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Styrt selvstyre?

Om samhandling og virkemiddelbruk i forholdet
mellom regional stats-forvaltning og
kommunesektoren



Forord

Pa oppdrag fra Oppgavefordelingsutvalget og Arbeids og administrasons-
departementet har Statskonsult foretatt en kartlegging og analyse av regional
statsforvaltnings virkemiddelbruk overfor kommunesektoren. Hensikten med
prosiektet har veat afa kunnskap om bade ddormelle rammeverket og den
faktiske virkemiddel bruken.

Det ble oppnevnt en referansegruppe for progjektet bestdende av representanter
fraregional statsforvaltning (3), kommunesektoren (2), Arbeids- og
administrag onsdepartementet, Kommunal- og regional departementet og
Oppgavefordelingsutval gets sekretariat. Deltakerne fraregional statsforvaltning
har vaat assisterende fylkesmann i VestAgder, fylkedegeni Vestfold og
utdanningsdirektaren i Vestfold. Fra kommunesektoren har fylkesradmannen i
Nordland og en representant fra Kommunenes Sentralforbund mett.
Referansegruppen har bistatt med a kvalitetssikre faktagrunnlaget og
kommentere utkast til rapport underveisi progektet.

Vi vil takke alle informantene som har stilt sin tid og kunnskap til disposigon
for vart arbeid.

Statskonsult star ansvarlig for innholdet i rapporten. Avdelingsdirekter Vivi

Lassen har vaat prog ektansvarlig. Rapporten er utarbeidet av Ingunn Botheim,
Marit Johannessen, Jacob Kringen og Ursula Winje.
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direktar
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Sammendrag

Pa oppdrag fra Oppgavefordelingsutvalget og Arbeids- og administrasons-
departementet har Statskonsult foretatt en kartlegging og analyse av roller og
virkemiddelbruk i samhandlingen mellom regiona stat og kommunesektoren.

Malet med progektet har vaat a fremskaffe kunnskap om vektleggigen og
sammensetningen av virkemiddelbruken i samhandlingen mellom staten og
kommunene. Hensikten har vaat afa kunnskap om bade ddormelle ramme-
verket og den faktiske virkemiddelbruken. Resultatet av kartleggingen og
analysen skal utgjere en del av kumskapsgrunnlaget for Oppgavefordelings-
utvalgets videre arbeid.

Gjennomgangen har sgkt & gi kunnskap om virkemiddelbruk i styringen pa
falgende sektorer: helse, utdanning, sosial og milje. Pa statlig regionalt niva
er disse sektorene representert ved henholdsvis fylked ege, utdanningskontor
og fylkesmann. Gjennomgangen er basert pa dokumentstudier og intervjuer
med informanter i regional statsforvaltning, fylkeskommunen og til sammen
seks kommuner i to fylker.

Hensikten med kartleggingen har veat a fae oversikt over tilfanget av statlige
styringsvirkemidler overfor kommunene og fylkeskommunene pa de utvalgte
sektorene. Virkemidlene kan vege:

normative virkemidler (regulering, kontroll, tilsyn, pabud)
gkonomiske virkemidler (statstilskudd, aremerkede nidler/rammer)
pedagogiske virkemidler (veiledning/rédgivning, spisskompetanse)

Gjennomgangen viser at regional statsforvaltning har en forholdsvis sentral
rolle med hensyn til formidling av nasionale mal, at de er svaat tungt inne i
forhold til rapportering, kontroll og tilsyn, og at de er mindre innei forhold

til tilbakemelding til kommunesektoren. Kommunesektoren er gjennomgaende
sterkt kritiske til bade omfang og hyppighet av statlige rapporteringskrav, og
mener at dette ikke stér i forhold til den ilbakemeldingen de selv far.

Kartleggingen viser at regiona statsforvaltning pa de fire sektorene har dletre
typer virkemidler tilgjengelig, men i ulik grad. For eksempel har fylkeslegen fa
gkonomiske virkemidler, mens fylkesmannens miljgvernavdeling lar sterke
normative virkemidler. Sett under ett opplever imidlertid kommunesektoren at
det har skjedd en dreining i regional statsforvaltningsrolle, fradvaae
kontrollgr til & bli mer veileder og radgiver.

Fylkesmannen og utdanningskontorene har en annen rolle overfor fylkes-
kommunen enn overfor primaakommunene. Pa miljevern sosial- og
utdanningssektoren er det sterre avstand mellom partene, og fylkeskommunen
gir uttrykk for at regional statsforvaltning betyr lite for fylkeskommunen bade i
forhold til formidling av nasjonale mal og i forhold til veiledning og opp
f@lging. Pa helsesektoren derimot er det sterkere styringsrelagioner mellom
regional stat og fylkeskommunen. Fylkeslegen har i prinsippet samme rolle
overfor fylkeskommunen som overfor primagkommunene. Samarbeidet
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mellom fylkeslegen og fylkeskommunen karakteriseres som naat og godt i
begge fylker.

Det fremkommer ogsa at regional statsforvaltning forholder seg ulikt til
kommunene, noe som har sammenheng med deres starrelse. Det viser seg
ved at regiona statsforvaltning som regel er tyngre inne med veiledning og
radgivning overfor de kommunene som har mangelfull kompetanse. Dette er
gjerne sma kommuner.

Kartleggingen viser at det til en viss grad er ulike oppfatninger mellom den
sentrale ledelsen i kommunen og sektorlederne. Enkelte sektorledere er positive
til statlig styring, og da spesielt gremerkede tilskudd. Dette kan ses som tegn pa
sektorvise alianser patvers av forvaltningsnivaene.

Gjennomgangen viser at utformingen av virkemidlene og de rammer sentrae
myndigheter legger paregional statsforvaltning, er ferende for regional
statsforvaltnings samhandling med kommunesektoren. Det er sentrale myndig-
heter som fastsetter nasjionale mal og palegger kommunesektoren oppgaver, og
dette gir rammer for regional stats utevelse av rollen. Regiona statsforvaltning
er tyngst inne i styringen nar det gjelder kontroll, tilsyn og rapportering i
forhold til oppfalging av kommunesektorens oppgaver.

Selv om det formelle rammeverket gir klare faringer for regional stats-
forvaltnings samhandling med kommunesektoren, tilsier vare funn at méaten
regional statsforvaltning bruker virkemidliene pa ogsa gir feringer for hvordan
samhandlingen skjer. Dette handler om det vi kan kalle sektorvis styrings-
filosofi og noe ulik rolleoppfatning. For eksempel kan utdanningskontorenes
forsiktige rolle overfor fylkeskommunen illustrere hvordan regional
statsforvaltnings bruk, eller manglende bruk, av tilgjengelige virkemidler

gir feringer for samhandlingen med fylkeskommunen.

Forholdet mellom regional statsforvaltning og kommunesektoren kan pa mange
méter sies & vaare mer preget asektorvis engasement enn samordnet
virkemiddelbruk. De tre regionale etatene i vart utvalg samordner, eller kanskje
snarere samarbeider, i forhold til kommunegkonomi og i forbindel se med mater
med kommunene. Samordningen er imidlertid svak der hvor regiona stats-
forvaltning er tyngst inne; i forhold til tilsyn, kontroll og rapportering.
Statskonsult stiller bl.a. sparsma ved i hvilken grad det € mulig og enskelig a
samordne regional statsforvaltnings virkemiddelbruk ytterligere. Hvis man
ensker en stor grad av samordning som ogsd innebagrer avveining og
prioritering, vil man neame seg utevelse av lokalt politisk skjgnn. Hvorvidt
dette er gnskeliger et viktig sparsmdl, ikke minst sett i relagon til
fylkeskommunens oppgaver.

Etter Statskonsults vurdering er det lite hensiktsmessig a diskutere samordning
av regional statsforvaltnings virkemiddelbruk isolert fra den sentrale stats-
forvatningens virkemiddelbruk. De regionale statsetatene er palagt a utfere
oppgaver pavegne av sektordepartementene. Regional statsforvaltning har i
ulik grad fullmakter til & foreta avveininger mellom ulik hensyn, men som



hovedregel er det ikke tillagt regional statsforvaltning aforetalokae
avveininger i forhold til nasonale mdl.

Forholdet mellom staten og kommunesektoren kan karakteriseres som et mer
eller mindre utpreget over-/underordningsforhold og av mer eller mindre sterke
bindinger mellom nivaene (NIBR 19924). Ut fra disse dimensjonene har det
vaat vanlig a skissere tre perspektiver paforholdet mellom regional stat og
kommunesektoren; hierarki, partnerskap og |ast koblet system. Den fjerde
kombinasonen av disse variablene kan vi imidlertid ikke se har veat

introdusert, dvs. kombinasjonen av hgy grad av over/underordning, men

med svak binding. Vi har valgt & kalle dette perspektivetstyrt selvstyre.

Samlet vil modellen se ut som falger:

Grad av over-/
underordning
Sterk Hierarki Styrt selvstyre
Svak Partnerskap Last koblet
system
< >
Sterk Bindinger Svake

Vi har benyttet denne inndelingen for & belyse forholdet mellom regional
statsforvaltning og kommunesektoren.

Med utgangspunkt i kartleggingen kan det argumenteres for at det i forholdet
mellom regional statsforvaltning og kommunene har skjedd en dreining fra
hierarki mot partnerskap. Det fremkommer imidlertid enkelte sektorvise
forskjeller som nyanserer bildet noe. Forholdet til fylkeskommunen kan ses mer
som et last koblet system, hvor partene har relativt lite med hverandre & gjare
patre av sektorene. For helsesektoren er situasionen noe annerledes, hvor det er
utstrakt kontakt og samarbeid mellom fylkeslegen og fylkeskommunen, og hvor
saalig sjkehusene er sentrale tilsynsobjekter for fylkesegen.

Etter Statskonsults vurdering er imidlertid det fjerde perspektivet, styrt
selvstyre, mest fruktbart i forhold til & kunne beskrive spenningsfeltet mellom
regional statsforvaltning og kommunesektoren. Regiona statsforvaltning
befinner seg midt i dette spenningsfeltet, hvilket framgar klart av de funn som
er presentert. Utfordringene for regional stat syneslangt pavei aveae a
balansere hensyn mot hverandre, hvilket ogsa gjer det vanskelig ategne ne
entydig bilde av manstre i virkemiddelbruken eller & plassere de enkelte
sektoromrader innenfor en gitt styringsrelagon.

Pa mange vis er forholdet mellom regional stat og kommunene hierarkisk
basert, og virkemiddelbruken kan innplasseres innenfor en dik hierarkisk
ramme. Samtidig tilsier bade hensynet til kommunalt selvstyre og regionale

7



organers administrative kapasitet, at relagonen til kommunene preges av svake
bindinger. Dette kommer bl.a til uttrykk ved at formelle lovbaserte virkemidler
(som palegg, pabud, oppheving eller omgjaring av vedtak, andre formelle
sanksioner etc.) i relativt liten grad benyttes. Den omfattende bruken av

til standsrapportering som, litt uforpliktende, tilbakef@res kommunene slik at de
pa eget grunnlag kan vurdere status forbedringsomrader og eventuelle tiltak,
ma anses som et typisk uttrykk for et slikt perspektiv pa statkommune-
relagonen. At regional stat i denne sammenhengen falger opp kommunene
gjennom en sakaltstyringsdialog, understreker ytterligere tvetydigheten i

" styrings’-relagonen.

Slik sett framstar den utstrakte bruken av gkonomiske virkemidler, der
kommunene ma oppfylle klare vilkar til handlingsplaner og resultat
dokumentasion, som en effektiv ”hybrid” innenfor spekteret av virkemidler.
Kommunene falerseg klart forpliktet til & utlase dike midler, men samtidig far
staten oppfylt sine gnsker uten bruk av mer entydige normative virkemidler
som ville sette en hierarkisk basert styringsrelasjon pa spissen.

Perspektivet styrt selvstyre innebagrer ogsa et kifte av fokus der partnerskap og
funksionsfordeling eller oppgavefordeling ikke framstar som eneste alternativ
til sterk statlig styring. Stat-kommuneforholdet kan vanskelig forstas som
partnerskap i denne sammenhengen. Oppgaver er ikke delt mellom stat og
kommunei vanlig forstand (dlik for eksempel helseoppgaver og utdannings-
oppgaver er delt mellom kommune og fylkeskommune). Statens oppgaver i
forhold til kommunene er knyttet til en generell overvakning av sektoromradet,
og deinngdr dik sett i enrolle som myndighetsorgan. Vi kunne selvsagt forsta
en dik myndighetsfunkson som en del av den samlede oppgavel gsning, men
dette ville vaaei strid med den helt sentrale rolle og det ansvar kommunene har
for selve utferingen av oppgaver.



1 Innledning

1.1 Bakgrunn

Pa oppdrag fra Oppgavefordelingsutvalget og Arbeids og administrasons-
departementet (som bistar utvalget), har Statskonsult foretatt en kartlegging og
analyse av roller og virkemiddelbruk i samhandlingen mellom regional stat

0g kommunesektoren.

Oppgavefordelingsutvalget ble nedsatt 5. juni 1998 og skal i Sitt arbeid gi en
samlet vurdering av dagens ansvars-, oppgaver- og funkgonsfordeling mellom
stat, fylkeskommune og kommune. Utvalget skal videre komme med fordag til
eventuelle reformer som kan styrke demokratiet, bedre grunnlaget for politisk
styring i offentlig forvaltning, gi en mer brukervennlig forvaltning og bidratil
en bedre offentlig ressursbruk. Utvalget skal avgi sin innstilling 1. juli 2000.

1.2  Mal for prosjektet

Malet med prosjekteter & fremskaffe kunnskap om vektleggingen og
sammensetningen av virkemiddelbruken i samhandlingen mellom staten og
kommunesektoren. Hensikten har vaat & fa kunnskap om bade det formelle
rammeverket og den faktiske virkemiddel bruken. Resultatet av kartleggingen
og analysen skal utgjere en del av kunnskapsgrunnlaget for Oppgavefordelings
utvalgets videre arbeid.

1.3  Avgrensning og utdyping av problemstillinger

Gjennomgangen skal gi kunnskap om virkemiddelbruk i styringen pa ulike
sektorer. Det har lagt rammer i forhold til at utvalget av sektorer ikke ma veae
for snevert. Samtidig var det anskelig fra oppdragsgivers side a gai dybden
med hensyn til virkemiddelbruken og fa fram oppfatninger pa de ulike
forvaltningsnivaene med hensyn til statlig styring.

| samréd med oppdragsgiver ble fglgende sektorer valgt for en neamere
giennomgang: helse, utdanning, sosial og milja. Pa statlig regionalt niva er
disse sektorene representert ved henholdsvis fylkesege, utdanningskontor og
fylkesmann. Dette gir mulighet for en sammenligning mellom sektorer som er
representert ved ulike statlige virksomheter og sammenligning mellom sektorer
(sosia og miljg) som er representert ved samme virksomhet (fylkesmannen).
Hensikten med kartleggingen har vaat & fa en oversikt over tilfapet av statlige
styringsvirkemidler overfor kommunene og fylkeskommunene pa de utvalgte
sektorene. Virkemidlene kan veaé:

normative virkemidler (kontroll, tilsyn, pdbud)
gkonomiske virkemidler (statstilskudd, gremerkede midler/rammer)
pedagogiske virkemidler (veiledning/radgivning, spisskompetanse)

! St meld nr 23 (1992-93), Eckhoff 1983



Det har vaat et hovedpoeng i prosiektet afa kunnskap bade om déormelle
rammene for regional statsforvaltnings virkemiddelbruk overfor kommune-
sektoren, og om den faktiske virkemiddelbruken. Vi har sgkt a fine ut hvordan
virkemidlene brukes, og hva som er aktarenes oppfatninger av

virkemiddel bruken.

Hensikten med progektet har bl.a. veat afa svar pa falgende spersmdl:

Er det variagoner i virkemiddelbruken mellom de ulike sektorene?

Er det variagoner i virkemiddelbruken overfor ulike typer kommuner, og
overfor hhv kommuner og fylkeskommuner?

Er det utformingen eller regional stats bruk av de statlige virkemidlene som
er farende pa samhandlingen mellom regional stat og kommunesektoren?
Er det ulike oppfatninger mellom administrativt niva (den sentrale ledelse)
og fagavdelinger (badei regional stat og kommunesektoren) nar det gjelder
statlig styring?

| hvilken grad samordner regional statsforvaltning segi forhold til
kommunesektoren?

1.4 Metode og datagrunnlag

1.4.1 Tilneerming

Av hensyn til ansket om dybde i progektet har vi valgt en kvalitativ tilnsgming.
Hovedtilnaamingen har vaat dokumentstudier og intervjuer.

De skriftlige kildene har vaat:

lover og forskrifter pa de ulike sektorene

instrukser o.| for regional statsforvaltning

regelverk og retningslinjer for ulike tilskuddsordninger rettet mot
kommunesektoren

stortingsdokumenter

offentlige utredninger

annen aktuell litteratur.

For &dekke noe av spennvidden mellom fylkene ble Buskerud og Nordland
valgt i samréd med oppdragsgiver. | hvert fylke ble det valgt tre kommuner i
samrad med fylkesmannen; Boda, Melgy og Skjerstad i Nordland og Drammen,
Hole og Al i Buskerud. Det ble lagt vekt p& & fa med store, mellomstore og smé
kommuner i utvalget.

For &fafam eventuelle ulike synspunkter pA kommuneniva (kommuner og
fylkeskommuner) med hensyn til statlig styring og virkemiddelbruk er det
foretatt intervjuer med bade radmanns/ordfererniva og sektorlederniva. Pa
samme méte er bade sektorledere og repesentanter for virksomhetens ledelse
paregiondt statlig niva blitt intervjuet. Totalt har vi gjennomfert samtaler med
43 informanter®.

2 Se vedlagte intervjuguide
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1.4.2 Metodiske begrensninger

Fordi undersgkelsen omfatter et begrenset antall fylker, kommuner og sektorer
vil resultatene fra progektet ikke kunne generaliserestil alle sektorer og alle
fylker. Etter var vurdering vil opplegget likevel kunne gi relevant informasjon
om noe av variagonsbredden i samhandlingen mellom regional statsforvaltning
og kommunal sektor.

Utvalget av sektorer innebagrer ogsa en naturlig begrensning i forhold til hvilke
samfunnsomrader som fokuseres. Det innebagrer bl.a. at omrader med betydelig
grad av samhandling mellom regional statsforvaltning og fylkeskommunen ikke
inngdr i prosektet. Dette gjelder f.eks. problemstillinger knyttet til regional
utvikling. Dette omradet er imidlertid tema for en annen av Oppgavefordelings
utval gets utredninger.

Datamaterialet er ogsa begrenset i den forstand at vi ikke har undersakt hvordan
faktiske utferingen i kommuner ogfylkeskommuner er, dvs hvordan kommune-
sektorens oppgavel gsning er. Vi har altsdikke grunnlag for & vurdere hvordan
regiona statsforvaltnings virkemiddelbruk stér i forhold til den faktiske
utferingen i kommunesektoren. En dlik studie ville vaat ressurkrevende, men
kunne gitt ny kunnskap omkring kommunesektorens handlingsrom.

1.4.3 Begrepsbruk

Med fellesbetegnel sen kommunesektoren mener vi bade fylkeskommuner og
kommuner.

Sosialsektoren og miljgvernsektoren er paregionalt statlig niva representert ved
to fagavdelinger hos fylkesmannen. Fylkesmannsembetene bestar imidlertid av
flere fagavdelinger og en kommunal samordningsenhet, foruten embetsledel sen.
Synspunktene fra informantene gjelder bade fagavdelingene og fylkesmanns
embetet som s&dan. Ettersom synspunktene er varierende i forhold til hvilke
deler av embetet som omtales har vi sgkt atydeliggjere dette i rapporten ved a
benytte benevnel sen pa fagavdelingene der det gjelder sektormyndigheten, og
benevnel sen fylkesmann der det gjelder embetet som hel het/institugon.

1.5 Analyseperspektiv

Forholdet mellom staten og kommunesektoren er utredet og beskrevet i en
rekke sammenhenger. Vi har valgt & belyse virkemiddelbruken i ulike faser i
samhandlingen mellom regional stat og kommunsektoren gjennom a benytte en
styringssl gyfe som utgangspunkt for vurderinger omkring styrken i
virkemiddelbruken. Ut fra dette har vi brukt en kjent inndeling for & belyse
forholdet mellom regional statsforvaltning og kommunesektoren.® Det
innebagrer & se pa forholdet mellom staten ogkommunesektoren i lys av tre
perspektiver; hierarki, partnerskap eller last koblet system.

% St meld nr 23 (1992-93), NIBR 1992:4
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1.5.1 Styringsslagyfe

| forbindelse med intervjuene valgte vi & benytte styringssayfen for & fange opp
regiona statsforvaltnings virkemiddel bruk overfor kommunesektoren i ulike
faser i samhandlingen. Hensikten med dette har vaat & synliggjere regional
statsforvaltningsrolle i forhold til den statlige styringen av kommunesektoren.

Figur 1. Syringsslgyfe

Fastsetting av mal

Oppfalgingog
tilbakemelding Formidling
av mal

Rapportering, Utfaring
tilsyn og kontroll

|deelt sett skulle vi ha benyttet tre (sammenvevde) styringsdayfer for dillust
rere forholdet mellom staten og kommunene; en for departement-/direktorats-
nivaet, en for regiona statsforvaltning og en for kommunesektoren. Nar vi her
har valgt & benytte én styringss gyfe for aillustrere dette komplisae forhol det,
innebazrer det delvis en forenkling, samtidig som modellen reflekterer det
styringsfor holdet som finnes mellom staten og kommunesektoren. Det inne-
bagrer atutfering i denne sammenheng er de oppgaver som kommunesektoren
utfarer.

Vi benytter ogsa styringsslgyfen som utgangspunkt for & beskrive funnene vare
og som grunnlag for vurderinger om virkemiddelbruk i styringens ulike faser.

1.5.2 Perspektiver pa forholdet mellom staten og
kommunesektoren

Kommunesektoren er et komplekst og sammensatt forvaltningsniva. Paen
rekke omréder har kommunene og fylkeskommunene oppgaver som dei stor
grad selv kan bestemme over. Samtidig har de mange oppgaver hvor staten i
stor grad fastsetter malene og regulerer oppgavel gsningen.

Forholdet mellom staten og kommunesektoren kan karakteriseres som mer eller
mindre preget av et over-/underordningsforhold og av mer eller mindre sterke
bindinger mellom nivéene.” | dette spenningsforholdet er det skissert tre
perspektiver; hierarki, partnerskap og last koblet system.

Dette kan ogsa vises ved falgende figur:

* NIBR 1992:4 og St meld nr 23 (1992-93)
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Grad av over-/
underordning

Sterk Hierarki

Svak Partnerskap Last koblet
system
< >
Sterke Bindinger Svake

Hierarki (over- og underordningsforhold)

For mange oppfattes kommunesektoren som en forlengelse av statsapparatet i et
hierarkisk system. | denne sammenheng betyr ikke hierarki det samme som
instrukgonsrett dik vi kjenner det innenfor en organisagon eller mellom

statlige virksomheter pa ulike nivaer. Herarkibegrepet retter seg mer mot at
kommunene og fylkeskommunene pa mange omrader har ansvaret for &
iverksette statlig politikk. Gjennom lov- og regelverk stilles det krav til
kommuner og fylkeskommuner om hvilke oppgaver som skal lgses, og i

stor grad ogsa hvordan disse oppgavene skal |@ses.

Partner skap

Et annet perspektiv innebagrer a se pa forholdet mellom staten og kommunene
som et partnerskap eller et balansert maktforhold, preget av gjensidig sam-
arbeid. Kommunene har det utevende ansvaret for enkelte sasmfunnsoppgaver,
mens staten har ansvaret for andre oppgaver, m.a.o. er det en funkgons-
fordeling mellom forvaltningsnivaer. Det er likevel flere bereringspunkter
mellom disse ansvarsomradene, noe som skaper behov for samarbeid og
koordinering mellom staten og kommunesektoren. Forholdet kan sies & vagre
preget av at begge parter ansker & pavirke den andre parten til & gjennomfare
tiltak som samsvarer med egne mal settinger.

Last koblet system

En forutsetning for det kommunale selvstyret er at kommunalforvaltningen skal
haen viss grad av autonomi i forhold til staten. Nar forholdet mellom staten og
kommunene er slik at kommunenei stor grad kan basere sine vedtak palokalt
skj@nn og de to forvatningsnivaene har relativt lite med hverandre a gjere, sa
kan forholdet mellom staten og kommunen sies & vage et |gst koblet system. Et
lost koblet system kan pa mange mater sies & vage tilsiktet nettopp ut fra tanken
om det kommunale selvstyret. Samtidig kan en dik situagon med total
frikobling fere il utilsktede resultater i en starre sammenheng.

1.6  Organisering av arbeidet

Oppgavefordelingsutvalget og Arbeids- og administras onsdepartementet har
vaat oppdragsgiver for progektet. Det ble oppnevnt en referansegruppe for
prosektet bestdende av representanter fra Oppgavefordelingsutval gets
sekretariat, Arbeids- og administras onsdepartementet (AAD), Kommunal -
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og regionaldepartementet (KRD), regional statsforvaltning (3) og kommune-
sektoren (2). Deltakerne fraregional statsforvaltning har vaat assisterende
fylkesmann i Vest-Agder, fylkeslegen i Vestfold og utdanningsdirektaren i
Vestfold. Fra kommunesektoren har fylkesradmannen i Nordland og en
representant fra Kommunenes Sentralforbund mett. Referansegruppen har
bistatt med & kvalitetssikre faktagrunnlaget ogkommentere utkast til rapport
underveisi progektet.

Statskonsult har hatt et selvstendig ansvar for gjennomgangen og for de faglige
vurderinger som inngdr i denne.
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2 Statens styring av kommunesektoren og
regional statsforvaltnings rolle

2.1  Statlig styring og kommunalt selvstyre

2.1.1 Utgangspunkt for statlig styring

Det kommunale selvstyre stér sentralt i Norge, og knyttes gjerne til verdiene
frihet, deltakelse og effektivitet. Det ses pa som grunnleggende & ha frihet til &
styre seg selv, og at dette skjer giennom deltakelse i lokale valg og ved etable-
ring av folkevalgte organer. Lokalt selvstyre innebagrer naarhet mellom de
politisk ansvarlige og kommunens innbyggere. Kommunalt selvstyre kan ogsa
fremme effektivitet gjennom at oppgaver lgses neamest befdkningen og at de
kan tilpasses til lokale forhold.

Kommuner og fylkeskommuner er selvstendige rettssubjekter og kan bare
tillegges oppgaver fra staten gjennom bestemmelser i lovverket. Staten har
ingen instrukgonssmyndighet i forhold til kommunesektoren.

Nér staten palegger kommuner og fylkeskommuner oppgaver gjennom
lovverket har det sitt utgangspunktet i nasjonale ma og hensyn:

behovet for en likeverdig fordeling av goder mellom individer,
samfunnsgrupper og mellom ulike geografiske omrader
hensynet til nagona gkonomien

rettssikkerhet

hensynet til en samordnet og omstillingsorientert forvaltning
hensynet til en baarekraftig utvikling.

Kommuneloven med endringer av 26. juni 1998 er sentral i forhold til
kommuners og fylkeskommuners virksomhet. | henhold til 8 59 kan tre eller
flere medlemmer av kommunestyret eller fylkestinget bringe avgjerelser truffet
av folkevalgt organ eller den kommunale dler fylkeskommunale administragon
inn for departementet (eller den virksomhet som er delegert myndighet) til
kontroll av avgjarelsens lovlighet. Ved lovlighetskontroll skal det tas stilling til
om avgjarelsen er innholdsmessig lovlig, er truffet av noen som har myndighet
til dtreffe en dik avgjerelse og er blitt til palovlig mate. Departementet eller
annen virksomhet med delegert myndighet, skal oppheve avgjerelsen hvis det
er gjort dikefeil at den er ugyldig. Departementet kan ogsa pa eget initiativ ta
en avgjerelse opp til lovlighetskontroll.

Utgangspunktet er at det i henhold til forvaltningsloven skal vaae etablert et
klagesystem innenfor den enkelte kommune og fylkeskommune som i
prinsippet skal overfladiggjare annen statlig kontroll enn den lovlighetskontroll
som foretas med hjemmel i kommuneloven.

Flere saarlover hjemler likevel fylkesmannens, fylketegens og utdannings-
direktarens rolle som klageorgan i en rekke saker, f.eks. i henhold til sosiak
tjenestel oven, barnevernloven, kommunehel setjenestel oven og opplagings
loven. Samtidig er forvaltningsloven endret dlik at det i § 34 na heter at:
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" Der statlig organ er klageinstans for vedtak truffet av en kommune eller
fylkeskommune, skal klageinstansen legge vekt pahensynet til det kommunale
selvstyret ved praving av det frie skjenn.”

Det heter viderei 8 35 at der hvor vedtaket er truffet av et kommunalt eller
fylkeskommunalt organ, kan det bare omgjares av overordnet statlig organ etter
klage, ikke av eget tiltak, slik andre vedtak kan.

Dette innebagrer en klar dreining mot & begrense statlige organers mulighet til &
overprave kommunale og fylkeskommurele vedtak, og kan ses som et ledd i &
styrke det kommunale selvstyret. Dette er i trad med intensonenei St meld nr
23 (1992-93) Om forholdet mellom staten og kommunane som danner et viktig
grunnlag for samspillet mellom staten og kommunesektoren. Her heter det at:

” Regjeringa vil leggje eit ma- og resultatstyringsper spektiv pautforminga av
statlege verkemiddel. Det vil bli gjort innafor rammene av det lokale
gdvstyret.”

Det legges videre vekt pa at bruken av eremerkede tilskudd méa avgrenses og
vurderes fortl gpende med sikte pa & til passe ordningene til aktuelle
prioriteringer. Samtidig skal det legges vekt pa a utvikle veiledning og dialog
som styringsvirkemidde!. | den forbindelse ma veiledningskompetansen styrkes
i statlige virksomheter.

For ale sektorene er det intensjoner om méak og resultatstyring av kommune-
sektoren. Mak og resultatstyring skal gi redusert detaljstyring og dermed okt
gpillerom for kommunal politikkutforming. Styringsformen innebagrer gkt fokus
pa resultater. Oppfalgingen ma drfor forega gjennom et rapporteringssystem
(frakommunetil stat) som gir et bilde av sektorens oppnadde resultater.

2.1.2 Finansiering av kommunesektorens oppgaver

Kommunesektoren finansieres gjennom skattei nntekter, rammetilskudd fra
staten, gremerkede tilskudd og brukerbetaling.

Skattei nntektene er kommunesektorens viktigste inntektskilde. Stortinget
fastsetter hvert & maksimalsatser for inntekts og formueskatten. Kommuner og
fylkeskommuner kan formelt sett velge skattesatser innenfor et intervall, men
siden 1979 har ale kommuner og fylkeskommuner benyttet maksimal satsene”.
Rammetilskuddene fra staten omfatter overfaringene gjennom inntektssystemet.
| nntektssystemets primaare funksgion er & utjevne de gkonomiske forutset
ningene for asikre et likeverdig jenestetilbud. Rammefinansieringen gjares
gjennom bruk av egne kostnadsngkler for henholdsvis kommunene og
fylkeskommunene.

Kommunesektorens frie inntekter (skatteinntekter og rammetilskudd) kan
disponeres fritt innenfor gjeldende lov- og regelverk.

@remerkede tilskudd er overfaringer som skal benyttestil bestemte formal i
kommunesektoren. Hensikten med bruk av eremerkede tilskudd er & sikre at

> NOU 1997: 8 Om finansiering av kommunesektoren
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kommuner og fylkeskommuner bruker midler pa bestemte omrader eller til
bestemte tiltak. @remerkede tilskudd brukes som virkemiddel der kommunene
og fylkeskommunene har et lovfestet ansvar for tjenesteproduksion og der det
ikke er lovfestet ansvar.

Bruk av gremerkede tilskudd kan vaae aktuelt i visse situagoner:

Nar det er nagonalt gnskelig med lokal utbyggingav nye tjenester, men det
ikke er definert krav til utbyggingstakten.

Nar staten ansker & sikre en tjeneste til brukere som lett blir taperei den
lokale bedutnings- og prioriteringsprosessen.

Som betaling for tjenester som ikke utfaresi alle deler avlandet, for
eksempel tilskudd til funkgonen som regionsykehus

Nar staten ansker & prave ut nye tjenestetilbud og drive forsgksvirksomhet.
Nar lokale prioriteringer kan gi for lav tjenesteproduksion i et
samfunnsgkonomisk perspektiv, f.eks. nar et tiltakhar klare, positive
ringvirkninger for andre kommuner eller andre instanser og derfor ber
produseresi et sterre omfang enn de lokale beslutningstakere finner gunstig.
Nar kommuner og private utferer de samme tjenestene, og staten subsidierer
den private virksomheten.

Selv om det understrekes® at hovedtyngden av statlige overferinger til
kommunesektoren skal gis som rammetilskudd og fordeles etter objektive
kriterier, ser vi en generell gkning i antallet eremerkede tilskudd de siste arene.
@remerkede tilkudd utgjorde om lag 10 % av de samlede inntektene i 1990,
mens dei 1999 er andelen gkt til 17 %.

Brukerbetaling innebagrer at brukere i kommuner og fylkeskommuner ma betale
for afatilgang pa en bestemt tjeneste, f.eks. avgifter innen teknisk sektor,
foreldrebetaling i barnehager og egenandeler pa hel sesektoren.

Kommunesektorens anledning til & kreve egenbetaling er i stor grad regulert av
et nagonalt lov- og regelverk. Det innebaarer bl.a. at kommunesektoren ma ha
lovhjemmel for & kreve betaling for jenester det er pdbudt & benytte seg av og
at det for enkelte brukerbetalingsordninger er fastsatt maksimumsgrenser, f.eks.
at brukerbetalingen ikke ma overstige det tjenesten koster & produsere.

2.2  Hvaerregional statsforvaltning?

En stor del av den samhandlingen staten har med kommunesektoren skjer
gjennom det vi kaller regional statsforvaltning. Regional statsforvaltning
omfatter en rekke statlige virksomheter kjennetegnet av at de opererer innenfor
et geografisk omrade som er mindre enn hele landet, ag at tjenestene som
produseres farst og fremst er rettet mot befolkningen eller andre innenfor dette
omradet. Det finnes imidlertid enkelte unntak for dette prinsippet. Béde
fylkeslege og utdanningskontor har enkelte oppgaver som er landsdekkende.
Fylkesmannen derimot er ikke tillagt noen slike landsdekkende funksgjoner, og

® St meld nr 23, NOU 1996:1
7 St prp nr 69 (1998-99) Om kommunegkonomien 2000 m.v.
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det leggesi utgangspunktet stor vekt pa & beholde de territorielle grensene for
disse embetene.

Med unntak av Kulturdepartementet, Olje- og energidepartementet og
Utenriksdepartementet har ale departementene underliggende virksomheter
som kan karakteriseres som regiona statsforvaltning.

Hovedtyngden av de regionale etatene har oppgaver som i farste rekke er rettet
mot andre akterer enn kommunesektoren. Dette gjelder f.eks. Toll og
avgiftsetatens distriktskontorer. Trygdeetaten og arbeidsmarkedsetaten er
eksempler pa statlige virksomheter somii tillegg til regionkontorer ogsa har
lokale kontorer. Disse retter seg ogsa farst og fremst mot andre aktarer enn
kommunene.

| rapporten Stat, styring og kommuner fra 1993° plasseres regional statsforvalt-
ning i forhold til to dimensjoner; magruppe for virksomheten og begrunnelse
for tiltaket.

Malgruppe for aktiviteten
Individ, bedrifter, Kommuner og
publikum fylkeskommuner
Lokale og/eller
individuelle hensyn A B
Nagjonale kollektive
hensyn C D

Mange av de statlige regionae virksomhetene vil ha oppgaver som ligger i flere
av rutene. For eksempel vil fylkesmannen ha oppgaver som er rettet bade mot
individer og mot kommunesektoren, og fylkesmannen skal sikre at nagonale
mdl giennomfaresi kommunene samtidig som det tas lokale hensyn.

En rekke statlige regionale virksomheter har oppgaver som er rettet mot
kommunesektoren. Flere av disse har derimot i liten grad et styringsforhold til
kommunesektoren. Trygdeetaten og arbeidsmarkedsetaten f.eks. har egne lokale
kontorer, men har samtidig viktige grenseflater mot kommunene ved at man har
felles klienter/brukere. Ser vi pa de virksomhetene som har styringsforhold til
kommunesektoren sa skiler fylkesmannen, fylked egen og statens utdannings-
kontor seg ut. Dette er virksomheter som har utstrakt samhandling med
kommuner og fylkeskommuner.

Regiona statsforvaltning har i stadig gkende grad fétt delegert oppgaver fra det
sentrale statlige nivéet. Dette gjelder saalig fylkesmannsembetene. Hensikten
med en dik desentralisering av statlige oppgaver er & skape narhet mellom
statlig forvaltning, kommunene og befolkningen. Delegeringen er ogsa et ledd i
en generell endring i retning av & rendyrke departementene i sterre grad som
sekretariater for politisk ledel se.

8 Vestrheim og Hauge 1993 (L okalforvaltningsprogrammet)
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Regional statsforvaltning har en rekke oppgaver i forhold til & pase at nasonale
md blir fulgt opp i henhold til Stortingets intensjoner. Regiond statsforvaltning
yter selv en rekke tjenester for befolkningen, men en stor del av oppgavene er
knyttet til oppfalging av kommunene pa omrader der kommunene er delegert
ansvaret for utfegring av oppgaver.

| St meld nr 23 (1992-93) blir intensjonene om samhandlingen mellom regiona
statsforvaltning og kommunesektoren uttrykt slik:

" Regjeringa vil understreke samspel srolla |okale statlege forvaltningsorgan
ba spele overfor kommunane. Dette inneber autvikle starre grad av felles
forstdang mellom forvaltningsnivéa, dialog og informasjonsutveksling. Innafor
denne rolla vil rettleiing og rapportering vere viktige oppgaver.”

2.3  Samordning av statlig virkemiddelbruk

| utgangspunktet framstar bade kommunesektorens og statens virksomhet som
sektorinndelt. Kommunene/fylkeskommunene har ansvar for blant annet
grunnskoler, barnehager, eldreomsorg, sosiale tjenester, allmennhel setjenester,
tekniske tjenester, videregaende skoler, sykehus og institusjoner. Det overord
nede ansvaret for disse oppgavene er tillagt de forskjellige fagdepartementene.
For amotvirke at statlige oppgaver og styringstiltak rettet mot kommunene
utelukkende skal innrettes etter sektorbestemte grenser, er det etablert ulike
samordningsmekanismer. Malet er at statens samlede styringsaktivitet skal
framsta mest mulig helhetlig og konsisent. Dette samordningshensynet er

bl.a. forankret i St meld nr 35 (1991-92) Om statens forvaltnings- og personal -
politikk, og St meld nr 23 (1992-93) Om forholdet mellom staten og
kommunane. Samordningsfunksionene ligger dels pa sentralt niva og dels
paregionalt niva

2.3.1 Departementenes samordningsansvar

Kommunal- og regionaldepartementet har hovedansvaret for & samordne den
statlige styringen. Grunnlaget for dik samordning finnes delsi Utrednings-
instruksen som generelt palegger den statlige forvatningen & framlegge for
KRD saker med gkonomiske og administrative konsekvenser for kommunene
eller fylkeskommunene. Ved utarbei del sen av kommunegkonomiproposisonen
og statsbudsettet har KRD ogsa en samordningsfunksion, bl.a. ved at de
gkonomiske rammene for kommunene gis en samlet framstilling, og at det gis
faringer om balansering mellom oppgaver og ressurser i kommunene.

Kommunal- og regionaldepartementet har saledes et ansvar for samordning av
lover og regelverk som bergrer kommunesektoren, og for & sikresamsvar
mellom krav til tjenesteprodukson og de gkonomiske ressursene som er
tilgjengelige for kommuner og fylkeskommuner. Departementet har utarbeidet
en egen veiledning for departementer og sentrale statlige etater som omhandler
arbeidsform, prosesser og prinsipper for endringer, reformer og tiltak pa
sektorer hvor kommunesektoren har ansvar.
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2.3.2 Fylkesmannens seerskilte rolle

Fylkesmannsembetene er administrativt underlagt Arbeids- og administragons-
departementet, men utfarer faglige oppgaver for flere dgpartementer og
direktorater®. Bevilgningen til fylkesmannen gis over tre departementers
budsjettkapitler.

Utevelse av forvaltningsoppgaver for fagdepartementene og direktoratene er det
viktigste arbeidsomradet for fylkesmannen. Oppgavene er knyttet til iverk-
setting av regjeringens sektorpolitikk pa ulike omrader, saalig i forhold til
kommunene. Fylkesmannen skal videre fare tilsyn med at regjeringens politikk
blir gjennomfert innenfor fastsatte rammer. Hovedelementene i fylkesmannens
rettssikkerhetsrolle overfor befolkningen er fare tilsyn og vaare klageinstans i
forhold til ssalovgivningen.

Fylkesmannens funkgon som regjeringens gverste representant i fylket
medferer ogsa at fylkesmannen skal vaaeamordningsorgan mellom sentrale
myndigheter pa den ere siden og lokale myndigheter og befolkningen pa den
andre siden. Et sentralt mal for fylkesmannen er a bidratil at den kommune
rettede statlige styringen i starst mulig grad er samordnet og konsistent. | den
forbindelse har fylkesmannen et searskilt ansva ogsa i forhold til andre
regionale statlige virksomheter.

| St meld nr 23 (1992-93) og i St meld nr 35 (1991-92) legger regjeringen opp
til at fylkesmannens samordningsrolle skal styrkes. Hovedprinsippet ska vaae
at fylkesmannen skal ha anledning til ata avgjerelser nér overordnede eller
tverrsektorielle hensyn krever det. Ogsa den generelle desentraliseringen av
oppgaver, fradet sentrale statlige nivatil regionae og lokale deler av staten,
medfarer at konflikter rundt tverrsektoriell samordning i sarre grad enn far
skal | gses pa fylkesniva

Fylkesmannens generelle samordningsoppgave er nedfelt i Fylkesmanns-
instruksen. Den sier bl.a. at fylkesmannen ska bidratil & samordne, forenkle og
effektivisere den statlige virksomhet i fylket. Fylkesmannen gis megte og
talerett i statlige styrer og rad pa fylkesplanet, og skal etter behov holde meter
med statlige etater i fylket.

Nar det gjelder kommunerettet virksomhet spesielt, er det ogsa utarbeidet egne
regjeringsgodkjente retningslinjer for dette.™® Her legges til grunn at kommunen
ma ses som en organisatorisk enhet med hensyn til planlegging, gkonomi,
kommunalrett og kommunal organisering. Fylkesmannen ska i denne sammen-
hengen bidratil at kommunens utgifter ikke overstiger inntektene og kan
underkjenne kommunens budgettfordag. | tillegg skal fylkesmannen bidratil
faglig samordning.

® Foruten Arbeids- og administrasjonsdepartementet utferer fylkesmannen forvaltningsoppgaver
for Barne- og familiedepartementet, Sosial- og hel sedepartementet, Justi sdepartementet,
Kommunal- og regional departementet, Landbruksdepartementet, Kirke- utdannings- og
forskningsdepartementet og Miljaverndepartementet.

19 Retningsliner for fylkesmannens samordningsfunksjon i forhold til kommuneretta styring
(KAD 1995)
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Bade instruksen og retningslinjene presiserer fylkesmannens rolle som
formidler av regionae erfaringer til sentrale myndigheter, dik at disse blir
orientert om samlede virkninger av statlig politikk overfor kommunesektoren.
Fylkesmannens samordningsoppgaver er videre forankret gjennom Arbeids- og
admini strag onsdepartementets etatsstyring, der samordningsforpliktelsen bl.a
gis uttrykk i tildelingsbrev og annen formalisert kontakt. De gvrige statsetater
som samordningen saglig omfatter, har gjennom de siste ars tildelingsbrev fatt
presisert forpliktelsen til &innrette sin virksomhet med henvisning til fylkes
mannens samordningsoppgaver.
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3 Organisering og styring av forvaltningen pa
de ulike sektorer

3.1 Helsesektoren

3.1.1 Generelt om sektoren

Helsesektoren er avgrenset til de omrader og oppgaver som hgrer inn under
helseavdelingen, forebyggings- og rehabiliteringsavdelingen og sykehus-
avdelingen i Sosial- og hel sedepartementet (SHD). Disse avdelingene, med
underliggende etater, utgjer det omradet som helseministeren har ansvar for.

Statens helsetilsyn er et uavhengig fagorgan administrativt underlagt SHD.
Fylkeslegene er de sentrale hel semyndighetenes representanter i fylkene og
er faglig og administrativt underlagt Statens hel setilsyn.

Nasjonale mal og prioriteringer for helse og sosidtjenesten i kommunene blir
arlig presentert i form av et rundskriv som blir sendt til alle landets kommuner,
fylkesmenn og fylkedleger, Styrings- og informas onssystemet for helse- og
sosiatjenesten i kommunene (kalt Hjulet). Det blir utarbeidet av SHD og
dokumentet danner hovedgrunnlaget for den statlige styringen av kommune-
sektoren pa helse og sosialomradet. Som en del av Hjuletpubliseres hvert ar
kommunevise sammenligningstall.

Styringsgrunnlaget for hel sesektoren er gitt i omfattende regelverk for
kommunehel setjenesten og for spesialisthel setjenesten.

3.1.2 Kommunesektorens ansvar og oppgaver

| lov av 19. november 1982 nr 66 om helsetjenesten i kommunene (kommune-
hel setjenesteloven) er kommunens ansvar og oppgaver gitt. | 1984 fikk
kommunen overfert ansvaret for primaerhel setjenesten (allmenlegetjenester/
kommuneleger) fra staten, og hel sesgster/hel sestagjon fra fylkeskommunen.
Somatiske sykehjem ble overfert fra fylkeskommunen i 1988 og i 1991 ble
ansvaret for psykisk utviklingshemmede overfart fra fylkeskommunene til
kommunene.

| henhold til 8§ 2 i kommunehel setjenesteloven omfatter kommunens

hel setjeneste offentlig organisert hel setjeneste som ikke herer under stat eller
fylkeskommune, og privat helsevirksomhet som drivesi henhold til avtale med
kommunen.

Kommunehel setjenesten skal omfatte falgende oppgaver:

fremme helse og forebygge sykdom, skade eller lyte med organiserte tiltak
for miljerettet helsevern, hel sestagonsvirksomhet, hel setjenester i skoler,
opplysningsvirksomhet og helsetjenester for innsatte

diagnose og behandling av sykdom, skade eller lyte

medisinsk habilitering og rehabilitering

pleie og omsorg.
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For alge de oppgaver som er pdlagt kommunen i henhold til kommunehelse
tjenesteloven skal kommunen sarge for disse deltjenestene:

almenlegetjeneste, herunder ogsa legevaktordning
fysioterapitjeneste

sykepleie, herunder hel sesgstertjeneste og hjemmesykepleie
jordmortjeneste

sykehjem eller boform for heldegns omsorg og pleie
medisinsk nadmel detjeneste.

Et omfattende regelverk, med hjemmel i kommunehel setjenestel oven, regulerer
den kommunale hel setjenestens ulike tilbud. Organisagonsform og ledelse for
hel setjenesten fastsettes av kommunestyret i samsvar med lov og helseplan.

| lov av 19. juni 1969 nr 57 om sykehus m.v. (sykehusloven) gis fylkes-
kommunene ansvar for annenlinjetjenesten pa helseomrédet. Det innebaaer at
fylkeskommunene har ansvaret for planlegging, utbygging og drift av institu-
goner og spesialisthel setjenester.

Dette gjelder falgende institugoner og oppgaver:

sykehus, sykestuer, fadehjem, spesialsykehjem og sykehotel ler
kliniske legespesidisttjenester og kliniske psykologspesialisttjenester
medisinske laboratorier og rantgeninstitutt som var i drift fer 1.4.84
ambul ansetjeneste, medisinsk ngdmel detjeneste m fl.

Sykehusloven inneholder ogsa bestemmelser om de regionale hel seutval gene.
Fylkeskommunene er inndelt i fem helseregioner og bakgrunnen er behovet for
en sterre grad av koordinering for & oppna en bedre ressursbruk i hel setjenesten.
Hel seregionene har, siden de ble etablert midt pa 70tallet, etter hvert blitt

tillagt en viktigere rolle i koordineringen av helsetjenester. Det sentralei det
planarbeidet som gjennomferesi regi av de regionale hel seutvalgene er at det
kan skje en samordning av tjenestene mellom regionenes ulike sykehus med
utgangspunkt i befolkningens behov.

3.1.3 Fylkeslegens ansvar, oppgaver og virkemidler

Hovedtyngden av fylkesegens oppgaver er gitt i lov om statlig tilsyn med

hel setjenesten av 1984. Fylkeslegene har ogsa oppgaver etter annen
helselovgivning, herunder lovgivning for de enkelte hel sepersonellgrupper.
Fylkedegene fér tildelingsbrev fra Statens helsetilsyn, men kan ogsa fa
oppgaver direkte fra Sosia- og hel sedepartementet. Det finnes egne
retningslinjer for direkte kommunikason mellom Sosia og hel sedepartementet
og fylkeslegene.

Fylkedegen skal:

fare tilsyn med helsetjenesten og at helsepersonell i fylket
medvirke til at lover, forskrifter og retningslinjer for helsetjenesten blir
kjent og overholdt
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pase at de som yter helsetjenester i fylket har et internkontrollsystem, for &
sikre at virksomheten drivesi samsvar med alment aksepterte normer, lover
og forskrifter

giennom rad, veiledning og opplysning medvirke til at befolkningens

behov for hel setjenester blir dekket

behandle klager pa helsetjenester og hel sepersonell, og svare pa sparsmal
angaende hel setjeneste og helseforhold

utfere forvaltningsoppgaver.

Fylkeslegenes tilsyn med kommunehel setjenesten er primaat rettet mot
kommunenes internkontroll i henhold til 8 3i tilsyndoven og med system-
revigon som metode. Dette innebaaer at organisatoriske forhold kartlegges og
vurderes opp mot lover og forskrifter. Etaten har arbeidet med & utvikle
metoder og med & gi opplaging i tilsynsmetodikk.

Fylkesegens tilsyn med fylkeskommunens hel setjenester (spesialisthel se-
tjenesten) er i prinsippet samme type tilsyn som for kommunehel setjenesten.
Systemrevigoner og andre tilsyn, f.eks. overordnet tilsyn med helseforhold og
hel setjeneste, tilsyn med virksomheter og omrader, blir omtalt i tildelingsbrevet.

Fylkeslegen er klageorgan i forhold til &ivareta pasientenes rettigheter etter
kommunehel setjenesteloven § 2.4 om nadvendig helsehjelp og etter samme lov
§ 4 amiljarettet helsevern. Fylkesegen er ogsa klageinstans for vedtak etter
forskrift om tvangsbehandling gitt i av psykiatriloven § 2 og for kommunale
vedtak etter smittevernloven § 8-3.

Fylkeslegen har ingen delegert myndighet til & gi palegg eller andre sanksjons
muligheter. | henhold til helselovgivningen er det Statens helsetilsyn som har
pd eggsmyndighet.

Ved siden av tilsyn er rédgivning, veiledning og informasjon overfor helse
tjenesten og hel sepersonell det viktigste virkemidlene for divaretaregional stats
oppgaver overfor kommuner og fylkeskommuner pa helsesektoren. Det inne
baarer eksempelvis rédgivning i forbindelse med planlegging, organisering og
giennomfaring av tiltak overfor personer medpsykiske lidelser, veiledning til &
etablere opplaaingsplaner og iverksette kompetansetiltak i forhold til handlings
plan for helse- og sosiapersonell m.v. Fylkeslegen meter ogsa i fylkes
kommunale styrer og deltar i arbeidsgrupper, prosektgrupper m.v. og avgir
haringsuttal el ser.

Hovedtyngden av statlige aremerkede tilskudd pa helsesektoren forvaltes av
departementet eller Statens helsetilsyn. Fylkeslegen samarbeider derimot med
fylkesmannen om enkelte tilskuddsordninger, og da primaat de som er knyttet
til handlingsplaner, og ved tildeling av skjennsmidler (jf. omtale under sosia-
sektoren).

Fylkeslegen skal holde Statens hel setilsyn orientert om helseforholdene i fylket.

Den arligemedisinalmeldingen er en oppsummering av den rapportering som
den enkelte fylked ege sender til sentrale myndigheter i Igpet av ret. Den
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omhandler forhold angdende hel setjenesten og hel setil standen for befolkningen
i de respektive fylkene.

3.2 Sosialsektoren

3.2.1 Generelt om sektoren

Sosialsektoren er i denne sammenhengen avgrenset til de omrader og oppgaver
som ligger til sosia- og familieavdelingen hos fylkesmannen (SOFA). Det
innebagrer bade oppgaver under Sosia og hel sedepartementets (SHD) og
Barne- og familiedepartementets (BFD) omrader. For SHDs vedkommende
dreier det seg om oppgaver som i hovedsak sorterer under sosialministerens
ansvarsomrade. Det innebager oppgaver innenfor omrader som bl.a. sosialhjelp,
tiltak for eldre og funkgonshemmede, helse- og sosialberedskap. Under BFDs
omrade vil det gjelde oppgaver som bl.a. banevern, barnehager, adopsjon,
konfliktrad og gjeldsordninger.

| tillegg til staten og kommunesektoren er fylkesnemndene for sosiale saker en
sentral aktar. Fylkesnemndene er uavhengige og frittstdende avgjerel sesorgan
for saker som angar barn/foreldre. Fylkesnemndas myndighetsomréde framgér
av barnevernloven § 7-2 og sosialtjenstelovens § 9. Intengonen med opp-
rettelsen av fylkesnemndene var a styrke rettssikkerheten for barn og foreldre
ved 4 etablere et avgjarel sesorgan som var uavhengig og frittstéendeg hvor
avgjerelsen skulle behandles og tas etter de grunnregler for god saksbehandling
som gjelder for domstolen. Intensjonen var videre &8 kombinere juridisk og
faglig innsikt og legmannsskjann.

Den dt overveiende del av de sakene fylkesnemndene behandler er saker etter
barnevernloven. Fylkesnemndene behandler i tillegg saker om tvangsbehand-
ling av rusmiddel misbrukere, herunder saker om tilbakeholdelse av gravide
rusmiddel misbrukere, etter lov om sosiae tjenester. Fylkesmannen er
sekretariat for nemnda.

3.2.2 Kommunesektorens ansvar og oppgaver

Kommunene er tillagt hovedansvaret pa sosialomradet. Kommunens ansvar og
oppgaver pade fire "tunge” omradene sosidtjeneste, pleie og omsorg,
barnevern og barnehager er hjemlet i lov og forskrifter, og rundskriv. Pleie- og
omsorgssiden er preget av handlingsplaner og aremerkede tilskudd. Bade for
barnehager og sosialtjeneste er det dik at kommunens ansvar er hjemlet i lov,
men det er f.eks. ikke plikt til & bygge og drive barnehager, og det er heller ikke
sentralt fastsatte satser for sosiahjelp.

Sosiatjenesteloven og barnevernloven utgjer det sentrale rettslige grunnlaget
for kommunesektorens virksomhet pa sosialomrédet. De sosiale tjenestene skal
omfatte:

praktisk bistand og opplaaing til dem som har et saaliy hjelpebehov pa
grunn av sykdom, funksjonshemming, alder eller av andre arsaker
avlastningstiltak for personer og familier som har et sazlig tyngende
omsorgsarbeid
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stattekontakt for personer og familier som har behov for dette pa grunn av
funkgonshemming, alder eller sosiale problemer

plassi institugon eler bolig med heldagns omsorgstjenester til dem som
har behov for det pa grunn av funksonshemming, alder eller av andre
arsaker

lann til personer som har et ssalig tyngende omsorgsarbeid.

Sosidtjenesten i kommunene har ogsa ansvaret for & yte stenad til livsopphold.
Sosialtjenesten har videre ansvar for & serge for saaskilte tiltak overfor
rusmisbrukere. | henhold til barnevernloven skal kommunen felge ngye med i
de forhold barn lever under, og har ansvar for afinne tiltak som kan forebygge
omsorgssvikt og atferdsproblemer.

Fylkeskommunen har ansvaret for etablering og drift av institugoner med
tilknyttede spesialisttjenester for omsorg for og behandling av rusmiddel -
misbrukere. Etter anmodning fra kommunen skal fylkeskommunen bista
barneverntjenesten i kommunene med plassering av barn utenfor hjemmet.
Fylkeskommunen har ogsa ansvar for rekruttering og formidling av fosterhjem,
og for at fosterhjemmene far nedvendig opplaaing og generell veiledning.
Fylkeskommunen har ansvaret for etablering og drift av institugoner, eventuelt
med tilknyttede spesialisttjenester for omsorg og behandling av barn.

3.2.3 Fylkesmannens ansvar, oppgaver og virkemidler

Fylkesmannen er tillagt en sentral rolle i oppfalgingen avden nagonale
politikken pa sosialomradet. Nar den nasionale sosial politikken skal gjennom
fares er fylkesmannens oppfelging av enkeltkommuner et viktig ledd i den
statlige styringen av kommunene (Hjulet). Styrings- og informasjonshjulet for
helse- og sosialsektoren er sentralt i den statlige styringen pa sosialomradet (se
nagmere omtale under hel sesektoren).

Sosial- og familieavdelingen har et overordnet ansvar for rettssikkerheten pa
henholdsvis det sosidle- og familierettslige omradet Mens den enkelte
kommune eller fylkeskommune har det konkrete ansvaret for tjenester i f.eks.
sosialomsorgen, eldreomsorgen og barnevernet, har SOFA tilsyn med prakti-
sering av lovene og behandlingen av enkeltsaker samtidig som avdelingen skal
gi rad og veiledning. | tillegg har fylkesmannen pa dette omradet ansvar for
enkeltvedtak innen familieretten, f.eks. avgjerelser om separagon og skils
misser og avtaler etter barnevernioven.

Kommunens og fylkeskommunens oppgaver er hjemlet i lov og forskrift og
staten, ved fylkesmannen, har viktige tilsynsoppgaver. De normative
virkemidlene benyttesi forhold til tilsyn med institugoner, kontroll med
tilskuddsordninger og klagesaksbehandling etter bl.a. sosialtjenesteloven og
barnevernloven. Etter sosialloven har fylkesmannen tilsyn med institugoner for
rusmisbrukere, aldershjem og boliger for barn og unge som bor utenfor
hjemmet. Etter barnevernloven har fylkesmannen tilsyn med alle barnevern-
institusioner i fylket, bade fylkeskommunale og private.

Samtidig er dette et omréde med en stor grad av aremerkede tilskudd til
kommunene. | at 8 tilskuddsordninger under SHDs omrade og 4 ordninger
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under BFDs omrade innebagrer at dette er en sektor hvor staten benytter relativt
sterke gkonomiske virkemidler overfor kommunesektoren. Antallet gremerkede
tilskuddsordninger har vaat gkende.

Dette er ogsa en sektor hvor en stor del av fylkesmannens oppgaver er knyttet
til veiledning, radgivning og kompetanseheving overfor kommunesektoren.
SOFA skal drive en aktiv og utadrettet informasjon, badegjennom metevirk
somhet og nyhetsbrev og arrangere kompetansehevende tiltak som f.eks. kurs
for kommunene og fylkeskommunen. Avdelingen har ogsa ansvaret for enkelte
utviklingsprosjekter som skal bedre kvaliteten patjenestene i fylket, som f.eks.
barnehageutvikling.

3.3 Utdanningssektoren

3.3.1 Generelt om sektoren

Kirke- utdannings- og forskningsdepartementet (KUF) er gverste forvalt
ningsorgan for skole og utdanning. Departementet har ansvar for a gjennomfere
nasonal politikk og for oppf@ging av formelle rammer for sektoren.

Sentrale mal i utdanningspolitikken er lik rett til utdanning for ale, felles
kunnskaps-, verdi- og kulturgrunnlag i befolkningen, samt mulighet for lokale
tilpasning innenfor de felles nasonale mdl.

Allefylker (fellesfor Odo og Akershus) har et statens utdanningskontor, med
ansvar for de statlige oppgaver paregionalt niva.

Styringsgrunnlaget for utdanningssektoren er farst og fremst gitt gjennom lover,
forskrifter, instrukser, tillatelser (samt vilkar for dike), palegg (samt gknomisk
stette). Andre virkemidler er radgivning, informasjon og gkonomiske tiltak. Det
rettslige Ogrunnlag for utdanningssektoren (grunn/videregaende) er gitt
gjennom opplaaingsloven som tradte i kraft 1.8.1999. Denne loven er resultatet
av en lovreform innen utdanningssektoren og erstatter tidligere lover om
grunnskolen og om videregaende opplaging, m.fl. Forholdet mellom
utdanningskontorene og kommunene var ikke vesentlig annerledes regulert i
den tidligere grunnskolel oven, men utdanningskontorenes rolle som
tilsynsmyndighet og klageorgan i forhold til fylkeskommunen er imidlertid
vesentlig forsterket i forhold til tidligere lov om videregéende opplaging.

Nasjonale ma og prioriteringer for utdanningssektoren blir arlig presentert i
form av et rundskriv (F-120) som skisserer satsingsomrader innen sektoren.

3.3.2 Kommunesektorens ansvar og oppgaver

Opplagingdoven angir de grunnleggende prinsipper i utdanningspolitikken, og
fastsetter kommunens og fylkeskommunens plikt til & sarge for henholdsvis
grunnskol eopplaging (samt spesia pedagogisk hjelp) og videregaende
opplaaing. En egen forskrift til utdanningsloven konkretiserer lovens krav pa
en rekke omrader. Samlet fastsetter regelverket bl.a.:

formd sparagrafer
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den enkeltes rett og plikt til grunnskoleopplaaring samt rett til videregaende
opplaging

rett til spesialundervisning (klage pa enkeltvedtak)

innhold i opplaaingen og krav til eevvurderinger (merk at laaeplanene har
status som forskrifter og er dlik sett bindende for kommuner og
fylkeskommuner)

krav til undervisningspersonale i skolene, samt godkjenningsordning for
larebgker.

organisering av opplaging (klassestarrel se, aldersblanding med mer) og
tidsrammer for undervisning

krav til stillinger, tjenester og funksjoner ved skolene, herunder ogsa krav til
kompetanse for undervisningspersonell, rektorer, (PP-tjeneste, samt krav til
kompetansei kommuneadministras onen)

en rekke sagrskilte krav vedrarende malformer, samisk opplaging,

morsmal sopplaging, radgivningstjeneste, samarbeid med foreldre,
skolefritidsordning, musikk/kulturskole, skolebibliotek, skoleskyss m.v.

Det er videre en rekke unntaksbestemmel ser, vilkar for avvik fraregelverket
m.v.

Kommunen og fylkeskommunene skal segrge for at det gjennomferes jevnlige
vurderinger ved skolene (laarebedrifteng med hensyn til divareta madenei
lareplanene. Videre skal det etableres administrative systemer for innhenting av
statistiske og andre opplysninger for vurdering av opplaaringsvirksomheten.

Det er klagerett pa ale enkeltvedtak som gjelder elevenes retigheter og plikter,
som f. eks. vedtak om spesialundervisning, skyss, fritak frareligigse aktiviteter
i tilknytning til faget Kristendom med religions- og livssynsorientering (KRL)
og skoletilharighet.

3.3.3 Statens utdanningskontors ansvar, oppgaver og
virkemidler

Statens utdanningskontor (SU) er delegert en rekke utviklings- og forvaltnings-
oppgaver i forhold til oppfalging av utdanningssektoren i fylkene, bade grunn
skolen, videregaende opplaging, voksenopplaaing og hgyere utdanning. Statens
utdanningskontor skal gi rad og veiledning vedrgrende regelverket, samt fare
tilsyn med etterlevel se. Statens utdanningskontor skal hatilgang til skoleanlegg
og dokumentasjon, og kan gi pdlegg om utbedringer.

Oppgavene omfatter:

koordinering mellom utdanningsomrader og nivaer
etterutdanning (f.eks ifm reformer)

informasjonsvirksomhet og veiledning, bl.a. i juridiske spgrsmdl
rapportering, evaluering, resultatoppfelging

tilsyn, kontroll (lovlighetskontroll), klagebehandling

statlige tilskuddsordninger

eksamen i grunnskolen og i videregaende opplaging.

Utover forvaltningen av de generelle reguleringer innen sektoren, har SU til
oppgave afalge opp departementets arlige rundskriv (F120). Rundskrivet er
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adressert til kommunene og fylkeskommunene, og sendes ut ved arsskiftet far
gjeldende &r. Statens utdanningskontor skal rapportere om oppfeagingen av
satsingsomradene i arlig tilstandsrapport. Det er etablert saaskilte informasjons
systemer for grunnskolen (GSl) og for videregdende opplaging (VSI) som
sammen med saaskiltinnhentede opplysninger utgjer dokumentasons
grunnlaget for rapportene.** Rapportene gir en generell vurdering av
utdanningssektoren, og inneholder for gvrig oversikt over og vurdering av de
fleste omréder som omfattes av regelverkets krav til opplaaing (j. over).

Statens utdanningskontor er delegert myndighet til a foreta lovlighetskontroll
etter kommunelovens § 59 innenfor utdannings ovgivningens omrade.
Lovlighetskontrollen er ikke administrativ klagebehandling, og staten kan ikke
fatte nye, bare oppheve ugyldige, vedtak. Kommuneloven gir ogsa rett til
innsyn i kommunale og fylkeskommunal e saksdokumenter. Dette oppfattes &
vage begrenset til det som det er saklig behov for i gitte tilfeller, og ikke som
en hjemmé til & kreve noe mer omfattende rapporteringssystem.*

Statens utdanningskontor er klageinstans nar det gjelder vedtak knyttet til
grunnskolen. Nér det gjelder videregaende opplaging, er SU klageinstans for
vedtak som gjelder inntak, spesialundervisning og tap av rett til videregaende
opplaang, mens avrige vedtak som gjelder elevend laalingens rettigheter og
plikter kan paklagestil fylkeskommunen. Tilsyn med og paleggsmyndighet i
forhold til grunnskolene og den videregaende opplagingen, er ogsa delegert til
SU.* Statens utdanningskontor behandler klager etter opplaaingslovgivningen.

Statens utdanningskontor forvalter enkelte tilskuddsordninger. Dette gjelder
bl.a tilskudd til:

skolefritidsordninger

spraklige minoriteter i grunnskolen
leirskoleopplaging

kommunale musikk- og kulturskoler
ulike opplaaings og utviklingstiltak

Statens utdanningskontor skal tildele midler i samsvar med sentrale
retningslinjer, og skal fare kontroll med bruken av midler.

3.4  Miljgvernsektoren

3.4.1 Generelt om sektoren

Miljeverndepartementet (MD) er den gverste milpvernmyndigheten i Norge.
Miljavern er i sin karakter sektorovergripende. Miljaverndepartementets ytre
etater omfatter bl.a. Statens forurensningstilsyn (SFT), Direktoratet for

1 P4 nasjonalt niva utarbeides bl.a. utdanningsstatistikk, samt en &rlig utdanningspolitisk
redgjarel se. @vrig rapportering gisi St prp nr 1, revidert statsbudsjett, kommunegkonomi
proposisionen, mv.

12 Denne retter falger imidlertid av ssalovgivningen innen utdanningsomradet, jf. ogsa evrige
virkemidler om tilsyn, kontroll og palegg mv. hjemlet i denne lowgivningen, jf. avsnitt over.

13 Jf. rundskriv F 023-99. Enkelte andre myndighetsomrader, f.eks. nér det gjelder fritak for
plikt til grunnskoleopplaaing, samt avvik fralaareplaner, er ogsa delegert til SU.
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naturforvaltning (DN) og fylkesmannens miljevernavdelinger. SFT og DN er
delegert budgettansvar og faglig instrukgonsmyndighet overfor fylkesmannen,
dvs. de skal gi generelle retningdinjer om saksbehandling og kontroll til
fylkesmannen. DN er delegert overordnet budgett- og personalansvar og er
tillagt resultatansvar for styringsdialogen med fylkesmannen innenfor
Miljeverndepartementets ansvarsomrade.

Sentrale ma i miljevernpolitikken er sikring av miljevernkvaliteter ut fra
hensynet til menneskers helse, velferd og trivsel, samt bevaring av menneskers
livsgrunnlag. Nagonale mal og prioriteringer presenteres gjennom de
tildelingsbrev som SFT og DN sender samlet til fylkesmannen.

3.4.2 Kommunesektorens ansvar og oppgaver

Kommunen er tillagt ansvar og myndighet med hensyn til & sikre miljovern
kvaliteter ut fra hensyn til menneskers helse, velferd og trivsel. Det er i stor
grad opp til kommunene a prioritere tiltak. Miljevernhensyn vurderes fra sak til
sak i kommunen, og avveies og prioriteresi forhold til andre tungtveiende
hensyn. Det forutsettes imidlertid (fra staten) at miljghensyn settes pa dags
orden og inngar som vurderingstemai de kommunale besl utningsprosessene.

Kommunenes oppgaver innenfor miljevernomradet omfatter:

naturforvaltning (bevaring av genetiske ressurser, beskyttelse av land- og
havomrader med hay produksjon)

kulturminneforvaltning

gode naamiljger (muligheter for adrive friluftdiv)

kommunal avfallsbehandling (kommunen har ansvar for innsamling og
behandling av forbruksavfall)

kommunale utdlipp (kloakkrensing, nagonale og internasonale

forpliktel ser)

vannforsyning (sikre innbyggere vannforsyning av god hygienisk kvalitet)
forurensning fratransport (tiltak mot luftforurensning og stey, veier og
trafikkanlegg som legger beslag pa store arealer og utgjer barrierer for
fremkommelighet og utevelse av friluftdiv)

energipolitikk (falge miljgkravene til energipolitikken gjennom lokal
energiplanlegging, utarbeide energiplaner)

beredskap mot olje- og kjemikalieforurensning (kommunen skal etter
forurensningsloven holde beredskap mot mindre tilfeller av akutt
forurensning som kan inntreffe innen kommunen).

For flere av oppgavene som faller inn under forurensningsomradet er det satt i
gang interkommunalt samarbeid, gjerne med statlige tilskudd til planlegging og
etablering.

Fylkeskommunen har ansvar for den fylkeskommunale planleggingen og er
M Ds kontaktorgan regionalt vedrarende plansaker og kulturminnevern, dvs.
at fylkeskommunen er departementets forlengede arm overfor kommunene
pa disse omradene.
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Fylkeskommunen har ogsa et spesielt veilederansvar i forhold til kommune-
planlegging hvor fylkeskommunen har en initiativtakerrolle. Fylkeskommunen
gir faglige uttalel ser og har innsigel sesrett til kommunenes planer ut fra plan-
og bygningsloven.

3.4.3 Fylkesmannens ansvar, oppgaver og virkemidler

Fylkesmannens ansvars- og myndighetsomrader pa miljgsektoren omfatter
forurensningsvern, naturforvaltning, friluftsforvaltning, fiskeforvaltning,
aredforvaltning og viltforvaltning.

Det er for gvrig vanlig & dele oppgaver innenfor miljevernfeltet i to sektorer.
Den ene sektoren, den " bla sektoren” omfatter forurensning, stey, vann og
kloakk og avfall. Denne sektoren reguleres gjennom sterke sektorlover med
klare ansvars- og myndighetsforhold og diverse rapporteringsordninger. Den
andre sektoren, den " granne sektoren”, omfatter natuforvaltning, friluftsiv og
naamiljg. Denne sektoren er mindre regelstyrt og det er mer opp til kommunene
ainitiere og giennomfare tiltak. @konomiske virkemidler er sentralt her, ved at
statlig styring skjer gjennom gremerkede tilskudd og kontroll og opdalging av
disse.

Fylkesmannen er delegert myndighet innen disse omradene gjennom diverse
forskrifter, rundskriv og instrukser. Fylkesmannens styringsoppgaver overfor
kommunene er hjemlet i en rekke lover: forurensningsloven, naturvernloven,
friluftdoven, lakseloven, viltloven, vassdragsloven, plan- og bygningsoven.
Miljgvernavdelingen kan gjennom sine lovfestede styringsvirkemidler uteve
kontrollvirksomhet, godkjenning og klagesaksbehandling.

Det er imidlertid stor variagon i hvilke formelle styringsvirkemidler som er
knyttet til de ulike lovene. For eksempel gir forurensningsloven fylkesmannen
vide fullmakter gjennom oppgaver som omfatter tilsyn, kontroll, veiledning, ev.
betelegging samt muligheter for & gi dispensagon fraregelverket utfralokale
forhold. Dette stér i sterk kontrast til f.eks. fjelloven, som bare gir fylkes
mannen adgang til & foreta en legalitetskontroll knyttet til kommunestyrets
valg av fjelstyre.

Anvendelsene av de enkelte lovene med tilhagrende virkemidler vil variere ut fra
hvilke myndighetsomrader som blir bergrt innen den enkelte kommune, med
bakgrunn i naturgitte forutsetninger.

| tillegg styrer miljevernavdelingen gjennom ulike gkonomiske styringsvirke

midler i form av gremerkede tilskuddsordninger rettet mot kommunere. Det

dreier seg totalt om ti tilskuddsordninger, i all hovedsak rettet mot friluftsliv-
omrédet™

Fylkesmannens miljgvernavdeling har ogsa en viktig oppgave i forhold til
kommunal planlegging med bistand og faglige innspill til planprosessen.

14 Statskonsults rapport 1999:3 Mengde og mangfold — En gjennomgang av fylkesmannens
tilskuddsforvaltning.
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Fylkesmannen har etter plan- og bygningsloven dessuten rett til & fremme
innsigel se mot kommunale planer for disponering av areal, dersom det er
konflikt mellom deler av planen og overordnede hensyn.
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4 Erfaringer med styringsforholdet mellom
regional stat og kommunesektoren

4.1 Innledning

| dette kapitlet presenterer vi erfaringer med styringsforholdet mellom regional
statsforvaltning og kommunesektoren. Fremstillingen er basert paintervjuene
og skriftlig materiale. Vi har tatt utgangspunkt i styringssl@gyfen og benytier den
som utgangspunkt for beskrivelse av funnene. Vi vil deretter presentere funn
knyttet til kommunesektorens bruk av regional statsforvaltning og samordning
av regional statsforvaltnings virksomhet. Til slutt redegjer vi for mer generelle
synspunkter pa regional statsforvaltnings virkemiddelbruk, innenfor den enkelte
fagsektor.

Ferst vil vi imidlertid formidle noen erfaringer knyttet til departementenes
styring av regiona statsforvaltning.

4.2 Departementenes styring av regional
statsforvaltning

Hovedtyngden av styringen fra departementer og direktorater skjer gjennom
tildelingsbrev. For helse- og sosial sektoren er ogsa rundskriv om nasjonale mal
og prioriteringer (Rundskriv 1-11/99 Styrings- og informasjonshjulet) sentralt
og for utdanningssektoren er rundskriv F120 om satsingsomrader for sektoren
viktig som styringsdokument fra departement til regional stat. Begge disse
arlige rundskrivene er primaat rettet mot kommunesektoren, men danner ogsa
grunnlag for regional stats arbeid.

Departementene/direktoratene og de regionale statsetater har jevnlige meter
gjennom dret som i varierende grad inneholder elementer av erfarings og
informag onsutveksling, fagutvikling og styringsdialog. Fylkeslegene har faste
fylkes egemeter flere ganger i aret. Utdanningsdir&terene har felles kontakt
meter med Kirke utdannings- og forskningsdepartementet 6-8 ganger i aret.
Fylkesmennene har sakalte fylkesmannsmgter ca. 4 ganger pr. ar, samt at de
ulike fagavdelingene deltar pa fagsamlinger i regi av departementer og
direktorater.

Flere informanter fraregiona statsforvaltning papeker at det er mangel pa
samordning internt i departement eller mellom direktorater med hensyn til
signaler som sendestil regional statsforvaltning. For eksempel nevnes at det
ikke er samordnende tildelingsbrev pa utdanningssektoren, hver enkelt avdeling
i departementet " gjer det pasin méte” ved for eksempel a sette opp/eller ikke
sette opp resultatmd for virksomheten. Ogsa miljevernsektoren ble trukket
fram som eksempel pa manglende samordning giennom tildelingsbrevet fra

DN og SFT, samt at det ogsa manglet pa samordning av signalene fra et og
samme direktorat.

Det ble videre pdpekt at det er svaat ulikt detaljeringsniva pa styringssignalene
innenfor den enkelte sektor, for eksempel at sektoren pa enkelte omrader ikke
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bare far beskjed om hva som skal oppnas, men ogsa pa hvilken méte oppgavene
skal utfares. Det etterlyses for gvrig mer klarhet i styringssignalene med hensyn
til hva som skal oppnas, dik at de regionale enhetene innen samme sektorikke
prioriterer oppgaver ulikt.

4.3 Formidling av styringssignaler til
kommunesektoren

Utgangspunktet for statlig styring ligger som tidligere papekt i lovverket.
Kommunene er selvsagt forpliktet til & holde seg orientert om det til enhver tid
gjeldende regelverk. Regional stat vil samtidig ofte ha en rolle som formidler av
regelverkskrav, saalig i forbindelse endringer og reformer. | tillegg til lover og
forskrifter, finnes styringsgrunnlaget nedfelt ogsa i rikspolitiske retningdinjer
og ulike rundskriv som adresseres direkte til kommunene fra sentral stat. | noen
grad oppfattes offentlige dokumenter som formidler Stortingets eller
regjeringens synspunkter, ogsa som styringssignaler overfor kommunene.

Regiona statsrollei formidling av statlige styringssignaler til kommune-
sektoren skjer giennom bade direkte dialog, sterre meter/samlinger og gjennom
skriftlig informasion.

Regional statsforvaltning i de to fylkene har ulik praksis med hensyn til
kommunebesgk. Dette henger farst og fremst sammen med gegyrafiske forhold.
| Nordland har fylkesmannen, statens utdanningskontor og fylkeslegen
regionvise mgter med kommunene; fylket er inndelt i tre regioner. Tiden til
dreftinger med den enkelte kommune blir dermed knapp. Fylkesmannen i
Buskerud har mgte med hver enkelt kommune sammen med statens utdannings-
kontor, fylkeslegen, statens vegkontor og fylkeskommunen. | begge fylkene blir
disse matene benyttet til a presentere sektorvise nasonale ma og til a diskutere
den enkelte kommunes resultater.

Fylkesmannen i Buskerud arrangerer ogsa en arlig konferanse for kommunene
rett etter at statsbudsjettet er lagt fram, og dette er et tiltak som kommunene
setter stor pris pa

| tillegg til den formaliserte styringsdialogen og de faste rundskrivene formidles
madl pa He sektorene gjennom saaskilte rundskriv, informasjonsaviser rettet

mot kommunene og egne fagmeter. Ingen av de to fylkene har benyttet felles
forventningsbrev til kommunene™

Hovedinntrykket fra kommunesektoren er at de farst og fremst forholder seg
til skriftlige dokumenter nar det gjelder formidling av nasonale mal. Dette
omfatter bade de sagrskilte rundskrivene for helse og sosial sektoren og

utdanni ngssektoren, men ogsa ulike stortingsdokumenter. Flere nevner ogsa
internett som en viktig informagonskilde. Saalig fylkeskommunene opplever i
liten grad at regional statsforvaltning er sentral i formidlingen av nasionale mal.
"Vi faler oss oppdatert panagonale mal” er en av uttalelsene. Samtidig gir

15 Utviklingsarbeidet med forventningsbrev har i stor grad foregétt i regi av fylkesmannen i
Vestfold. Se ogsd omtalei St prp nr 69 (1998-99) Om kommunegkonomien 2000
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informantene i kommunene uttrykk for at de opplever at de ikke selv har noen
innflytelse pa utformingen av nagonale mal.

Det synes som om kommuner og fylkeskommuner ikke opplever at det er
styringselementer (formidling av mal) i mye av den samhandlingen som skjer
med regiona statsforvaltning. Regional statsforvaltning nevner bl.a at dei
tillegg til kommunebesgk har sektormeter, fagmeter og informasjonsskriv som
ale fungerer som arenaer for maformidling. Kommunene ser det meste av
denne typen aktivitet som positiv samhandling som ferst og fremst fungerer
som radgivning og veiledning.

Statens utdanningskontor og fylkeslegen har i starre grad enn fylkesmannen
kontakt med fagnivaet i kommunene. Utdanningskontorene i de to fylkene er
ulike med hensyn til hyppighet i kommunekontakten, men felles er at det |
hovedsak er kontakt pa skolegefniva (eller tilsvarende). Ogsa fylkedegenei de
to fylkene oppgir a mye av kontakten med kommunene skjer direkte til
kommunelege og helsepersonell. Béde fylkesege og utdanningsdirekter hevder
ogsa at endringer i den kommurele organiseringen i enkelte kommuner gjer det
vanskeligere a fa direkte kontakt med sektornivaet. Selv om begge disse etatene
i starre grad enn far sgker & formalisere kontakten med kommunene ved a
henvende seg til rédmannsnivaet, sd er dette synet fremdees mer fremtredende
hos fylkesmannen. Fylkesmannen som en " multiorganisasion” bestreber seg pa
afaet helhetsgrep i samhandlingen med kommunesektoren og sier at det i den
forbindelse er viktig & henvende seg til réddmanns og ordfererniva

Bade regiond statsforvaltning og kommuner og fylkeskommuner mener at de
har ssmmenfalende ma pa helse, sosial- og utdanningssektoren. Miljgomradet
skiller seg ut ved at enkelte informanter bade i kommunene og regional stat
opplever at det ikke er enighet om ale mal pa denne sektoren. Konflikter pa
miljgsektoren handler ofte om rovdyrproblematikk, arealbruk, motorferdsel i
utmark og renseanlegg i smakommuner. Felles for alle fire sektorene er
imidlertid at det ikke altid er enighet om valg av virkemidler.

Pa helse- og sosialomradet hevdes det fraflerei kommunene at mens de selv
ma fastsette malene etterbrukernes behov, sd er de statlige malene og priori
teringene pa dette omrédet meget omfattende og generelle. Det sendesii tillegg
ut mange rundskriv som ramser opp alle tiltak som midler ma brukes til. Dette
bidrar til & vanskeliggjere den kommunale prioriteringen, nar alle omrader fra
statlig hold anses som like viktige. Likevel opplever kommunen a fakritikk i
ettertid for sine prioriteringer.

Pa miljgvernomédet har kommunene en felles opplevelse av at staten i sin
formidling av mal og krav ser miljgvern isolert, mens kommunene ma tenke
miljevern inni en helhet. Tilskuddsordninger og rapporteringsordninger er
tilpasset de "sma delene” av denne helheten. Dete medfarer problemer for
kommunene, som ma lage mange sma enkeltplaner for & kunne tilfredsstille
statlige krav. Planene blir ogsa altfor spesifikke og smale til & kunne benyttes
som et styringsinstrument internt i kommunen.
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4.4  Rapportering, tilsyn og kontroll

4.4.1 Rapportering

Rapportering fra kommunene til staten skjer gjennom jevnlig statistikk-
rapportering til Statistisk sentralbyra (SSB) og gjennom saaskilt rapportering i
forbindel se med gremerkede tilskuddsordninger og handlingsplaner. Den
regionale stats-forvaltnings rolle i forbindelse med den kommunale
rapporteringen er i hoved-sak knyttet til akvalitetssikre dataene. Paalle
sektorene oppgir regional stat at de bruker relativt mye tid pa dette arbeidet og
at kvaliteten pa kommunenes datamateriale er vekslende.

Kommunene uttrykker forstaelse for statens behov for rapportering, og ser ogsa
selv nytten av en del av den - rapportering gir mulighet til a gjare opp status for
kommunens arbeid pa sektoren. Samtidig peker de fleste pa at rapportering ogsa
er "et irritagonsmoment” og at den ikke alltid er like nyttig for kommunen salv.
Det stilles ogsa sparsmad ved hvorvidt all informasjonen faktisk blir benyttet av
staten, og om detaljeringsniva og hyppighet pa rapporteringen er riktig.

K ommunene uttrykker forh&pninger om at innferingen av KOSTRA?® vil bidra
til & gjare rapporteringen enklere og statistikken mer sammenlignbar. Det er
likevel en noe nglende holdning i forhold til om dataene faktisk blir ssmmen
lignbare og om de kvalitative aspektene vil bli synliggjort. Eksempelvis pekte
flere pa at pa miljevernomradet omfatter KOSTRA bare antall kroner og
arbeidstimer, men ingen indikatorer som viser hvordan naturressursene blir
brukt.

En av informantene fra fylkeskommunen ga uttrykk for at rapporteringen skjer
sektorvis til fagdepartementene. Denne rapporteringen oppleves som
omfattende og ressurskrevende og er etter informantens mening et uttrykk for at
fylkeskommunen kun i begrenset grad er herrei eget hus.

P4 utdanningsomradet fremkommer det at de store lommunene er gjennom-
gaende mer kritiske til rapporteringssystemene, bl.a. nér det gjelder frister og
"timing” i forhold til kommunens egne rutiner. Det etterlyses ogsa en bedre
samordning av ulike rapporteringsordninger, bl.a. i forhold til frister for planer.

Ogsaregiona stat er kritiske til omfanget av rapporteringen til staten. Dette
gjelder alle de fire sektorene og omfatter bade rapporteringen fra kommunene
til staten og den rapporteringen regiona stat selv ma utfere i forhold til departe
mentene og direktoratene. Kritikken gjelder ogsdi forhold til at rapporteringen
skal foregatil svaat ulike tider av aret.

Pahelse og sosialomradet peker bade regional statsforvaltning og kommunene
paat de nye handlingsplanene pa omradet og de ulike tilskuddsmdningene
innebagrer store rapporteringskrav. Som en fra SOFA sier det: " rapporteringen
er for hyppig, for nitid og for omfattende’.

16 K Ommune-STat-RApportering. Rapporteringssystem for sammenlignbare data om
kommunal gkonomi, tjenesteproduksjon og brukere.
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P& miljgomradet vurderer fylkesmannen, i likhet med kommunene, dagens
rapporteringssystem som utilstrekkelig. Resultatindikatorene oppfattes som
atfor rigide og lite konsistente til & veare overordnede, og mangler identi
fikasjon pa miljetilstanden som s&dan.

Ogsa pa utdanningsomradet peker regional statsforvaltning paat det er mye
arbeid med innhenting av underlagsdokumentasion i forbindelse med
utarbeidelse av tilstandsrapporten for fylket. Utdanningskontorene opplyser at
det er mye feil i opplysninger fra kommunene. Rapportering er tidkrevende og
beskjeftiger " hele kontoret i 2-3 maneder”. Det stilles sparsma ved omfangt
av rapporteringen og om al informasjon utnyttes. Ogsa pa denne sektoren
kommer det frem ansker om mer fokus pa kvalitative indikatorer.

4.4.2 Tilsyn og kontroll

Fylkeslegene har tilsyn som hovedaktivitet og benytter store ressurser til denne
virksomheten. Fylkeslegene er pdlagt afare et visst antall systemrevisoner og
stedlige tilsyn. Tilsyn med helsepersonell foretas etter eget initiativ, gjerne pa
grunnlag av tilbakemeldinger fraf.eks. apotek.

Fylkesmannen bruker hovedtyngden av sine ressurser pa sosalomradet til
tilsyns- og kontrolloppgaver og klagesaksbehandling. Fylkesmannen skal fare
et visst antall lovpdlagte ingtitugonstilsyn hvert &, men dette er vanskelig a
giennomfare fullt ut i begge fylker av ressursmessige arsaker. | Nordland ble
det i 1998 gjennomfart 85% av de lovpdagte tilsynsbesgkene pa barnevern
siden, mens det tilsvarende tallet for Buskerud var 100%. P4 sosialomradet
giennomfarte fylkesmannen i Nordland 60% av de lovpaagte institusjons
besakene, mens det tilsvarende tallet i Bukerud var 91% i omsorgstjeneste-
boliger og 63% i institugoner for rusmiddel misbrukere.

Sosid- og familieavdelingen fremhever at de er forsiktige med & overprove
kommunale vedtak i trad med intengonene i kommuneloven, men de opphever
enkelte vedtak vedragrende sosialhjelp. | Buskerud ble det i 1998 omgjort €ller
opphevet 75 vedtak etter sosialtjenesteloven etter klage, dvs. 26% av sakene.

| Nordland ble det i 1998 behandlet 276 klagesaker pa sosiak og familie-
avdelingens omrade, og av disse ble kommuners vedtak omgjort eller opphevet
i 35% av tilfdlene.”’

Sosial- og familieavdelingen opplever at tilsyn er krevende og mener at starre
grad av samordning av tilsyn vil gi effektivitetsgevinst. Fylkesmannen har en
annen form for tilsyn enn det fylkeslegen utferer, og det blir papekt at det kan
vage hensktsmessig med mer likhet i tilsynsmetodikken. Dette er etter det vi
har forstétt aleredei ferd med vil bli innfart.

Statens utdanningskontor har kontakt med kommunene bl.a. gjennom
kommunesamtaler som kan oppfattes som et slags tilsynsbesgk. Fra kommunen
deltar bade toppledel se og sektorledelse og i tillegg foretas et besgk ved en
skole. Dette er ingen inspekgon av den enkelte skole, men karakteriseres mer

7 Arsrapporter fra de to fylkesmannsembetene 1998
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som "voksenopplaaing” for statens utdanningskontorfor at de skal fa en faling
med hva som skjer pa grunnplanet.

Utdanningskontorene oppgir at lovlighetskontroller foretas ” svaat §elden med
bakgrunn i restriktiv holdning”. |1 1998 har utdanningsdirekterene pa landsbasis
truffet vedtak etter lovlighetsklage pa kommunae dler fylkeskommunale
avgjarelser i to tilfeller. Ett vedtak ble kjent ulovlig. | tillegg har utdannings
direkteren truffet vedtak i fem saker etter at de selv har tatt initiativ til & vurdere
lovligheten av kommunale avgjarelser. | ale disse sakene ble avgjerelsene
opprettholdt. *8

Antallet klagesaker etter saarlov er langt hgyere. De fleste av disse gjelder
spesialundervisning. Av i at 1958 saker i 1997, ble 270 gitt medhold, 513
delvis medhold, mens 1087 fikk avdag. @vrige saker gjelder i hovedsak
karakter, framskutt/utsatt skolestart, overfering mellom skoler, skoleskyss m.m.
OgsA disse saker ender oftest med avslag (ca65 % i 1997)°

Pa miljgomradet foretas statlig tilsyn gjennom systemrevision av f.eks.
avlgpsanlegg og avfallstilbud. Videre er klagesaksbehandling etter plan- og
bygningdoven relativt omfattende.

Fylkesmannens miljgvernavdeling i Buskerud skriver i sin arsrapport for 1998
at "vi opplever at vi fremdelesi for stor grad maty til innsigelser til arealdelen
(av kommuneplanen) fordi nagonale hensyn ikke er ivaretatt. Vi opplever dette
som et tiltagende problem.”

Bade kommuner og fylkeskommuner har gjennomgaende forstael se for behovet
for statlig tilsyn. Mange opplever det ogsa som et nyttig korrektiv for egen
virksomhet. Kommunene er imidlertid mindre opptatt av samordnet tilsyn enn
det regional stat er. Ingen av kommunene opplever manglende samordning av
statlig tilsyn som noe problem, men det er ulike synspunkter med hensyn til
hyppighet og form. En kommune mener det er uhensiktsmessig med bade
kommunalt og statlig tilsyn, mens en annen kommune gjerne skulle hatt mer
statlig tilsyn. Flere tar ogsa til orde for en sterre grad av samordning mellom
kommunenes og fylkeskommunene kontrollutvalg og revigon og statens
kontroll og tilsyn.

4.5 Oppfelging og tilbakemelding

Mange kommuner fremhever at oppfalging og tilbakemelding fra regional
statsforvaltning er det svakeste punktet i regional statsforvaltnings samhandling
med kommunene.

Oppfelging og tilbakemelding bade pa hel semradet og sosialomradet skal
ivaretas gjennom Hjulet (styringssystemet for helse- og sosial sektoren), og det
er ikke lagt opp til noen systematisk tilbakemelding til kommunene fra fylkes-
mannens side. Fylkedegen utarbeider medisinamelding om forhold angdende
hel setjenesten og hel setilstanden for befolkningen i fylket. Denne sendes ogsa

18 St prp nr 69 (1998-99) Om kommunegkonomien 2000 m.v.
19 gtatens utdanningskontorer. Oppsummering av &rsrapporter for 1997, KUF 1998
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til kommunene og fylkeskommunen. | tillegg far kommunen eller fylkes
kommunen tilgang til tilsynsrapportene som utarbeides etter til synsbesak.
Ut over dette har vi ikke fétt kjennskap til andre former for oppfalging eller
tilbakemeldinger.

Det har fremkommet synspunkter fra kommunene om at ulik kommunal
organisering gjer en sammenligning mellom kommuner basert pa hjuldataene
vanskelig. Usikkerheten knyttet til datane gjerderfor at mulighetene for
tilbakemelding i form av sammenligninger med andre blir mindre relevant.

Utdanningskontorene utarbeider tilstandsrapport basert pa innrapportert
materiale fra kommunene og fylkeskommunen. Utdanningskontoret i Buskerud
gir i tillegg en saaskilt tilbakemelding til den enkelte kommunei forbindelse
med kommunebesgk. Dette opplever kommunene som positivt.

Flere informanter gnsker seg ogsa pa dette omradet en mer samordnet statlig
innsats gjennom en felles og helhetlig tilbakemelding til den enkelte kommune.

4.6 Kommunesektorens bruk av regional
statsforvaltning

46.1 Kommunene

| intervjuene fremkommer det at kommunene forholder seg ulikt til regional
statsforvaltning nar det gjelder kontakthyppighet og behov for réd og
veiledning. Regional statsforvaltning er ikke entydige med hensyn til hvilken
betydning kommunestarrelse har for bruk av regional stat. De fleste vi har
intervjuet mener riktignok at det er til dels markante forskjeller mellom store og
sma kommuner nér det gjelder kompetanse. @mtidig blir det fremhevet fra

flere hold at kompetanse ikke bare har sammenheng med starrelse og gkonomi,
men at engagjement for sektoren er av avgjerende betydning. Ved et embete blir
det ogsa pekt pa at det er de sterste kommunene som benytter den reginale stat
mest fordi det er de som har kunnskaper om hvaregional stat kan bidra med,
mens de sma kommunene mangler kompetanse pa fagomradet og dermed ikke
vet hvordan de best kan benytte regional statsforvaltnings kunnskaper. En av
fylked egene fremhever imidlertid at kommunenes bruk av fylkesegen ogsa har
sammenheng med at det er etablert et kontaktnett, dvs. at kommuner med stabil
bemanning, uavhengig av sterrelse, bruker fylkeslegen oftere og mer bevisst.

Sosia- og familieavdeingen, miljevernavdelirgen og utdanningskontorene
peker ogsa pa at de forholder seg noe ulikt overfor de ulike kommunene
avhengig av kommunenes behov for veiledning og oppfa ging. Fylkeslegen
presiserer at de i utgangspunktet forholder seg likt til enhver kommune, og at
det ogsagjelder forholdet til fylkeskommunen.

4.6.2 Fylkeskommunen

Informantene i fylkeskommunen gir gjennomgaende inntrykk av at regional
statsforvaltning betyr lite for fylkeskommunen bade nar det gjelder formidling
av nagonale mal og nar det gjelder veiledning ogoppfa ging.
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Fylkeskommunene opplever at de selv besitter den ngdvendige kompetanse pa
sine omrader, og mener at regional statsforvaltning nok er viktigere som stette
for sma primagkommuner enn for fylkeskommunen.

Fylkeskommunene gir ogsa uttrykk for skepsisi forhold til at fylkesmannen pa
enkelte omréder har regionale utviklingsoppgaver. Dette gjelder f.eks. pa
miljevernomradet og ogsa pa landbruksomradet. Fylkeskommunene mener at
dette er oppgaver som ber ligge il et folkevalgt organ, og mener derforat de
utviklingsoppgaver som regional stat har bar legges til fylkeskommunen. Pa
denne bakgrunn, og fordi fylkeskommunene gir uttrykk for at dei liten grad har
behov for veiledning fraregional stat, mener informantene at den regionale
statsforvaltning i sterst mulig grad ber rendyrke sin rolle som tilsynsmyndighet.

Regiona statsforvaltning pa sin side har ikke noe entydig forhold til fylkes
kommunen. Fylkesegen har i prinsippet samme rolle overfor fylkeskommunen
som overfor primaakommunene, og er ngyemed a presisere at dette falges ogsa
i praksis. Samtidig har fylkeskommunen en annen posigon enn primagkommu
nene. Fylkeslegen i Buskerud har f.eks. hyppig kontakt med fylkeshelsesefen
gjennom faste kontaktmeter 4 ganger i aret. Fylkeslegen uttaler seg ifylkes-
kommunens hovedutvalg og medvirker ogsdi utarbeidelsen av felles helse og
sosidplan for fylket. Ogsdi Nordland fremheves det at det er et godt og naat
samarbeid mellom fylkedegen og fylkeskommunen. Fylkedegene er likevel
bestemte i sin oppfatning om at de behandler fylkeskommunen pa samme méte
som enhver kommune i sin tilsynsvirksomhet.

Fra fylkesmannens side er det fa styringsrelasjoner til fylkeskommunen.
Fylkesmannen har ingen sterke virkemidler overfor fylkeskommunen, og fra
begge fylkene vi besgkte legges det vekt pa at fylkesmannen og fylkes
kommunen er likeverdige. Samtidig gis det uttrykk for at fylkeskommunen
oppleves som "konkurrerende” og at det hemmer samarbeidet. Det blir bl.a
pekt pa grasoner nar det gjelder fylkesplanprosessenDet hevdes at fylkes-
kommunen ikke i tilstrekkelig grad fanger opp de statlige aktarene i
fylkesplanprosessen.

Pa utdanningsomradet har det vaat tungt for utdanningskontoret a fa opprettet
en god dialog med fylkeskommunen. Det skyldes at videregaende utdanning
forst i de senere & er blitt underlagt utdanningskontorene. Fylkeskommunen
har fortsatt a forholde seg direkte til departementet, som pasin side ikke har
vaat flinke nok til &” oppdra” fylkeskommunene til & rette henvendel sene il
det regionae nivaet. Dette er etter utdanningskontorenes mening blitt bedre
den senere tiden

Fylkeskommunene pa sin side hevder at utdanningskontorene mangler
kompetanse pa videregdende utdanning, og at det derfor har veat gnskelig

og ngdvendig med direkte kontakt med departementet. Holdningen na synes
avage preget av a man skal forholde seg til de formelle retningslinjene for
kontakt, men at fylkeskommunen har lite behov for veiledning fra utdannings-
kontoret.
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4.7  Samordning av regional statsforvaltnings
virksomhet

Samordning av regiona statsforvaltnings virksomhet skjer farst og fremst i
forbindel se med kommunebesak (styringsdialog) og i forbindelse med
godkjenning av kommunebuds ettene.

Deflestei kommunene mener det har vaat en positiv utvikling av fylkes
mannens samordningsrolle de siste &, men at det fortsatt er et stort utviklings
potensiale. Staten stiller store plankrav som ikke er samordnet pa forhand, og
kommunene faler at det mangler langsiktig tenkning i de planene de blir
overlesset med. Det oppleves som viktig at statens ulike planer koordineres
bedre, og flere foreddr at KRD ma brukes som en sterkere samordningsakter
pa sentralt niva Selv om fylkesmannen har styrket sin samordningsrolle, ma
det samme ogsa skje i KRD, hevdes det. Det oppleves somen forutsetning at
departementene ogsd ma kunne lage kompromisser seg i mellomi starre grad,
dersom en skal lykkesi samordningen pa regionalt niva. Manglende samord
ning sentralt bidrar ogsatil at ansvaret for kvaitet legges pa et lavere
forvaltningsniva, ble det hevdet.

Kommunene opplever ogsd afa krav om & utvikle planer innen samme omrade,
men fra ulike departementer. Som i eksempelet da BFD og SHD igangsatte et
kompetanseutviklingsprogram for foreldreveiledning, med likelydende

program, sammenfallende omrader og der begge departementene uavhengig av
hverandre forutsatte at kommunen fulgte opp. En av kommunene samordnet seg
selv og laget et eget opplegg for foreldreveiledning gjennom en tverrsektoriell
satsning. Fylkeslege, SOFA og SU gikk ikke sammen om dette far den aktuelle
kommunen sa at det burde gjares et fellestiltak her mot de @vrige kommunene i
fylket.

Kommunene kan ogsa fortsatt oppleve afa ulike svar i samme sak frafylkes
mannen. Eksempel pa dette kan vagre ulike svar fra henholdsviséndbruks-
avdeling og miljevernavdeling (f.eks. i sparsmd knyttet til landbruksveier,
som er et typisk grésoneomrade), eller ved at fylkesmannen kommer med
styringssignaler der det ikke er samsvar mellom fylkesmannens krav til
kommunal e budgetter og de sektormessige kravene de ulike fagavdelingene
stiller. Det blir for mange detaljerte og ambisigse krav uten at gkonomiske
konsekvenser er utredet, hevdes det. Kommunene mener imidlertid at dette
kan spores tilbake til manglende samordning pa sentralt holdmellom de ulike
departementene.

Et annet eksempel gjelder en sak hvor fylkesmannen stetter kommunens vedtak
i en sak vedr. utbygging av et fylkeskommunalt sykehus mot fylkeslegens
anbefaling. Her stér altsa de regionale statlige etatene for hvert sitt gn.
Problemer med samordning regionalt er ofte knyttet til helse- og sosialsektoren
hvor oppgavene er delt mellom fylkeslegen og fylkesmannen. Disse er ikke
alltid samstemte i utevelsen, dvs kontroll og tilsynsoppgavene. Flere informar
ter fra kommunene mener at fylkesegen og fylkesmannen burde vaae samme
etat, og/eller at det burde sendes ut et felles forventningsbrev fra disse etatene.
Det er ogsa en utbredt oppfatning at fylkesmannen har et stort samordnings
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potensia i forhold til andre deler av regional statsforvaltning, ssalig vegsgef og
fiskerigef.

Et annet synspunkt fra kommunesektoren er at organiseringen pa statlig niva
ikke pa noen méte er tilpasset brukerne. Sveat mange brukere har sammensatte
problemer og vil derfor bli bergrt av bade hel sesktoren og sosial sektoren.
Ulike saksbehandlingsregler i forhold til de ulike lovene, og ansvarsdelingen pa
regionalt statlig niva gir ulike "klagel@p” som oppleves uheldig og ogsa
uforstaelige fra et brukerperspektiv. Samtidig gis det uttrykk for at de stoste

" brukerrettede” problemene er knyttet til grasonene mellom kommunene og
fylkeskommunen som for eksempel skillet mellom primae og spesidisthelse-
tjeneste.

Ellers er flere kommuner " forstael sesfulle” til at det er vanskelig & samordne

" det store vell av planer som veltes over fylkesmannen”. Motstridende signaler
fra staten er ogsa en naturlig falge av ulike sektorlover. Enkelte mener ogsa at
det ikke er malene som er i strid med hverandre pa ulike sektorer, men heller at
"timingen” er for darlig dikat de tiltak kommunen palegges a gjare kommer i
fell rekkefalge.

Kommunene er i stor grad ngdt til & samordne seg pa eget niva, ikke bare pa
tvers av etater innen egen kommune, men ogsa gjennom bruk av regionalt/
interkommunalt samarbeid. Det er etablert regionale rad/samarbeidsrad i begge
de to fylkene, der kommunene jobber sammen om oppgavel gsningen pa felter
som infrastruktur, utvikling av regionen, kraft, helse, utdanning, tekniske saker
og innkjgpsordninger. Salg og kjgp av tjenester mellom kommunenenngar
ogsa her. Det arbeides ogsa med felles kompetansetiltak. Radene er etablert pa
eget initiativ, dels for & utnytte stordriftsfordeler og hindre konkurranse
utsetting, dels for & unngd kommunesammenslding. Kommunene gnsker at
staten skal stimuleretil sik samhandling, i stedet for sammendlding.

4.8 Synspunkter paregional stats rolle og
virkemiddelbruk

4.8.1 Helsesektoren

Fylkeslegene gir uttrykk for at tilsyn og radgivning g&r hand i hand, og at begge
virkemidlene er viktige. En informant ansker flere sankgonsmuligheter i

forhold til akunne gi pdlegg til kommuner og fylkeskommuner. Det kommer
ogsa frem et gnske om a kunne bruke de allerede begrensede gkonomiske
virkemidlenei sterre grad etter skjenn.

Dette synspunktet stettes av enkelte av kommunene bag for hel sesektoren og
sosialsektoren, hvor flere gnsker at regional stat, og dai ferste rekke
fylkesmannen, skal kunne bruke mer skjgnn i tildelingen av midler. Disse
mener at de tilskuddene som tildeles etter objektive kriterier fra departementet
ikke treffer godt nok. De samme mener at regional stat kjenner kommunene
bedre og vil veare mer egnet til & fordele tilskudd pa en god méte.

Et synspunkt fra kommunene er at de statlige fagkravene pa hel sesektoren er for
strenge og at kvalitetskravene som formidles fra Helsetilsynet og fylkeslegene
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er profegonsstettende. Dette motvirker helhetstenkningen i kommunene og
skaper vanskeligheter for lokal tilpasning og prioritering. Enkelte hevder ogsa
at det er uheldig at fylkeslegen har direkte kontakt med kommunelegen.

4.8.2 Sosialsektoren

Til tross for at fylkesmannen pa dette omradet bruker store ressurser pa
klagesaker og tilsyn, sA er det stor samstemmighet mellom fylkesmannen og
kommunene med hensyn til vurdering av fylkesmannens rolle pa sosialomradet.
Alle mener fylkesmannen farst og fremst fremstar somveileder overfor
kommunene, og at denne rollen har blitt tydeligere de siste arene. Tendensen i
samhandlingen er alegge mindre vekt pa kontroll og myndighetsutevelse og
mer vekt pa radgivning og veiledning.

Sosialomradet har de siste &rene hatt en gkning i antallet handlingsplaner med
tilhgrende gremerkede midler. Kommunene uttrykker generelt en skepsistil
bruk av gremerkede midler, men er samtidig meget bevisste pa & sgke a utnytte
de ordninger som finnes. De fleste informantene i kommunene gir uttrykk for at
tildeling av midler er farende i forhold til kommunens satsing. Enkelte
representanter fra hel sesektoren og sosial sektoren uttrykker ogsa en positiv
holdning til bruken av aremerkede midler pa egen sektor.De ser de gremerkede
tilskuddene som en hjelp for "fagfolkene til afa gjennom satsingene”’. Samtidig
pekes det pa at tilskuddene ikke er tilstrekkelige til & finansiere tiltakene fullt ut.

Fylkesmannen deler kommunenes synspunkter pa gremerkede tilskudd.De
legger ogsa vekt pa & vage forsiktige med a overpreve kommunenes vedtak pa
dette omradet. | detilfeller hvor fylkesmannen omgjer eller opphever vedtak
fungerer dette som styring gjennom normsetting for kommunene.

4.8.3 Utdanningssektoren

Statens utdanningskontor benytter alle tre formene for styringsvirkemidler, men
har sterst fokus pa de pedagogiske. Utdanningsdirektgrene opplever at de har en
god dialog med kommunene og faler ikke behov for & ha sterkere sanksioner.
Rollen defineres som "kritisk samtalepartner” og " hjelper” overfor kommune-
sektoren.

Flere kommuner gir uttrykk for at statens utdanningskontor har endret rolle fra
avaae mer kontrollgr, og et slags overordnet organ for hele utdanningsomradet
i fylket. Rollen er lagt om og utdanningskontorer oppfattesi sterre grad som
veileder og dialogpartner. Dette oppfattes som positivt. Spesielt sma kommuner
ser ut til & verdsette utdanningskontoret som radgiver/samtal epart. Det frem
kommer ogsa et gnske om at SU skal ta mer fatt i generelle utviklingsopjgaver
for forbedring i sektoren, bl.a. med hensyn til ledelse, virksomhetsutvikling og
kvalitet i skolen. Enkelte kommuner mener at det er for lite malstyring, og
fortsatt mye regelstyring. Andre framhever det som positivt at SU na styrer mer
etter skjgnn, mindre etter regler.

4.8.4 Miljgvernsektoren

Fylkesmannens miljevernavdeling hevder at intengonene om mé og

resultatstyring overfor kommunene viser seg vanskelig afatil i praksis. Det er

anskelig med en omstilling fra saksbehandling etter saerlover til debgering etter
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md og resultatstyringsprinsippet, men arbeidet med enkeltsakene gar fortsatt
pa bekostning av tiden som brukes til strategisk arbeid. Miljgvernavdelingene
etterspar mer ressurser til veiledningsvirksomhet overfor kommunene.
Oppfatningen er at det blir for mye kontroll og forvaltning, som dels begrunnes
med frykt for a kommunene ikke skal falge opp nagonale mal i tilstrekkelig
grad, og dels med at det ikke finnes et rapporteringssystem som gjer det mulig
avurdere miljgtilstanden i kommune.

Juridiske virkemidler og gebyrer oppfattes av fylkesmannen a ha sterst
giennomslagskraft. Arealpolitikken gir rom for bruk av innsigelser, men det er
en |gpende diskusjon om hvilket niva man skal legge seg pa her, for a kunne
respektere det kommunale selvstyre. Forurensningsomradet er spesielt sterkt
styrt, men ogsa pa dette omrédet forhandles det far det treffes avgjerel ser.

Pedagogiske virkemidler vurderes som positive, men fér |ett karakter av
"fromme gnsker”. Det har sasmmenheng med at det krever vaat mye tid og
andre ressurser for fylkesmannen for & arbeide pa denne méten overfor
kommunene, noe de opplever aikke ha. @konomiske virkemidler vurderes
som altfor begrensede til a fatil noe pa sektoren overhodet.

Enkelte kommuner har merket en nedgang i regional stats bruk av innsigelser
de siste &, mens andre ikke merker noen endring. | flere av tilfellene havner
sakene til mekling hos fylkesmannen. Noen stiller seg skeptiske til denne
meklingen, ved at det settes sparsmal ved fylkesmannens habiliet som mekler
(er ogsa miljevernavdelingens overordnede), og mener meklingen bare er
proforma og ikke resll. Andre mener meklingen fungerer helt etter hensikten.

Det er for gvrig ogsa eksempler pa at regional statsinnsigelser har blitt opplevd
positivt av kommunepolitikere ved at de pa den méten har unngétt & métte ta
belastningen ved a avda en sak salv.

Miljevernavdelingene oppleves av de fleste 8 ha mest fokus pa rollen som
kontroll- og myndighetsorgan, mens det er fagre som framhever rollen som
radgver. Det blir ogsa etterspurt et sterkere fokus pa rollen som padriver og
utvikler overfor kommunene innenfor miljasektoren.

4.8.,5 Regional stats roller som radgiver og kontrollgr

Fylkeslegene mener at det ikke er vanskelig divareta bade en radgiverrolle og
en kontrollarrolle, noe embetet har lange tradigoner for. Fra de andre delene av
regional statsforvaltning fremkommer det at denne rollekombinasonen som
regel er grei, men enkelte peker pa at det kan oppsta vanskelige situasjoner
f.eks. knyttet til regiona statsforvaltningsrolle i forbindelse med behandlingen
av klagesaker der de selv har vaat innei en tidligere fase som rédgivere.

Kommunene har ulike synspunkter pa at regional stet ivaretar flere roller. De
fleste har positive erfaringer med rollekombinag onen veiledning og kontroll/
klagebehandling. Flere ensker ogsa at den regionde statsforvaltning skal veae
"flinkere til & skjagre gjennom” ved A gi klarere rad til kommunene. Samtidig
uttrykker de forstaelse for at dette ikke er uproblematisk sett fra statens side.
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De store kommunene stiller seg noe mer kritiske til rollekombinasonen, der
den regionale statsforvaltning opererer bade som kontrollar og veileder. De ser
helst at regiona statsforvaltning i starre grad rendyrker rollen som myndighets
organ. Fylkeskommunene deler dette synspunktet og er kritiske til de deler av
regional statsforvaltning som har utviklingsoppgaver de mener ligger naturlig
innenfor fylkeskommunens ansvarsomrade.

4.9 Oppsummering

Vi vil til dutt oppsummere funnene fra kartleggingen stikkordsvis:

Kommunesektoren mener at skriftlige dokumenter er de viktigste kildene
for formidling av mal.

Det er smaforskjeller mellom sektorene med hensyn til formidling av mal
og begge fylkene samordner regional stat i forbindelse med kommunebesak.

Det er stort sett enighet mellom nivaene om mal i stort, ikke i smétt, pa
helse-, sosial- og utdaninngsomradene, men pa miljgvernomradet er det
reelle makonflikter.

Det er en kritisk holdning til omfanget av rapportering til staten, bade fra
regional statsforvaltnings side og fra kommunesektoren.

Det er ikke dltid samsvar mellom kommunenes behov for rapportering
(egen styringsinformasjon) og statens behov, og rapporteringen handler for
mye om tall og for lite om kvalitative aspekter.

Tilsyn oppleves generelt som nyttig korrektiv for bade kommuner og
fylkeskommuner, men det fremkommer likevel ulike synspunkter med
hensyn til tilsynsmetodikk.

Regiona statsforvaltning er mer opptatt av a samordne statlig tilsyn enn det
kommunene er.

@nske frakommunesektoren om bedre statlig samordning i formidling av
md, rapporteringskrav og tilbakemelding.

Det er ulik form for tilbakemelding til kommunene mellom sektorene, og
mange fremhever tilbakemelding og oppfalging som det svakeste punktet i

styringss gyfen.

Det har vaat en gkning i antall gremerkede tilskudd og disse virkemidlene
oppleves av kommunene som de sterkeste.

Kommuner og fylkeskommuner opplever generelt en endring i regiona
statsforvatnings roller frad veae i hovedsak kontroller til & e mer vekt
parollen som veileder.

Regional statsforvaltning, med unntak av fylkeslegen, har ulike roller
overfor kommuner og fylkeskommuner.
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Det er til en viss grad ulike oppfatninger mellom radmannsnivaet og

sektorlederne med hensyn til statlig styring.

Tabellen nedenfor viser hvilke styringsvirkemidler regional stat benytter over-
for kommunene. Den er fordelt pa de fire sektorene vi har sett pa og viser ogsa i
hvilken grad virkemidlene benyttes. (S =i stor grad, N=i noen grad, L= liten

grad).

Tabell 1: Regional stats bruk av styringsvirkemidler overfor kommuner, i

henhold til statlig lovverk og nasjonale mal, fordelt pa fagsektor.

Utdannings- Helse- Sosial- Miljavern-
Styringsvirkemiddel sektoren sektoren sektoren sektoren
Klagebehandling N S S S
Tilsyn N S S S
Innsigel ser S
Sankgoner
(gebyr/bgter/politianmeld.) L L L L
Dispensasion fraregelverk L L L S
Lovlighetskontroll (§ 59) L L L L
Dremerkede tilskudd N L N N
Kontroll/oppfalging
aremerkede tilskudd N L N N
Infol/veiledn/rédgivn S S S N
K ompetanseoppbygging N N N L
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5 Drgfting og analyse

5.1 Innledning

Ut fra de problemstillinger som er reist innledningsvisi rapporten vil vi her gi
en mer systematisk drefting med utgangspunkt i de analysemodel lene som kort
ble presentert i kapittel 1.

En generell styringsdayfe er anvendt for dillustrere at styringsrelagonen inne
holder ulike elementer eller faser som pa en eller annen méte ma fylles med
innhold for at vi i det hele tatt skal kunne snakke om et styringsforhold. Dette
bidrar til & synliggjere hva som styres og hvordan i de ulike stadier i en
Styringsprosess.

Styringsslgyfen sier imidlertid ikke i seg selv noe om styringsforholdet eller
typer virkemidler. For aillustrere sel\e styringsforholdet har vi benyttet to
dimengoner: grad av over/underordning og graden av bindinger mellom
nivaene, hvor sistnevnte variabel i saalig grad henspeiler pa aktarenes relative
autonomi.

Vi vil i drgftingen benytte denne inndelingen som utgangspunkt for a belyse

forholdet mellom regional stat og kommunesektoren, og se pagradene eller
tendensene i forhold til de mer rendyrkede modellene.

5.2  Virkemiddelbruk i styringens ulike faser

Som vist i kapittel 4 fremgér det at regional statsforvaltnings ollei
styringss @yfen varierer.

Fastsetting av mal

Oppfalgingog

tilbakemelding Formidling
av mal
Rapportering, Utfering
tilsyn og kontroll

Fastsetting av nagonale reguleringer og mal foretas pa sentralt hold i storting
og regjering. Her har regional stat ingen fremtredende rolle. Regiona stats-
forvaltnings bidrag kommer i hovedsak gjennom aformidle resultater og
synspunkter fra kommunesektoren til det sentrale nivaet.

Nar det gjelderformidling av maene til kommuner og fylkeskommuner viser
intervjuene at regiona stat har en viktig rolle gjennom kommunemetene,
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skriftlig informasjon og egne tema- eller fagmeter. | tillegg til den Igpende
veiledningen er dette viktige arenaer for formidling av nasjonale mal og
satsingsomrader. Likevel er det dik at skriftlige ma og prioriterings-
dokumenter som formidles direkte fra departementene spiller kanskje en
mer sentral rolle. Ogsa stortingsdokumenter blir fremhevet som viktige for
kommuner og fylkeskommuner med hensyn til & holde seg oppdatert pa
nagonale mal.

Utfering betyr i denne sasmmenheng den gjennomferingen som finner sted i
kommunesektoren. Regional statsforvaltning har ikke oppgaver knyttet til
denne delen av styringssayfen. (Utfaring paregiona stats niva betyr myndig
hetsutevel se, tilsynsbesak, rédgivning osv. Utfaring kan ogsa gjelde de deler av
regional statsforvaltnings oppgaver som er rettet direkte mot publikum.)

Undersokel sen viser at regional statsforvaltning har flest oppgaver overfor
kommunene nar det gjelderrapportering, tilsyn og kontroll. Bade ut fra de
oppgaver regional stat formelt er tillagt, de virkemidler de har til radighet og
oppfatningene i kommuner og fylkeskommuner om hvordan virkemidlene
brukes, s er det i denne fasen i styringsslgyfen at regional stat er tyngst inne.
Igien mavi imidlertid nyansere bildet noe bade i forhold til de ulike regionale
statsetatene og i forhold til rollene regional stat har overfor henholdsvis
kommuner og fylkeskommuner. Fylkeslegen oppfatter seg selv i sterre grad
som kontrollar enn de @vrige regionale statsetatene. Kommunene og fylkes
kommunene pa sin side mener ogszat fylkesegen og fylkesmannens
miljgvernavdeling er de som legger mest vekt pa kontrolloppgavene

Av intervjuene framgdr det at kommuner og fylkeskommuner opplever
oppfalging og tilbakemelding som det svakeste punktet i statlig styring generelt
og i forhold til regional statsforvaltning spesielt. Igjen ma bildet likevel nyan
seres noe. Fylkeslegen utarbeider tilsynsrapporter og medisinalmelding, og
utdanningskontorene utarbeider tilstandsrapport for utdanningsomrédet i fylket.
Begge disse dokumentene sendes bade til sentrale myndigheter og til
kommuner og fylkeskommuner. Slik sett fungerer de bade som rapportering
oppover i systemet og som tilbakemelding til kommunesektoren. Til tross for
tilbakemeldinger av denne typen etterlyser informantene fra kommunesektoren
mer systematisk tilbakemelding fra staten i forhold til den rapporteringen de
utfarer. Tilbakemelding til kommunene skjer ogsa fortlgpende bl.a. gjennom
den ordinaae faglige samhandlingen. Det kan derfor diskuteres hvorvidt
tilbakemeldingen redllt sett er svak. Vi vil likevel stille sparsma ved om den
tilbakemeldingen som gistil kommunene faktisk stér i forhold til de kravene til
rapportering som er stilt til kommunesektoren og om den tilbakefaresi en
tilstrekkelig bearbeidet form.

Reakgonsmidler som benyttes dersom det (i forbindelse med tilsyn, kontroll
eller rapportering) oppdages avvik mellom statlige krav og tilstanden i
kommunen, ma oppfattes som en vesentlig del av den statlige oppfalgingen.
Slike reskgonsmidler kan eksempelvis bestai ongjering eller oppheving av
vedtak, og bruk av palegg. Selv om dike mer formelle og bindende virkemidler
stort sett er tilgjengelige for de regionale statlige myndighetene (en unntak er
manglende paeggsmyndighet hos fylkeslegen), kan vi ikke se av materidet at
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disse er hyppig brukt. Dels skyldes dette en formulert politikk om tilbake-
holdenhet, eksempelvis for utdanningsdirekterene. Hensynet til det kommunale
selvatyret framstar generelt som en viktig begrensende faktor i forhold til en
mer aktiv bruk av formelle reakgonsmidier.

Samlet framstar dik sett oppfelging og tilbakemelding som det svakeste leddet i
styringss gyfen.

5.3 Kjennetegn ved statlig virkemiddelbruk —
rammebetingelser og regional stats rolleutgvelse

5.3.1 Sentrale rammebetingelser

Virkemiddelbruken overfor kommuner og fylkeskommuner er i stor grad
betinget av de styringsvirkemidler den sentrale stat benytter overfor regional
stat og direkte mot kommunene. Det vil s at forhold som

det formelle styringsgrunnlag (gitt gjennom lovverket, de normative
styringsvirkemidlene),

grad av delegering av oppgaver fra sentral stet til regiona stat, samt
historikken (hva som preger styringsforholdet tradigonelt og
styringsfilosofi)

er med pa aregulere hvilken rolle regiona stat bade skal og kan uteveverfor
kommuner og fylkeskommuner.

Vi kan illustrere dette med et eksempel fra utdanningssektoren. Kommunenes
og fylkeskommunenes ansvar knyttet til utdanning er sterkt regulert gjennom
sentrale lover og forskrifter. Opplagingsloven definerer enkeltindviders rett til
grunnskol eopplaging, videregdende opplaaing og spesialundervisning. Loven
regulerer ogsatil en viss grad organiseringen av undervisningen, kompetanse
krav for personalet og krav til utlysning av stillinger. Saarskilt for denne
sektoren er ogsa at de kommunalt og fylkeskommunalt ansatte larerne gjennom
sine organisagoner farer tarifforhandlinger med staten. Kommunene og fylkes
kommunene er altsa ikke selv forhandlingsmotpart i tariffoppgjeret. Det
innebagrer at kommunene ma falge opp et sentlt fastsatt [gnnsniva

Utdanningsomradet er altsa sterkt regulert frasentrale myndigheter. Maene om
lik rett til utdanning preger bruken av statlige virkemidler pa omradet. Ettersom
kommunene og fylkeskommunene pa denne maten er sterkt bundet av sentrée
lover og retningdinjer er det ogsa mindre rom for regional tilpasning.
Utdanningskontoret far slik sett rolle som faglig veilederrolle og ekspert i det
sentrale lov- og regelverket. Samtidig er utdanningskontorene tillagt en
vesentlig tilsyns- og kontrolloppgave.

Gjennom dette eksempelet ser vi altsd hvordan forhold som det formelle
styringsgrunnlaget, basert pa sterke sentrale normative virkemidler, koblet med
historiske forhold og grad av delegering, bidrar til & gi regiona stat, i dette
tilfellet statens utdanningskontor, en rolle som myndighetsorgan (tilsyn/
kontroll/klageorgan) pa vegne av sentral stat og som en ren faglig veileder
(lov/regel ekspert).
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Av beskrivelsene i kapittel 3 og 4 fremgér det at regional statsforvaltning pa
alle fire sektorene kan benytte de tre typene virkemidler. Det er likevel
forskjeller med hensyn til hvor dominerende de ulike virkemidlene er. For
eksempel er det ik at selv om man pa hel sesektoren har en rekke gremerkede
tilskudd til kommuner og fylkeskommuner (ikke minst pa sykeshussiden), sa
har fylkesegen fa oppgaver knyttet til forvaltning av gkonomiske virkemidler.

Det fremkommer altsd at det er ulik grad av delegering av oppgaver fra sentrale
myndigheter som departementer og direktorater til regional statsforvaltning. |
tillegg kan det vagre grunn til & peke pa det som kan kalles sektorvis
styringsfilosofi. Statskonsult har gjennom tidligere progekter sett at det er et
visst samsvar mellom den méaten regiona statsforvaltning blir styrt pa og den
méten regional statsforvaltning forholder seg til kommunesektoren p&®°

5.3.2 Statlig overstyring eller sektorvise allianser?

Sektorene i kommunen bruker til tider statlig regelverk og tilskuddsordninger
som brekkstang i den interne kampen om de kommunale ressursene. Dette kan
vage uttrykk for sektorvise alianser mellom de ulike forvaltningsnivaene. Slike
alianser er ogsa uttrykk for de mer strukturelle rammer som falger av sektori
seringen av politikkomradene. Her finner vi naturlig nok ulike oppfatninger
blant aktarene,i hovedsak avhengig av deres organisatoriske plassering.

Sentralledelsen i kommunene og fylkeskommunene har generelt sett et kritisk
syn pa statlige krav generelt og bruk av gremerkede tilskudd spesielt. Dette
hemmer etter deres mening det lokale selvstyre og medferer unadig byrakrati
gjennom krav til planer, saknader og rapportering. Likevel viser det seg at
enkelte sektorledere pa helse og sosialomradet har et positivt syn pa statlig
styring og saalig bruk av gremerkede tilskudd (se 4.8.2). Lignende syspunkter
har ogsa fremkommet pa utdanningssektoren bade i kommuner og fylkes
kommuner. Disse sektorlederne gir uttrykk for at de prinsipielt er negative il
aremerkede tilskudd, men at de ser at nar helse og sosialsiden far gremerkede
tilskudd sa tas detmidler frabl.a. utdanningssiden for a dekke egenandelene
knyttet til tilskuddene. Dette farer igjen til at de ser behovet for selv afatildelt
aremerkede tilskudd.

Sektoransvarlige i kommunene bruker ogsa statlige avgjerelser i enkeltsaker
som standard- eller normsetting i forhold til nye vedtak. Mange uttrykker at de
er glade for slik normsetting. Det samme gjelder i mange tilfeller for statlig
tilsyn. Ved tilsynsbesgk far kommunen klar beskjed om hva de ber gjere
annerledes, noe som gjar det enklere &alge opp internt i kommunen nar det har
kommet et statlig pdlegg. Manglende kompetanse i mange kommuner medferer
ogsai enkeltetilfeller at kommunen selv gnsker et sterkt statlig engasjement.

Tradigonelt sett er det utdanningssektoren som er mest preget av at interesse-
linjene gér patvers av forvaltningsnivaene. Gjennom den sterke sentrale
styringen av utdanningsomradet er det knyttet sterke band innen sektoren.
Mange radmenn gir uttrykk for at dik alianser gjer det vanskeligere a styre

20 Statskonsults prosjektrapport 1997 Kartlegging av to kommuners oppfatning av statlig
regional styring i Vestfold
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kommunen enhetlig. | den grad det er rom for lokal tilpasning innenfor
regelverket har dik lokal prioritering blitt vanskeliggjort gjennom sterke band
i sektoren.

Kommuneloven gir kommunene mulighet til & organisere sin virksomhet ik de
salv finner hensiktsmessig og det kan derfor motvirke sektorallianser. Nar
kommunene har ulik organisering er det ikke altid like lett for statlige myndig-
heter &"finne" sektorlederen. Slik sett forholder kommunene seg til en stat som
ikke "matcher” deres nye organisering.

5.3.3 Kommunestgrrelse

Et sentralt spersmd er i hvilken grad antallet og sterrelsen pa kommunene
representerer rammebetingelser som gir feringer pa virkemiddel bruken.

Det faktum at flere sma kommuner mangler ressurser og kompetanse pa mange
omrader, far konsekveser for statens virkemiddelbruk. Kommunestarrelse er
ikke avgjarende for hvordan oppgavene utfares, men det er ofte de minste
kommunene som mangler fagfolk og som har sterst behov for radgivning og
veiledning fraregional statsforvaltning. Starre kommune kjennetegnes ved at
kommunene selv som hovedregel har fagkunnskap og kompetanse til & kunne

| @se sine oppgaver.

Vi vil ogsa peke pa at det store antallet kommuner gjer det vanskeligere for
regiona statsforvaltning & kunne forholde seg helhetlig overfa enkelt-
kommuner. | Nordland fylke er det 45 kommuner, og regiona statsforvaltning
har paingen méate mulighet for & falge opp kommunene enkeltvis. Her har
lgsningen veat a forholde seg til kommunene regionvis. Nar man i Norge har et
sa gtort antall kommuner, ber man vurdere muligheten for en videreutvikling av
regionbasert samhandling mellom stat og kommune, jf. de positive erfaringene
bade stat, fylkeskommune og kommune har med de regionale rad og
samarbeidsrad som er omtalt i kapittel 4.7.

5.3.4 Regionalt spillerom og rolleutforming

Selv om det er ytre rammer og strukturelle faringer for regional stats
virkemiddelbruk, er det ogsa rom for lokal tilpasning og rolleutforming. | stor
grad er det opp til regional stat & gi styringsdialogen med kommunene en
praktisk utforming. Det er derfor interessant & se hvilken rolle som blirgitt og
hvilken rolle regional statsforvaltning velger ainntai forhold til kommune
sektoren. Blir den regionale statsforvaltning en forlengelse av den sentrale stat
som lojalt formidler statlige signaler og krav til kommunene og tilstreber a sikre
starst mulig grad av likhet over hele landet (rettssikkerhetsfunksonen)? Eller
blir den regionale stat en fortolker av statlig politikk og en tilrettelegger i
forhold til lokale forhold?

Pabakgrunn av vart begrensede materiale synes vi a ogsa se noen sektorvise,
eller kanskje mer etatsvise forskjeller. Det faktum at mange kommuner
oppfatter fylkesmannen som person/embete som noe annet enn fylkesmannens
avdelinger, kan ogsa tyde pa at embetetikke opptrer konsekvent. Nar enkelte
ser a "fylkesmannen er en fornuftig mann, men han viser ikke nok styrke
overfor miljevernavdelingen”, tyder dette bade pa at fylkesmannen nyter stor
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respekt men ogsa at man ikke evner aformidle at miljevernavdelinges svar er
fylkesmannens svar.

Fylkesmannsembetene legger imidlertid stor vekt pa a preve atilpasse den
nasonale politikken til lokale forhold. Dette gjgresi mindre grad av fylkeslege
og utdanningskontor. Samtidig er det jo dik at man pa disse to omréene (helse
og utdanning) har en sterk sentral regulering gjennom lov- og regelverk noe
som igjen gir mindre rom for regional statsforvaltning.

| den sammenheng er det viktig & peke pa at samhandlingen mellom regional
statsforvaltning og kommunesektoren avhenger av personlige egenskaper ved
aktarene. Ikke minst ser det ut til at embetsledelsen er viktig med hensyn til hva
dags kommunikagon de har med kommuner og fylkeskommuner. Endring av
personer i ledelsen kan endre forholdet mellom akterene. Dette gielder bade i
forhold til kommuner og fylkeskommuner og ogsd mellom de ulike regionale
statsetatene. Personkjemi er derfor en viktig, men vanskelig styrbar, variabel i
utviklingen av en god samhandling mellom regiona statsforvaltning og
kommunesektoren.

Som vi skal se nedenfor er det kanskje saalig nar det gjelder regiona stats
samordningsaktivitet, at det lokale handlingsrommet kommer til uttrykk.

5.4 Samordning —reelle prioriteringer eller
sammensydde forventninger?

Det er i utgangspunktet fa faringer iforhold til hvordan samordning skal uteves
av regional statsforvaltning. Samordning kan innebagre alt fraa” snakke
sammen” til &innga mer forpliktende samarbeid. Samordning pa regionalt
statlig niva handler pa mange méter om valg og prioriteringer fra fykes-
mannens og de andre statsetatenes side. Ut fra dette kan det sies at samordning
i stor grad er avhengig av personlig engasement regionalt.

Undersakel sen viser at mange kommuner etterlyser sterre grad av samordning
fraregiona statsforvaltnings side saalig i forhold til rapportering og tilbake
melding. Fylkeskommunen som har en |gsere tilknytning til den regionale
statsforvaltning uttrykker ikke i samme grad et dikt behov, men ogsa de
papeker at den regionale stat er lite samordnet.

Ser vi pa hvordan samordning faktisk utevesi de to fylkene, finner vi at
samordningen er tydeligst i styringsslgyfens tidlige faser, dvsi formidlingen av
mdl. Derimot er samordningen klart svakere med hensyn til rapportering, tilsyn
og kontroll og tilbakemel ding/oppf aiging.

Nér det gjelder samordnet statlig tilsyn, sa viser funnene at manglende
samordning i sterre grad ses som et problem av regional statsforvaltning enn
av kommunesektoren. Kommunene gir uttrykk for at de ikke opplever det som
problematisk at regiona statsforvaltning ikke har felles tilsynsbesak, og de er
mer opptatt av statlig samordning av rapporteringskrav og tilbakemelding til
kommunesektoren.
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Alti at kan det sies at samordningen pa regiondt statlig niva er relativt svak,
og at den farst og fremst handler om & presentere de ulike sektorenes mal paen
mer samlet mate. Reelle prioriteringer mellom sektorene finner sielden sted.

Samordning blir i mange tilfeller fremhevet som et viktig virkemiddel for &
skape helhet i den statlige styringen av kommunesektoren. Det stillesimidlertid
gelden spersmdl ved hvorvidt samordning pa regionalt statlig niva emulig

eller ogsaanskelig.

Problemstillinger knyttet til behov for samordning kan belyses gjennom
falgende skaa

< >
1. 2. 3. 4, 5.
1. Aktarene snakker sammen, og vet hva de andre gjar
2. Akterene vet hva de andre gjar, og tar hensyn til det
3. Akterene planlegger sammen
4. Aktgrene definerer fellesmél, og integrerer virkemiddelbruken
5. Akterene foretar avveininger og prioriteringer

Regiona statsforvaltnings samordning kan i dag siesi hovedsak aligge mellom
1. og 2. trinn pa skalaen. Skal man fatil en mer helhetlig styringsdialog med
kommuner og fylkeskommuner ma det vurderes om samordningsgraden ber
oKes.

Hvis man ansker en stor grad av samordning som ogsa innebagrer avveining og
prioritering, vil man naame seg utevelse av lokalt politisk skjgnn. Hvorvidt
dette er anskelig er et viktig sparsmal, ikke minst sett i relagon til fylkes
kommunens oppgaver. Imidlertid kan en sa stor grad av samordning av statlig
virkemiddelbruk i realiteten ha karakter av & vaare politiske avveininger som
(kanskj€) ber foretas pa andre arenaer.

Etter Statskonsults vurdering er det lite hensiktsmessig a diskutere samordning
av regional statsforvaltnings virkemiddelbruk isolert fra den sentrale
statsforvaltningens virkemiddelbruk. De regionale statsetatene er pdagt & utfare
oppgaver pavegne av sektordepartementene. De har i ulik grad fullmakter til &
foreta avveininger mellom ulik hensyn, men som hovedregel er det ikke tillagt
regiond statsforvatning aforetalokale avveininger i forhold til nagonale mdl.
Det betyr at fylkeslegen ma utfere oppgaver pavegne av helsemyndighetene og
miljevernavdelingen ma utfere oppgaver pa vegne av miljgvernmyndighetene,
og ingen av dem vil hamyndighet til & foreta avveininger mellom de statlige
kravene pa disse to omradene.

Det er etter Statskonsults vurdering begrenset hvor samordnet regional
statsforvaltning kan fremsta uten at det skjer en ytterligere samordning fra
sentrale myndigheters side.

Det kan imidlertid vaae hensiktsmessig at regional statsforvaltning i sterre grad
enn i dag utnytter det spillerommet som finnestil & gjennomfare samordnings

53



tiltak. Utarbeidelse av felles forventningsbrev representerer i denne sammen-
hengen et nyttig verktay for samlet formidling av statlige styringssignaler.
Samarbeidet om behandling av kommunebudsjettene er ogsa nyttig for en
avstemt vurdering av summen av de ressursmessige belastninger som falger av
statlige krav.

Sparsméalet om sanordning vil unektelig ogsa berare sparsmalet om sammen
daing av de ulike sektoretatene. Ved dinnlemme fylkeslege og utdannings
kontor i fylkesmannsembetet vil det kunne styrke samordningen mellom
sektorene. P& den annen side kan det stilles sparsmd vedbm det faktisk vil
styrke samordningen sa lenge sektordepartementene styrer gjennom sine
fagavdelinger. Etter Statskonsults mening er det imidlertid grunn til & foreta
vurderinger av hvorvidt en innlemmelse i fylkesmannsembetet kan medfere en
mer helhetlig styring overfor kommunesektoren og totalt sett mer effektiv
statlig ressursbruk.

Slike mer radikale |gsninger maimidlertid vurderes opp mot alternative
strategier som kan bidratil &lette og forsterke den tverretatlige samordningen.
En dik strategi kan vagre & gi en klarere forankring for fylkesmannens
samordningsrolle, bl.a. ved at gvrige etaters samordninggor pliktel se ytterligere
presiseres og etterproves. En annen strategi vil vaare & harmonisere prinsipper
og metoder for regulering og myndighetsutevelse. Dersom styringsregimene pa
de ulike sektoromradene er mer likeartet, vil det bedre grunnlaget for
samordning. Internkontrollprinsippene, som allerede er introdusert pa helse og
miljgomradet, og som er pavei inn pa sosialomradet, er et nagliggende
eksempel i denne sammenhengen.

5.5 Hvakjennetegner styringsrelasjonen mellom
regional statsforvaltning og kommunesektoren?

5.5.1 Innledning

Det har i forstaelsen av statkommuneforholdet ofte vaat anvendt en mer en
dimengona modell som farst og fremst skisseter ulike grader av lokal
autonomi versus ulike grader av statlig styring. Ved & kombinere to adskilte
variabler, over-/underordningsgrad og bindingsgrad, har det vaat mulig agi et
mer bredspektret bilde av stat-kommuneforholdet. Den fjerde kombinasonen
av disse variablene kan vi imidlertid ikke se har vaat introdusert, dvs. kombina
sionen av hay grad av over/underordning, men med svak binding? Vi har valgt
akalle dette perspektivet styrt selvstyre. | utgangspunktet kan en slik
kombinasion synes inkonsistent, eller i beste fall paradoksal, men vi mener
likevel at dette kan vaare et fruktbart perspektiv for dreftingen av forhol det
mellom regional stat og kommunesektoren.

Vi skal belyse dette nsamere nedenfor. Samlet vil modellen se ut som felger:

21 P8 en méte er variablene svaat like, det kan synes vanskelig & skille dem. Dersom svak
binding primaat uttrykker lokal aitonomi, tilsvarer dette langt pa vei lav underordningsgrad.
Egentlig er det farst gjennom den fjerde kombinasjonen at nyansen kommer tydelig fram.
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Grad av over-/
underordning

Sterk Hierarki Styrt selvstyre
Svak Partnerskap Last koblet
system
< >
Sterke Bindinger Svake

5.5.2 Regional stat og fylkeskommunen — et lgst koblet system?

Det er forskjeller mellom de ulike sektorene med hensyn til hvilke tilgjengelige
virkemidler regiona statsforvaltnings har vis-a-vis fylkeskommunen. Det er
ogsa ulike oppfatninger blant de ansatte i regiona statsforvaltning med hensyn
til hvilken rolle de selv har overfor henholdsvis kommuner og
fylkeskommunen.

| utgangspunktet kan det argumenteres for at forholdet mellom regional
statsforvaltning og fylkeskommunen kan karakteriseres som et | ast kobl et
system. Selv om spesielt fylkesegen, men ogsa utdanningsdirektaren og SOFA
har formelle styringsoppgaver overfor fylkeskommunen, kan det synes som om
forholdet er preget av mindre kontakt enn med kommunene. Regional stat, med
unntak av fylkeslegen, gir uttrykk for at de viser stor forsiktighet overfor
fylkeskommunen, og fylkeskommunen pa sin side " finner seg tilltiende i” at
regional statsforvaltning er der. Det betyr at de forholder seg formelt korrekt til
den regionale stat, men at de i prinsippet mener at de greier seg best selv. | den
grad de har behov for kontakt med statlig niv3 foretrekker de ata kontakt
direkte med departementet. Denne holdningen er spesielt tydelig pa utdannings
sektoren, hvor fylkeskommunene gir uttrykk for at utdanningskontorene ikke
besitter den nadvendige kompetanse og er et ungdvendig mellomledd.

Fylkesegen har et noe annet forhold til fylkeskommunen i og med at de har
tilsynsoppgaver overfor spesialisthel setjenesten pa samme méte som de har
tilsynsoppgaver overfor kommunene. Helse er da ogsa et sveat sentralt omrade
for fylkeskommunen. P& dette omradé kan det sdledes argumenteres for at
bindingene mellom regional statsforvaltning og fylkeskommunen er relativt
sterke men hvor det ogsd er innslag av over og underordningsforhold.

5.5.3 Regional stat og kommunene — fra hierarki til partnerskap?

Bade pa bakgrunn av de formelle rammene for statlig virkemiddelbruk, og pa
bakgrunn av synspunkter fra kommunene og regional stat fremkommer det at
regional statsforvaltning (med unntak av fylkeslegen) har et annet forhold til
primagrkommunene enn forholdet er til fylke&kommunen. Ikke minst er
forskjellene spesielt synlige ndr man ser paforholdet til sma kommuner.

Pa bakgrunn av funnene kan det synes som om forholdet mellom regional
statsforvaltning og kommunene viser en dreining fra hierarki til partnerskap.
Kommunene opplever at regional statsforvaltning er i utvikling fra d veae
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kontroller til & bli samarbeidspartner, og bindingene er relativt sterke ved at
regional stat oppleves som en viktig veileder og rédgiver. Samtidig er
kommunene mindre opptatt av om det er regional statsforvaltning eller sentral
statsforvaltning som er ansvarlige for virkemiddel bruken.

Det er imidlertid trekk ved den sentrale statens virkemiddelbruk som trekker i
motsatt retning av partnerskap. Stadig gkning i oppgavene som tillegges
kommunsektoren bl.a gjennom flere rettighetsbaserte lover og regler kan
medfere at forholdet i stor grad fér preg av & vagre et overog
underordningsforhold.

Fylkesmannsembetene som sadan legger stor vekt pa samarbeid og veiledning
overfor kommunesektoren. Samtidig er det flere kommuner som peker pa at
miljavernavdelingen oppleves som spesidlt styrende og lite fleksibel i sin
virkemiddelbruk. Dette har bl.a. sammenheng med at det pa dette omradet

er reelle makonflikter mellom staten og kommunene.

Sett under ett fremstar fylkesmannsembetet som sadan som mer partnerskaps
orientert enn fylkeslegen og utdanningskontoret. Samtidig er det forskjeller
mellom fylkesmannen som embete og fylkesmannens fagavdelinger. De
sistnevnte, og da saglig miljevernavdelingen, fremslr pA mange méater som
minst partnerskapsorientert.

5.5.4 Styrt selvstyre - et fjerde perspektiv?

Som papekt tidligere er forholdet mellom staten og kommunene generelt preget
av spenninger og flertydighet. Staten skal styre, all styring av kommune-
sektoren er i prinsippet lovbasert og derved basert pa et over/underordnings
forhold mellom regulerende myndighet og regulert pliktsubjekt. Samtidig skal
hensynet til kommunalt selvstyre og lokal autonomi og handlefrihet ivaretas. En
styringsrelagon som har dette som utgangspunkt kan vanskelig betraktes som
rent hierarkisk; det er ingen instrukgondinje eller noe direkte kommando-
forhold, som i tradigonelle hierarkier. | seg selv uttrykker ogsa en regulerings
basert styring at det er en svak binding mellom nivaene: enmyndighet utaver i
mindre grad en kontinuerlig overvakning av et reguleringsomréde; et
myndighetsorgan vil normalt heller ikke ha administrativ kapasitet til afaige
opp en virksomhet som innenfor et hierarki. Den svake bindingen understrekesi
dette tilfellet ved at lokal autonomi er et uttrykt og faktisk ogsa lovbasert
hensyn. Samtidig er over-/underordningsforholdet gitt. Betegnel sen styrt
selvstyre framstér pa denne bakgrunnen som et uttrykk for de spenninger og
paradokser som er innebygd i disse ulike og til dels motstridende hensyn.

Regional statsforvaltning befinner seg midt i dette spenningsfeltet, hvilket
framgar klart av de funn som er presentert. Utfordringene for regional stat
synes langt pavei &vaae & baansere hensyn mot hverandre, hvilkeigsa gjer
det vanskelig a tegne noe entydig bilde av menstre i virkemiddelbruken eller
a plassere de enkelte sektoromrader innenfor en gitt styringsrelagon.

Dette kommer bl.a. til uttrykk ved at formelle lovbaserte virkemidler (som
palegg, pdbud, oppleving eller omgjaring av vedtak, andre formelle sanksjoner
etc.) i relativt liten grad benyttes. Den omfattende bruken av tilstandsrapporte-
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ring som (litt uforpliktende) tilbakefares kommunene dlik at de pa eget
grunnlag kan vurdere status, forbedringsomrader og eventuelle tiltak, ma anses
som et typisk uttrykk for et dikt perspektiv pa statkommunerelasjonen. At
regional stat i denne sammenhengen felger opp kommunene gjennom en sakalt
styringsdialog, understreker ytterligere tvetydigheten i ” styrings’-relagonen.

Slik sett framstar den utstrakte bruken av gkonomiske virkemidler, der
kommunene ma oppfylle klare vilkar til handlingsplaner og resultat
dokumentasion, som en effektiv ”hybrid” innenfor spekteret av virkemidler.
Kommunene faler seg klart forpliket til a utlgse slike midler, men samtidig
far staten det som den vil uten bruk av mer entydige normative virkemidler
som ville sette en hierarkisk basert styringsrelasjon pa spissen.

Perspektivet styrt selvstyre innebagrer ogsa et skifte av fokus derpartnerskap og
funksionsfordeling eller oppgavefordeling ikke framstar som eneste alternativ
til sterk statlig styring. Stat-kommuneforholdet kan vanskelig forstas som
partnerskap i denne sammenhengen. Oppgaver er ikke delt mellom stat og
kommunei vanlig forstand (slik for eksempel helseoppgaver og utdannings-
oppgaver er delt mellom kommune og fylkeskommune). Statens oppgaver i
forhold til kommunene er knyttet til en generell overvakning av sektoromradet,
og deinngdr dik sett i enrolle som myndighetsorgan. En kunne selvsagt forsta
en dik myndighetsfunksgon som en del av den samlede oppgavel agsning, men et
dikt perspektiv ville vagre i strid med den helt sentrale rolle kommunene har i
forhold til ansvaret for selve utfgringen av oppgaver.

5.6 Hvordan kan styringsforholdet forbedres?

5.6.1 Avklarte roller og forventninger

| avsnittet over stiller vi spersmdl ved om forholdet mellom staten og
kommunesektoren i dag kanskje best kan beskrives ut fra det vi kalte " styrt
selvstyre”. Samtidig er det (kapittel 2) politisk uttrykt at forholdet skal veare
preget av partnerskap, at staten i sin styring skal benytte mak og resultatstyring,
men altsa innenfor et lovregulert rammeverk. Dette kan gi grunnlag for rolle
uklarhet, uklarhet om hva som egentlig kjennetegner styringsrelagonen og
manglende legitimitet til statlig virkemiddelbruk.

Dette kommer saglig til uttrykk ndr styringsrel agonen settes pa spissen, og der
det ikke alltid heller er enighet om de mer overordnede mal, eksempelvis
illustrert pa miljgomradet. Andremrader kan vagre der staten har en rolle som
ivaretaker av rettsikkerhetshensyn overfor borgerne. | begge disse tilfellene har
staten klarere virkemidler som kan medfare palegg, overpreving av kommunale
beslutninger og i tillegg ogsa kan péfare dem ressunsiessige belastninger.

Regional statsforvaltning framstar ik sett som mangfoldig og mangesidig.
Vére funn viser at det er sektorvise forskjeller i virkemiddelbruk og roller, og
den enkelte sektoretat innehar ogsa ulike roller overfor kommunesektoren. Eter
vart syn ligger det et forbedringspotensiae i avklaring av giensidige forvent
ninger mellom staten og kommunene. | det ligger ogsa at statens rolle som
myndighetsorgan ma gis legitimitet, og at ideen om partnerskap i noen
sammenhenger kan gi et skjevt bilde av styringsrelagonen. Som vi har veat
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inne pa, kjennetegnes ikke statkommuneforholdet av en funksjonsfordeling
med likeverdige akterer som bare utfarer ulike oppgaver. Oppgavel gsning er
lagt til kommunalt niva, og staten er gitt en tilsyns og overvakningsrollei
forhold til hvordan dette skjer. Men siden det likevel er sipass sterke faringer i
retning av ata hensyn til kommunalt selvstyre, bar denne styringsrel asionen
(med tilhagrende virkemiddelbruk) i all hovedsak innrettes dlik at lokal autonom
ivaretas. Dette hensynet kan ogsa begrunnes ut fra effektivitetsargumenter.
Begrepet refleksiv styring har vaat introdusert som et perspektiv pa en slik
styringsform®. Dette innebagrer at staten i starre grad bidrar til en |agingsbasert
utvikling i kommunene, og at kommunene etablerer interne styringsformer som
sikrer at erfaringer utnyttes som grunnlag for eget forbedringsarbeid. Staten kan
i denne sammenhenger bidra med bl.a. presisering av standarder, maeindika
torer, diagnoser, sammenligningsdata m m som gir kommunene innspill til egen
utvikling (KOSTRA som eksempel).

5.6.2 En mer likeartet regional stat

Er det gnskelig at regional statsforvatning skal fremsta mer likt overfor
kommunene? Det finnes ulike meninger om dette. Etter Statskonsults vurdering
kan ulikheter imidlertid skape uforutsigbarhet i styringen sett fra kommunenes
side. Det kan vage vanskelig nar regional statsforvaltning har ulike roller og
ulikt ansvar i forskjellige saker. Vi har under avsnittet om samordning ovenfor,
ogsa pekt pa behwet for & harmonisere virkemiddelbruk og regulerings
prinsipper.

En mer likeartet stat vil vaae et bidrag til bedre avklaring av forventninger og
roller. Dersom ulike deler av statsapparatet opptrer ulikt, uten av dette synes
velbegrunnet ut fra noen sektorspesifikke hensyn, gir det et tilfeldig inntrykk
sett fra kommunens stasted.

Sparsmaet om mer ensartet rolle for regiona statsforvaltnings side ma ogsa ses
i lysav behovet for samordning og diskugonene om regional statsforvaltnings
rollei forhold til fylkeskommunen.

5.6.3 Forbedringsmuligheter med utgangspunkt i styringsslgyfen

Mye tyder pa at styringssl@yfen kan forbedres betraktelig. Dette gjelder i farste
rekke den betydelige vektleggingen som er pa kontroll og rapportering, som kan
synes aikke hekt stai forhold til den relativt beskjedne tilbakemeldingen
kommunesektoren far. Statskonsult har ogsa tidligere stilt sparsmal ved
omfanget av rapportering fra kommunesektoren til staten®®. Det ber etter var
mening foretas en kritisk gjennomgang av det totale rapporteringsomfang og
—hyppighet. Dette er primaat fagdepartementenes ansvar, men ettersom det er
den samlede mengden rapporteringskrav som volder mest problemer sd ma ogsa
KRD ta et saaskilt ansvar for dette. Dette er ogsa del av regjeringens program
om Et enklere Norge. Rapporteringskravene ma ogsa sesi sammenheng med
bruken av gremerkede tilskudd.

22 Baldersheim i Granlie og Selle (red) Ein stat? Fristillingas fire ansikt, 1998
% Bl.a i Statskonsult rapport 1999:3
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6 Samlet vurdering

Som en oppsummering gar vi her gjennom de sparsmal som er tilt i rapporten,
jf. kep 1:

Er det variagoner i virkemiddelbruken mellom de ulike sektorene?

Er det variagoner i virkemiddelbruken overfor ulike typer kommuner, og
overfor hhv kommuner og fylkeskommuner?

Er det utformingen eller regional statsforvaltnings bruk av de statlige
virkemidlene som er farende pa samhandlingen melbm regional stat og
kommunesektoren?

Er det ulike oppfatninger mellom administrativt niva og fagavdelinger (bade
i regional stat og kommunesektoren) nar det gjelder statlig styring?

| hvilken grad samordner regional statsforvaltning segi forhold til
kommunesektoren?

Farst vil vi imidlertid knytte noen avd uttende bemerkninger om
spenningsforholdet mellom regiona statsforvaltning og kommunesektoren.

6.1 Spenningsforhold mellom staten og
kommunesektoren

Det har vaat viktig for oss & fa frem de begrensningae som gjelder i forhold til
regional statsforvaltnings virkemiddelbruk (kapittel 5). Nar hovedinntrykket fra
intervjuene er at kommunesektoren stort sett lever i fordragelighet med regional
stat, sd er ikke det ensbetydende med at kommunesektoren er posiivei forhold
til statlig styring. Det er heller ikke dik a kommunene eller fylkeskommunene
er enige i den funkgons- og oppgavefordeling som er i dag. Det er snarere slik
at det er en utbredt oppfatning om at staten styrer for kraftig gjennom detaljerte
krav og aremerkede tilskudd, og det er ulike synspunkter pa hvilken rolle
regional statsforvaltning skal ha saalig i forhold til fylkeskommunen. Det er
imidlertid ikke regional statsforvaltning som fastsetter kravene eller vedtar
oppgavefordelingen, og regional statsforvaltnings rolle som formidler og
tilrettelegger blir oppfattet positivt.

Et annet og stort dilemma/spenningsforhold er i forhold til hvorvidt regional
statsforvaltning skal ha noen annen rolle enn a vagre formidler av nasjonale mal
og passe pa at de falges opp (myndighetsrolle/tilsynsfunksjon). Pa den ene
siden er det gnskelig at regional statsforvaltning, og da spesielt fylkesmannen,
kan tilpasse nasjionale ma og krav til lokale forhold og ivareta utviklings
oppgaver. Pa den annen side er cet ogsa uttalt at lokal tilpasning og regionale
utviklingsoppgaver skal leggestil folkevalgte organer dvs. kommuner og
fylkeskommuner. Sealig i forhold til fylkeskommunens oppgaver knyttet til
regiona utvikling blir dette et konfliktomrade.
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6.2 Er det variasjoner i virkemiddelbruken?

Gjennomgangen har vist at det er enkelte variagoner i virkemiddel bruken
mellom de ulike sektorene, overfor ulike typer kommuner og overfor
henholdsvis kommuner og fylkeskommuner.

Alle typene virkemidler er tilgjengelige paalle fire sektorer, men i ulik grad.
Fylkeslegen har vekten pa”tilsyn, rad og veiledning”, og fremstar som en sterk
faglig sektoretat. Utdanningskontorene fremstar ogsa som faglige sektoretater,
men legger mindre vekt pa de normative virkemidlene virksomreten faktisk har
tilgang til. Utdanningskontorene forvalter flere til skuddsordninger (gkonomiske
virkemidler) enn det fylkeslegen gjar, men det opplevesikke at disse er viktige
virkemidler for regional stat pa dette feltet.

Sosia- og familieavdelingen har sterkt fokus pa klagesaksbehandling og tilsyn,
men oppleves likevel av kommunene som mindre kontrollorientert enn fylkes-
legen. De senere &rene er det pa dette omradet blitt opprettet en rekke gremer
kede tilskuddsordninger, bl.a. som fglge av ulike hardlingsplaner. Disse
tilskuddene oppleves av kommunene som svaat styrende pa aktiviteten.
Miljavernavdelingen benytter alle typene virkemidler, men kommunen opp
lever at de er den mest kontrollorienterte avdelingen. Dette kommer bl.a. av det
pa dette omradé er reelle malkonflikter mellom staten og kommunesektoren.

Det fremkommer ogsa at regional statsforvaltning forholder seg ulikt til
kommunene avhengig av deres starrelse. Det viser seg ved at regional stats
forvaltning som regel er tyngre inne med veiledning og radgivning overfor de
kommunene som mangler kompetanse. Dette er gjerne sma kommuner.

De delene av regional statsforvaltning som er omtalt i dette progektet har, med
unntak av fylkeslegen, et annet og l@sere forhold til fylkeskommunen enn de
har til kommunene. Pa sosiak og miljevernomradet skyldes det i hovedsak at de
formelle styringsrelasjonene er svake, mens det pa utdanningsomradet ser ut til
A skyldes at utdanningskontorene farst relativt nylig har fatt en styringsrelasjon
til fylkeskommunen, og at de ikke har utformet en like tydelig tilsynsrolle som
fylkeslegen har.

6.3  Er det utformingen eller bruken av virkemidlene
som er fgrende paregional stats samhandling med
kommunesektoren?

Dette viser ogsa at utformingen av virkemidlene er ferende @ regiona
statsforvaltnings samhandling med kommunesektoren. De rammer sentrale
myndigheter legger paregiond statsforvaltning gjennom delegering av
oppgaver er fgrende pa hvordan regional statsforvaltnings rolle er overfor
kommunesektoren. Det er sentrale myndigheter som fastsetter nasjonale mal og
palegger kommunesektoren oppgaver, og dette gir rammer for regiona stats
utevelse av rollen. Regional statsforvaltning er tyngst innei styringen ndr det
gjelder kontroll, tilsyn og rapportering.

Selv om det formelle rammeverket gir klare feringer paregiona statsforvalt
nings samhandling med kommunesektoren, er det ogsa funn som tilsier at
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méaten regional statsforvatningbruker virkemidlene ogsa gir faringer pa
samhandlingen. Dette handler om det vi kan kalle sektorvis styringsfil osofi

og noe ulik rolleoppfatning. Det blir sagrlig tydelig ndr det gjelder fylkesmanns
embetene. Selv om saalig miljevernavdelingen blir oppfattet & ha en kontrolle
rende rolle, sa gir informantene fra kommunene uttrykk for at fortoldet til
fylkesmannsembetet som sadan mer er preget av samarbeid og veiledning.
Dette viser at fylkesmannens vektlegging palokal tilpasning og et anske om
dialog gjer at virkemiddelbruken totalt sett blir "mykere”.

Pa samme méte kan eksempelet med utdami ngskontorenes forsiktige rolle
overfor fylkeskommunen illustrere hvordan regional statsforvaltnings bruk,
eller heller manglende bruk, av virkemidler har faringer pa samhandlingen med
fylkeskommunen.

6.4  Er det sektorvise allianser eller er samhandlingen
preget av regional statlig samordning?

Kartleggingen viser at det er en svak tendenstil sektorvise alianser patvers av
forvaltningsnivaene. | farste rekke gjelder dette utdanningssektoren og helse
og sosialomradet. Det fremkommer bl.a. at enkelte sektodedere er mer positive
til statlig styring generelt, og gremerkede tilskudd spesielt, enn det rédmenn og
ordferere er. Flere rddmenn og ordfarere har ogsa papekt at de opplever at
Kirke-, utdannings- og forskningsdepartementet og utdanningsdirektarene
detaljstyrer skolesektoren paen slik méte at det er vanskelig a drive helhetlig
politikk. Det er imidlertid ikke gjort funn som tyder pa at dike alianser finnes
mellom kommuner og fylkeskommuner.

Denne tendensen til sektorisering vises ogsa ved at forholde mellom regional
statsforvaltning og kommunesektoren er mer preget av sektorvis engasement
enn samordnet virkemiddelbruk. De tre regionale etatene i vart utvalg
samordner, eller kanskje snarere samarbeider, i forhold til kommunegkonomi
og i forbindelse med kommunemgter. Samordningen er imidlertid svak der hvor
regional statsforvaltning er tyngst inne (i styringsslgyfen), nemlig i forhold til
tilsyn, kontroll og rapportering. Pa samme méte opplever kommunene at det er
liten grad av samordnet tilbakemelding.
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| nter vjumomenter
- fylkeskommune og kommuner

Vi viser til brev fra AAD om Statskonsults progekt for
Oppgavefordelingsutvalget. Formalet med prosjektet er afa kunnskap om
vektleggingen og sammensetningen av virkemiddelbruken i samhandlingen
mellom regional statsforvaltning og kommunesektoren (kommuner og
fylkeskommuner). | forbindelse med progjektet vil det bli foretatt intervjuer
med sentrale personer i regional statsforvaltning, fylkeskommunen og
kommunen. Vi ber om at det settes av to timer til hvert intervju.

| intervjuene vil vi benytte fasene i det man kan kalle en styringssgyfe eller et
styringshjul som utgangspunkt: fastsetting av mal, formidling av ma og
resultatkrav, utfering, rapportering og oppfaiging. Ved ata utgangspunkt i de
ulike fasene gnsker vi afa belyst den faktiske samhandlingen mellom regional
statsforvaltning og kommunesektoren. Vi gnsker ogsa synspunkter pa hvordan
denne samhandlingen oppleves.

Fastsetting av mal

Oppfalgingog

tilbakemelding Formidling
av mal
Rapportering, Utfering
tilsyn og kontroll

Vi vil innledningsvis be om en kort redegjardse knyttet til generelle
bakgrunnsopplysninger vedragrende informantens bakgrunn (sektor, avdeling,
informantens formelle status) og faktaforhold vedrarende den aktuelle
virksomhet/sektor (ressurssituagon, gkonomi, m.m.).

Vi tar deretter utgangspunkt i fasenei styringshjulet, og vil kretse rundt
falgende temaer:

0 Fastsetting av mal
o Fastsetting av mal pa sektorens omrade
o Det formelle grunnlaget for statens styring og myndighetsutevelse (lover,
regelverk med mer) pa sektorens omréde
o Har staten og kommunene/fylkeskommunen sammenfalende mal?

00 Formidling av mal og krav
o Regiona stats formidling av mdl, politiske signaler, reguleringer/palegg
og krav
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o Statens ulike roller (myndighetsorgan, informasjonsformidier/rapporter,
veileder/radgiver) og balansen mellom disse ift. de hensyn som skal
ivaretas

o Finnes det omréder hvor staten bar gripe sterkere inn for a styre
kommunens prioriteringer?

o Kontakt/kontakthyppighet/form/i forhold til sak/ initiativ til kontakt

O Utfering

o Hvaer viktige forutsetninger for &ivaeta de sektorvise mal settinger og
hensyn (politiske/faglige)? (forutsetninger for bade regiona stat og
forutsetninger for kommunene)

o Hvaer ma for kommunal tjenesteproduksjon, hvordan oppfatter
kommunen/fylkeskommunen sin rolle og sitt ansvar pa sitt fagomrade?

o Kommunens/fylkeskommunens ressursbel astning knyttet til oppfalging
av statlig regelverk, tilskuddsordninger m.m.

O Rapportering/kontroll

o Tilsyn/kontroll

o Rutiner for rapportering og tilbakemelding fra kommunesektoren til
regional stat

o Form for rapportering

o Kommunesektorens rapportering (til SSB viaregional stat): Er
resultatindikatorene gode nok? Opplever kommunen nytten av de data
som samlesinn?

[0 Oppfaging
o Hvordan falger regional stat opp sektorens virksomhet?
tilbakemel dinger/sanksjoner/ innvirkning pa nye planer

[0 Om virkemiddelbruk i styringens ulike faser

o Regiona stats virkemiddelbruk i samhandlingen med
kommunene/fylkeskommunen

o Hvilke virkemidler benyttes (lovbaserte, gkonomiske, pedagogiske
virkemidler)?

o Synspunkter pa virkemiddel bruken— ba den endres pa noen omréder?

o Effekter av ulike virkemidler pa kommunens virksomhet inkludert
tjenesteyting overfor brukerne (fremmer de kvalitet og likhet?)

o Erfaringer med internkontrollordninger/krav (stikkord: detalj/system,
tilsynsmetodikk, " byrakratisring”)

[0 Om samordningi styringens ulike faser

o Pahvilke omrader samordner regional stat virkemiddelbruken overfor
kommunene/fylkeskommunen? Er det tilstrekkelig samordning?

o Ser du andre behov for samordning enn det som er dekket i dag?

o Fylkesmannens samordningsrolle innebagrer bl.a at fylkesmannen skal
bidratil at den statlige styringen overfor kommunene i sterst mulig grad
er samordnet og konsistent. Hvordan ivaretas denne rollen pa ditt
omrade? Er denne rollen nadvendig?

o Foreligger det grésoner eller overlapping i den statlige styringen av
kommunesektoren, f.eks. nar det gjelder tilsyn?
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o Har kommunal samordning betydning for ivaretakelse av
sektorkrav/forventninger (for eksempel ift. brukere/klienter med
sammensatte behov)?



| nter vjumomenter
- regional statsforvaltning

Vi viser til brev fra AAD om Statskonsults progekt for
Oppgavefordelingsutvalget. Formalet med prosjektet er afa kunnskap om
vektleggingen og sammensetningen av virkemiddel-bruken i samhandlingen
mellom regiona statsforvaltning og kommunesektoren (kommuner og
fylkeskommuner). | forbindelse med progjektet vil det bli foretatt intervjuer
med sentrale personer i regional statsforvaltning, fylkeskommunen og
kommunen. Vi ber om at det settes av to timer til hvert intervju.

| intervjuene vil vi benytte fasene i det man kan kalle en styringssgyfe eller et
styringshjul som utgangspunkt: fastsetting av mal, formidling av ma og
resultatkrav, utfering, rapportering og oppfaiging. Ved ata utgangspunkt i de
ulike fasene gnsker vi & fa belystlen faktiske samhandlingen mellom regional
statsforvaltning og kommune-sektoren. Vi ensker ogsa synspunkter pa hvordan
denne samhandlingen oppleves.

Fastsetting av mal

Oppfalgingog

tilbakemelding Formidling
av mal
Rapportering, Utfering
tilsyn og kontroll

Vi vil innledningsvis be om en kort redegjerelse knyttet til generelle
bakgrunnsopplysninger vedrarende informantens bakgrunn (sektor, avdeling,
informantens formelle status) og faktaforhold vedrarende den aktuelle
virksomhet/sektor (ressurssituagon, gkonomi, m.m.).

Vi tar deretter utgangspunkt i fasenei styringshjulet, og vil kretse rundt
falgende temaer:

0 Fastsetting av mal
o Fastsetting av mal pa sektorens omrade
o Det formelle grunnlaget for statens styring og myndighetsutevelse (lover,
regelverk med mer) pa sektorens omrade

00 Formidling av mal og krav

o Formidling av mdl og pditiske signaler fra overordnet
departement/direktorat?
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u]

u]

u]

u]

u]

Regional stats formidling av mal, politiske signaer, reguleringer/pélegg
og krav

Statens ulike roller (myndighetsorgan, informasjonsformidler/rapporter,
veileder/radgiver) og balansen mellom disseift. de hensyn som skal
ivaretas

Finnes det omrader hvor staten bar gripe sterkereinn for a styre
kommunens prioriteringer?

Er det forskjeller mellom kommunene i deres”bruk” av regional
statsforvaltning?

Kontakt/kontakthyppighet/form/i forhold til sak/ initiativ til kontakt

Utfering

Hva er viktige forutsetninger for divareta de sektorvise malsettinger og
hensyn (politiske/faglige)? (forutsetninger for bade regiona stat og
forutsetninger for kommunene)

Hvordan opplever regional stat at kommunens ressursbruk er nar det
gjelder oppfalging av statlig regelverk, tilskuddsordninger m.m.?

Rapportering/kontroll

Tilsyn/kontroll

Rutiner for rapportering og tilbakemelding fra kommunesektoren til
regional stat

Form for rapportering

Kommunesektorens rapportering (til SSB viaregional stat: Er
resultatindikatorene gode nok? Opplever regiona stat nytten av de data
som samlesinn?

Hvordan er rapporteringen fraregional stat til direktorat/departement?

[0 Oppfaging

u]

Hvordan falger regional stat opp sektorens virksomhe?
tilbakemel dinger/sankgoner/ innvirkning pa nye planer

[0 Om virkemiddelbruk i styringens ulike faser

u]

u]

Regiona stats virkemiddelbruk i samhandlingen med kommunene
Hvilke virkemidler benyttes (lovbaserte, gkonomiske, pedagogiske
virkemidler)

Effekter av ulike virkemidler pa kommunens virksomhet inkludert
tjenesteyting overfor brukerne (fremmer de kvalitet og likhet?)

Er det forskjeller i virkemiddelbruken overfor de ulike kommunene i
fylket?

Erfaringer med internkontrollordninger/krav (stikkord: detalj/system,
tilsynsmetodikk, " byrakratisering”)

[0 Om samordningi styringens ulike faser

u]

u]

u]

Pa hvilke omrader samordner regional stat virkemiddelbruken overfor
kommunene? Er det tilstrekkelig samordning?

Ser du andre behov for samordning enn det som er dekket i dag?
Fylkesmannens samordningsrolle innebaaer bl.a at fylkesmannen skal
bidratil at den statlige styringen overfor kommunene i sterst mulig grad
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er samordnet og konsistent. Hvordan ivaretas denne rollen pa ditt
omrade? Er denne rollen nadvendig?

Foreligger det grasoner eller overlapping i den statlige styringen av
kommunesektoren, f.eks. nar det gjelder tilsyn?

Har kommunal samordning betydning for ivaretakelse av
sektorkrav/forventninger (for eksempel ift. brukere/klienter med
sammensatte behov)?
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