myndigheten til
agodkjenne fylkesdel planer er delegert til Miljarerndepartementet.®® Fylkes-
kommunene sender bale fylkesplaner og fylkesdel planer til Miljeverndeparte-
mentet, som sdinnhenter kommentarer — eventuelt ogsaforslag til godkjen-
ningstekst til fylkesdelplan — fra berate fagdepartementer.

Ogsafylkesdel planer om emner som negringslivsutvikling idrett og friluftdiv,
museum og samferdsel og transport skal etter dagens regelverk godkjennes av
Miljarerndepartementet. Miljaverndepartementet opplyser at fylkesdel planer
som hovedsakelig haer inn under andre departementers ansvarsomrale, ofte
videresendes direkte til de ber@te departementene. | praksis overlates her store
deler av godkjenningsbehandlingen til disse departementene.

Noen informanter fra departementene var inne paat samordningsansvaret for
fylkesdel planer kunne leggesttil det departement som er faglig ansvarlig for
omralet som planen omhandler. Miljazerndepartementets egen oversikt over
fylkesdelplaner viser at planene de seneste dene omfatter ansvarsomralene til
de fem departementene Kultur-, Samferdsels-, Forsvars-, Naeings- og handels-
departementet og Miljarerndepartementet.

Den gjennomsnittlige behandlingstiden for fylkesdelplaner er minst like lang
som for fylkesplaner, dvs. omkring 10 maeder (se punkt 4.2.1.2). Dette tilsier
at det er behov for tiltak som reduserer tiden som ga med til godkjenning av
fylkesdelplanene.

Statskonsult anbefaler at ansvaret for agodkjenne fylkesdelplaner delegeres dik
at departementene fa godkjenningsansvaret for fylkesdelplanene pasitt eget
fagomrale. Dette krever en endring av forskriften som i dag delegerer myndig-
heten til Miljeverndepartementet.’ | tvilstilfeller ba regjeringen avgja@e

hvilket departement som skal vaee ansvarlig for godkjenningsbehandlingen.

En dik Igsning vil etter Statskonsults syn kunne bidratil kortere behandlingstid,
&t engas ement fra fagdepartementenes side og en enklere
behandlingsprosedyre.

5.3.5 Nytt navn

Det har aldri forekommet at fylkesplaner ikke har blitt godkjent. | kapittel 4
kommer det fram at godkjenningen har fainnsiag av kontroll. Ordningen fa
fortsatt lite preg av kontroll med de fored dte forbedringene. Dette skulle tils at
"godkjenning" er en lite passende betegnel se paordningen. Men kapittel 4 viser
at den symbolske verdien av amotta en godkjenning fra Kongen betyr mye for
fylkeskommunene.

% geforskrift av 16. mars 1990 nr. 174. Forskriften er hjemlet i plan- og bygningslovens §19-4.
% Se forskrift av 16. mars 1990 nr. 174.
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@nsket om astyrke fylkesplanens rolle i nagonal politikkutforming taler for a
knytte betegnelsen til regjeringen. Dette kan ogsagi ordningen en noe hgyere
status enn akalle den sentrale eller den statlige godkjenningsordningen.

Statskonsult anbefaler padenne bakgrunn at ordningen fa betegnel sen
regjeringens fylkesmelding og at dette oppfattes som regjeringens tilbake-
melding til fylkestinget etter at fylkesplanen har vaet til behandling i de berate
departementer.

5.4 Innsigelse til fylkesplaner

| lys av informantenes erfaringer og synspunkter mener Statskonsult at de
sentrale myndigheter ba medvirke ved duttbehandlingen av fylkesplaner og
fylkesdelplaner — ogsai det tilfellet at den sentrale godkjenningsordningen
avvikles.

Sentrale myndigheter ba for det f@ste ha en mulighet til &gripe inn hvis
fylkestinget vedtar en plan som klart er i strid med nagjonale rikspolitiske
retningslinjer, eller i strid med lovlige vedtak til regionale statlige organer. Her
ba sentrale myndigheter ha en mekanisme som gja at de kan holde tilbake —
eller endre — planen.

For det andre ba sentrale myndigheter ha rollen som tvistelgser der det er
faglig uenighet mellom regionae aktaer om innholdet i planen.

Padenne bakgrunn vil Statskonsult anbefale at en innsigel sesrett til
fylkesplanen og fylkesdel planen vurderes etter samme menster som for
kommuneplanens areal del, reguleringsplaner og bebyggel sesplaner.®®

Innsigelse til fylkesplaner ba fa@etil at myndigheten til dvedta planen flyttes
fra fylkeskommunen til Miljaverndepartementet, og for fylkesdel planer fra
fylkeskommunen til det ansvarlige fagdepartement.

Det anbefales at fdgende fa rett til afremme innsigelse mot fylkesplaner og
fylkesdel planer:

[0 Regionale statlige organer (de samme som har innsigelsesrett i forhold til
kommunepl aner)

O Tilgrensende fylkeskommuner

[J Regjeringen/departementene.

Statskonsult vil i tillegg anbefale at kommunene fa en betinget innsigel sesrett
ved at kommunene kan sende en begrunnelse for innsigel sen til fylkesmannen.
Dersom fylkesmannen kommer til at innsigelsen ber@er en viktig konfliktsak,
eller viktige regionale eller nagonale interesser, vil innsigel sen kunne fremmes
som fylkesmannens innsigelse til det ansvarlige departement, pdat fylkes-

% | nnsigelse mot kommuneplaner er hjemlet i plan- og bygningsloven. Se ogs rundskriv T-
5/95 fra Miljgverndepartementet som gir retningslinjer for bruk av slike innsigel ser.
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mannens merknader. | motsatt fall avgja fylkesmannen at begrunnelsen ikke er
tilstrekkelig tungtveiende og avviser innsigelsen. Bakgrunnen for agjae
kommunens innsigel sesrett betinget er dhindre at det blir fremmet for mange
innsigelser og for aunngaat kommunen og fylkeskommunen f& en gjensidig
innsigel sesrett.>

En innsigelsesrett til fylkesplaner krever en endring av plan- og bygningsovens
8 19-4, tredje ledd, som i dag har fdgende ordlyd:

Fylkesplanen skal, ndr den er vedtatt av fylkestinget, legges frem for Kongen
til godkjenning. | samband med godkjenningen kan Kongen fastsette slike
endringer i planen som finnes pakrevd ut fra hensynet til rikspolitiske
interesser.

Statskonsult antar at en eventuell innsigelse makomme til erstatning for dagens
godkjenningsordning og at et nytt tredje ledd ba bygge paformuleringen som i
dag brukesi bestemmel sene om innsigelser i forhold til kommuneplanlegging.
Vi foreda padenne bakgrunn ny tekst til tredje ledd i plan- og bygningslovens
§ 19-4 som bygger paformuleringen i § 27-2, andre ledd:

Dersom det foreligger innsigelser mot fylkesplanen fra statlig fagmyndig-
heter hvis saksomrade blir berart, eller fra tilgrensende fylkeskommuner, ma
fylkesplan som er vedtatt av fylkestinget sendes departementet som avgjar
om planen skal stadfestes. Hvis departementet stadfester planen, kan det
etter at fylkeskommunen er gitt hgve til & uttale seg, gjere de endringer i
planen som finnes pakrevd. Dette ma imidlertid ikke medfere at planen
endresi hovedtrekkene.

5.5 Nye modeller for statlig behandling av fylkesplaner

Her fored & det nye modeller for den statlige behandlingen av fylkesplaner som
kan komme i stedet for, eller som supplement til, dagens godkjenningsordning.

Vi legger til grunn at det i begge tilfeller vil vaee behov for
O en dialog mellom nasjondt og regionalt nivaom planlagte utviklingstiltak
og om bruken av virkemidler innenfor hvert fylke
[ et regionalt samarbeid om utformingen av strategiske planer som til sutt
vedtas av fylkestinget.

Vi antar at det er anskelig med et regionalt samarbeid ogsdom gjennom-
foringenav strategiske planer i fylket. Et dikt samarbeid er fast meningsfullt
na flere myndigheter har ansvar for gijennomfaingen av planen.

Statskonsult presenterer nedenfor to modeller for sentral statlig behandling av
fylkesplaner og fylkesdel planer. Modellene er kun grovskisser. Det ligger

% Pylkeskommunen har i dag innsigelsesrett mot kommunen i forhold til arealdelen av
kommuneplanen, reguleringsplanen og bebyggel sesplanen.
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utenfor prosjektets mandat autrede detaljerte alternativer til dagens godkjen-
ningsordning.

5.5.1 Egengodkjenning med innsigelsesrett

| tilfelle man velger davvikle den sentrale godkjenningsordningen, anbefaler
Statskonsult at fylkesplanene sendes Miljaverndepartementet til orientering
etter at den er endelig vedtatt av fylkestinget. Fylkesdelplaner ba sendestil
orientering til relevant fagdepartement. En orientering vil sikre de sentrale
myndigheter en mulighet til &holde seg informert om innholdet i planene og en
mulighet til dbenytte planene som innspill til utformingen av nasjond politikk.

Statskonsult anbefaler samtidig at det innfaes en innsigel sesrett i forhold til
fylkesplaner og fylkesdel planer dersom den sentral e godkjenningen av
fylkes(del)planer avvikles.

Danmark har erstattet en godkjenningsordning for regionale planer med en
innsigel sesrett. Regjeringen kan fremme innsigelse til planfordagene fra
amtsralene (tilsvarer vae fylkesting). Etter noen as erfaringer vurderer de
danske myndigheter at ordningen gir stare regional deltakelsei utformingen av
planer. Myndighetene pdeker ogsaat ordningen krever en "sterk" statsral som
vder aforsvare de nasionale retningdinjene i made med saginteresser i
distriktene. Fra amtenes side betraktes innsigel sesbruken i en del tilfeller som
overstyring. (Se vedlegg 3A for en nsemere redegj@el se av den danske
planprosessen.)

Statskonsult mener en ordning med innsigelse i Norge — som beskrevet under
punkt 5.4, vil kunne ivareta de sentrale statlige myndigheters kontrollbehov,
e deres engagement i fylkesplanleggingen generelt og styrke (saglig
fylkeskommunens) behov for et bredt regionalt samarbeid.

Dersom ingen fremmer innsigelse til fylkes(del)planen under planprosessen
eller h@ingsrunden, kan fylkestinget egengodkjenne planen, det vil s endelig
vedta planen.

En fordel med en egengodkjenning og innsigel sesrett er at fylkeskommunen i
stare grad enn i dag vil bli ansvarliggjort i forhold til de regionale akt@enei
planprosessen. Dersom planen er urealistisk, eller er i strid med viktige sektor-
interesser, risikerer fylkeskommunen afautsatt — og kanskje diktert — endringer
i planen fra et departement. En dlik egengodkjenning vil i tillegg gi fylkeskom-
munen et insitament til naet samarbeid med regional e statlige myndigheter om
utformingen av fylkesplanen og fylkesdelplanen.

Ulempen med modellen er at regional e statlige organer fortsatt ikke har noen
forpliktelser i forhold til gjennomfaringenav planen og at sentrale statlige
myndigheter, som fdge av at de ikke lenger trenger dgodkjenne planen, trolig
fortsatt ikke vil bruke planene ved utforming av nagonal politikk.
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| neste avsnitt presenterer vi en modell som kan bidratil astyrke samarbeidet
mellom de regionale akt@ene om gjennomf@ingen av planene, og styrke
samspillet mellom regionalt og sentralt niva

5.5.2 Regionale utviklingskontrakter med innsigelsesrett

De fleste av vae informanter i fylkeskommunene gav uttrykk for at godkjen-
ningen primagt har en symbolske verdi ved at den gir planen gt status og
legitimitet. De samme informantene gav uttrykk for at det ville vaee positivt
om planen kunne omfatte statlige virkemidler og ressurser som kunne bidratil
at planen fikk flere konkrete forslag og gt autoritet. Bare med flere virke-
midler, mente mange, kunne fylkesplanen bli et viktig regionalt styringsinstru-
ment. Informantene i fylkeskommunene mente ogsaat introduseringen av nye
virkemidler i fylkesplanen ville vaee spesielt viktig dersom man avviklet den
sentral e godkjenningsordningen.

En arbeidsgruppe nedsatt av Miljarerndepartementet foreslo i 1996 avurdere
forpliktende utviklingskontrakter i forbindelse med oppfalgingen av fylkes-
planer.*® Gruppen foreslo ogsd&vurdere endringer som gjorde det mulig for
fylkesplanleggingen autlzse sentrale midler etter menster fra EUs regional-
fonder.

Innenfor naeings- og syssel settingspolitikken har bale Sverige, Frankrike og

EU et regionat virkemiddel apparat som bygger pasamme modell: Her fast-
settes formad og geografiske virkemiddel omraler paforhand og det forhandles
deretter mellom regionale parter, som ofte representerer ulike sektorer/nivaer,
om progjekter og fordeling av midler. Forhandlingene resulterer i program- eller
planutkast som oversendes til sentrale myndigheter. Disse myndigheter
vurderer s3 ofte i dialog med de regionale partene, om programutkastet er i tral
med overordnede retningslinjer. Na utkastet er godkjent, betraktes det som en
bindende "kontrakt" om m4, strategier, virkemidler, finansiering og organise-
ring. | EU kanaliseres midlene fra strukturfondene gjennom en slik modell. |
Sverige har man etablert skalte tillvakstavtaler etter en tilsvarende modell. **
Vi viser her til vedleggene 3A og B som redegja for regionale planprosesser i
Canada, USA og i en rekke europeiske land.

| Norge er det enndikke introdusert plankontrakter eller koplinger mellom
fylkesplaner og sentrale midler med ett unntak: De ettdige regionale utvik-
lingsprogrammene for virkemidler innenfor naeings- og syssel settingspolitik-
ken. Disse programmene ble introdusert av Kommunal- og regional departe-
mentet i 1995 og er ndvidereutviklet slik at de omfatter flere nagingssektorer
og gir fylkeskommunen anledning til overfae en del av midlene fra SNDs
distriktsutviklingstilskudd til egne utviklingsprosjekter.*?

“ Arbeidsgruppen utarbeidet rapporten Sammen om fylkesplanleggingen. Se saalig s.18 for
omtale av utviklingskontrakter og EUs regionalfonder.

| Statskonsultrapport 1999:7 er virkningen av struktufondene p& medlemslandenes
forvaltningssystemer analysert, med hovedvekt pa utviklingen i Sverige.

“2 | 1997 ble det 8pnet for at fylkeskommunen/SND kunne sgke om & overfare inntil 20% av
virkemiddel potten mellom kapittel 2425, post 51, og kapittel 551, post 51. Det kreves at denne
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Gjeldende rundskriv (T-3/98) ser ut til astdte en utvikling i denne retning. Det
heter her under punkt 1.43:
Regjeringen tar sikte pa a videreutvikle og styrke koplingen mellom godkjent
fylkesplan og samlet bruk av gkonomiske virkemidler i det regionale
utviklingsarbeidet.

Et dternativ hvis man ensker aintrodusere nye statlige virkemidler i fylkes-
planen, er &dne for etableringen av regionale utviklingskontrakter mellom
fylkeskommunen og de regionale statlige organer. En dik utviklingskontrakt
kan etableres etter fdgende prosedyre:

1. Fylkeskommunen og regionale statlige organer inng& en intensjonsavtale®™
der de sammen beskriver virkemidlene og ressursene som skal inngai en
utviklingskontrakt og begrunner hvorfor disse er nalvendige for akunne
lese behov i fylket. Intensjonsavtalen kan ogsdhenvisetil at utviklings-
kontrakten mainneholde en neemere analyse av status og behov i fylket.
Avtaens bredde og varighet avgjaes av partene i hvert enkelt tilfelle.

2. Intengonsavtalen godkjennes av de bergte fagdepartementer, eventuelt av
underordnede sektormyndigheter der departementer har gitt slik fullmakt.

3. Med utgangspunkt i intengonsavtalen forhandler partene seg safram til en
utviklingskontrakt som bygger pautnyttelse av felles ressurser og virke-
midler. Utviklingskontrakten skal vaee bindende for partene. Karakteren av
bindingen og kontraktens bindingstid avgj@es av partene i hvert enkelt
tilfelle. Ferdig forhandlet utviklingskontrakt sendes pahaing til berate
parter.

4. Fylkestinget og de deltakende regionale organer (ikke deres overordnede i
sektoren) "egengodkjenner til slutt utviklingskontrakten forutsatt at det
ikke er fremmet innsigelser etter samme system som beskrevet i punkt 5.4.
Utviklingskontrakter som er egengodkjent, sendestil ansvarlig fagdeparte-
ment(er) til orientering. Er det fremmet innsigelser, vil myndigheten til &
vedta utviklingskontrakten overf@es til det ansvarlige fagdepartement,
eventudt til regjeringen med Miljaverndepartementet som det ansvarlige
fagdepartement dersom kontrakten berger ansvarsomralet til flere
departementer.

5. Etter at utviklingskontrakten er endelig vedtatt (ved egengodkjenning blant
de regionale partene eller ved avtaleinngd se mellom sentralt og regionalt
nivg, vil det kunne vaee aktuelt etablere egne regionale prosjekter med
finansielt bidrag fra de deltakende partene.

Vi ser at det er flere spgsmad som maavklares f@ en modell som dette kan
settes ut i livet. Hvordan frigjaes midler fra de regionale statlige organers

overfaringen, og programmet som helhet, godkjennes av Kommunal- og regional departementet.
Programmet regnes imidlertid ogsa som godkjent dersom tiltakene er beskrevet i handlingspro-
grammet til en godkjent fylkesplan eller i en godkjent fylkesdelplan.

3 Det foresl&s at avtalen omtales som en intensjonsavtale siden avtalens eneste formél er dvagre
et utgangspunkt for forhandlinger om noe som senere kan bli en utviklingskontrakt.
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budgetter til fellesinnsats innenfor rammen av en utviklingskontrakt? Dersom
kontraktens varighet overskrider ett & (noe som er intensjonen her), hvilken
form for binding kan salegges pamidler som endaikke er budsjettert —
eventuelt som allerede er disponert i langtidsbudgjetter som fylkeskommunens
gkonomiplan og statens sektorplaner? Dette er spa@sma som maavklares fa
modellen kan introduseres.

En fordel med modellen er at den fremmer et regionalt samarbeid om bade
utformingen og gjennomfaringen av fylkesplaner.

Modellen vil kunne styrke samspillet mellom det nagonale og det regionae
nivagjennom dialogen om intengonsavtalen med de sentrale myndigheter.
Modellen vil ogsdkunne styrke styringsdialogen i staten siden de regionale
statlige organene vil vaee natt til af@e en dialog med sine overordnede
sektormyndigheter under forhandlingene om utviklingskontrakten med
fylkeskommunen.

En annen fordel er at modellen ikke forutsetter at sentrale myndigheter
bestemmer hvilke virkemidler og ressurser som egner seg best for regionalt
samarbeid i fylkene. Dette overlatestil de regionale partene.

Fylkene i Norge har ulike behov og ulike tradisoner for regionalt samarbeid.
En modell som dette vil derfor benyttesi ulik grad i ulike deler av landet. Men
modellen vil i dle fylker oppmuntre til mer regionalt samarbeid og til sterre
grad av samspill mellom nagonalt og regionalt niva

Modellen forutsetter de samme endringer av plan- og bygningslovens § 19.4,
tredje ledd, som foreddt i 5.4 om innsigelesrett, men med en henvisning til en
regional utviklingskontrakt i stedet for (eventuelt i tillegg til) fylkesplan.

5.6 Bruk av internett

Uansett hvilket av alternativene som velges for sentral statlig behandling av
fylkesplaner, representerer mulighetene som internett gir, et stort forbedrings-
potensiale.

| 1996 foreslo en arbeidsgruppe nedsatt av Miljeverndepartementet at det burde
etableres en database for dokumentasjon av fylkesplanleggingen.**

Ved hjelp av enkle teknikker og til en lav kostnad er det i dag mulig a
O publisere utkast til fylkesplaner og fylkesdelplaner painternett
O samle lenker til ale gjeldende fylkesplaner paett nettsted
O leggeinn lenker frareferanser til kildeinformasjon painternett i gjeldende
planer
[ etablere et ressurssenter for fylkesplanleggere med lenker til ale viktige
dokumenter.

* Se rapporten "Sammen om fylkesplanleggingen" fraapril 1996, s. 17. En slik database er
enndikke etablert.
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Tolv fylkeskommuner hadde vaen 2000 lagt ut sine fylkesplan i fulltekst pa
internett.”® Det er imidlertid ikke funnet noe nettsted som holder oversikt over
planinformas onen som kontinuerlig legges ut av landets fylkeskommuner. Det
giaes generdlt lite for utnytte internetts potensiale for samordning og behand-
ling av fylkesplaner. Det eneste tilbudet i dag er en samling med lenker til
dokumenter med relevans for fylkesplanleggere paMiljaverndepartementets
nettside.*®

Patross av den store mengden med planinformasjon som er lagt ut painternett
av fylkeskommuner, regionale akta@er og sektorvirksomheter de seneste dene —
og sikre prognoser som viser at denne aktiviteten vil vokse de naemeste dene —
er internett ikke nevnt i gjeldende retningslinjer for fylkesplanlegging.

Statskonsult anbefaler at Miljaverndepartementet tar initiativ til fdgende tiltak
for utnytte internett bedre:

00 Det ba snarest inngd en avtale med fylkeskommunene om publisering
av planinformasjon painternett. Avtalen ba forplikte fylkeskommunene
til dpublisere fylkesplan, fylkesdelplaner og annen tilleggsinformasjon pa
sitt eget nettsted mot at sentrale myndigheter forplikter seg til utvide og
vedlikeholde en nettside som hjelper brukere til aholde oversikt over dle
landets fylkesplaner og fylkesdel planer, samt andre ressurser for fylkes-

planleggere.

O Det ba vurderes autgi en egen retningdlinje for publisering av fylkes-

planer og fylkesdelplaner painternett. Retningsinjer ba dekke tema som

o kunngjging av utkast til planer og innhenting av haingsuttalel ser fra
virksomheter og publikum via internett

o bruk av lenker frafylkes(dd)plan til kildeinformason i den
elektroniske utgaven av plandokumentet

o tilleggsinformasjon om planen som ba vaee tilgjengelig panettstedet.
Dette kan vaee data omkring fylkestingets vedtak, en milepatplan,
teksten til oversendelsesbrevet og eventuelle uttalelser fra fylkestinget
og politiske utvalg.

O Det ba vurderes aetablere en internettbasert abonnementstjeneste —
eventuelt agi stdte til andre som kan opprette en sk tjeneste — der det
tilbys nyhetsmeldinger om offentlig planlegging med relevans for
sentrale, regionale og kommunale myndigheter.

[0 Ved revigon av gjeldende retningdinjer for fylkesplanleggingen (T-2/98
0g T-3/98) anbefales det at man tar inn et eget avsnitt om bruk av
internett.

> Sevedlegg 4 for en oversikt over nettadresser til disse planene.
“6 Se: http://www.dep.no/md/norsk/temalpl anl eggi ng/fyl ke/022041-990010/i ndex-dok000-b-n-a. htm
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5.7 Oppsummering av anbefalinger

Hovedspasmaet i dette progektet er etter va mening om staten sentralt kan
bidratil astyrke fylkesplanleggingen paen mer effektiv mae enn i dag og
samtidig ivareta regjeringens regional politiske og nagonale interesser. Svaret er
etter va mening klart "ja".

Statskonsult mener samtidig at dagens godkjenningsordning ikke fungerer
tilfredsstillende. Men godkjenningsordningen er verdifull for fylkeskommunene
siden den bidrar til agi fylkesplanen autoritet og styrker det regionale
plansamarbeidet.

Etter vat syn sta valget mellom to aternativer: Dagens godkjenningsordning
maforbedres pavesentlige punkter, eller den maerstattes med en alternativ
form for statlig behandling av fylkesplaner.

Dersom den sentral godkjenningordningen beholdes, er det etter va mening
p&revd med flere forbedringstiltak. Disse er naemere beskrevet i punkt 5.3 og
omfatter fdgende hovedpunkter:

O En kraftig redukgon av godkjenningstiden

O Tiltak som dker bruken av fylkesplaner og fylkesdelplaner ved utforming
av nagona politikk

0 Ansvaret for agodkjenne fylkesdelplaner flyttes fra
Miljaverndepartementet til det/de departement(er) som har ansvaret for
det relevante fagomralet

00 Den sentrale godkjenningsordningen suppleres med en mulighet til a
etablere regionale utviklingskontrakter som beskrevet i punkt 5.5.2.

| tillegg anbefaler Statskonsult at navnet pagodkjenningsordningen endres til et
som er mer i samsvar med ordningens forma og funksion. Som nytt navn
fored & regjeringens fylkesmelding.

Dersom den sentral e godkjenningsordningen avvikles, mener Statskonsult den
ba erstattes med et system med egengodkjenning med innsigel sesrett (se punkt
5.5.1). Men etter va mening vil egengodkjenning ikke alene vaee en tilfreds-
stillende erstatning for dagens godkjenningsordning. Vel ges denne Igsningen, er
det etter Statskonsults syn ogsanaivendig adne for etableringen av regionale
utviklingskontrakter mellom fylkeskommunene og regionale statlige organer
som beskrevet i punkt 5.5.2.

Til dutt anbefaler Statskonsult at Miljaverndepartementet legger mer vekt pa
internett som virkemiddel for & styrke samordningen av arbeidet med
fylkesplaner. Internett kan brukes til alette tilgangen til fylkesplanene og
fylkesdel planene. Dette forutsetter at fylkeskommunene publiserer planene i
fulltekst painternett. | punkt 5.6 foresla vi en rekke tiltak for adke utnyttelsen
av internett ved behandlingen av fylkesplaner og fylkesdel planer.
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