Forord

Pa oppdrag fra Oppgavefordelingsutvalet og Arbeidsog administrasjonsdepartementet
har Statskonsult gjort e kartlegging og ein analyse av regional statsforvaltning sin bruk
av verkemiddel overfor kommunesektoren. Faremalet med prosjektet har vored fa
kunnskap om bade detformelle rammeverket, og den faktiske bruken av verkemiddel .

Det vart oppnemnt i referansegruppe for prosjektet der det var med representantar fra
regiona statsforvaltning (3), kommunesektoren (2), Arbeids- og

admini strasjonsdepartementet, Kommunal- og regional departementet og sekretariatet
hja Oppgavefordelingsutvalet. Deltakarane fraregional statsforvaltning har vore
assisterande fylkesmann i Vest-Agder, fylkedakjaren i Vestfold og
utdanningsdirekteren i Vestfold. Fra kommuresektoren har fylkesrédmannen i
Nordland og ein representant frd Kommunanes Sentralforbund mett. Referansegruppa
har hjelpt til med a kvalitetssikre faktagrunnlaget og kommentere utkast til rapport
undervegsi prosjektet.

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

Statskonsult stér ansvarleg for innhaldet i rapporten. Avdelingsdirekter Vivi Lassen har
vore progektansvarleg. Rapporten er utarbeidd av Ingunn Botheim, Marit Johannessen,
Jacob Kringen og Ursula Winje.

Od o, november 1999

Jon Bladlid
direktar
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Samandrag

Statskonsult har fatt eit oppdrag fra Oppgavefordelingsutvalget og Arbeids og
administrasjonsdepartementet i & gjere ei kartlegging og e analyse av roller og bruk av
verkemiddel mellom regiona stat og kommune.

Malet med prosgjektet har vore a skaffe fram kunnskap om vektlegging og samansetjing
av bruken av verkemiddel i samhandling mellom staten og kommunane. Feremalet har
vore & fa kunnskap om bade deformelle rammeverket og den faktiske bruken av
verkemiddel. Resultatet av kartlegginga og analysen skal utgjere ein del av
kunnskapsgrunnlaget for det vidare arbeid i Oppgavefordelingsutvalget.

Gjennomgangen har sgkt & gje kunnskap om bruken av verkemiddel i styringa pa desse
sektorane: helse, utdanning, sosial og miljg. Pa statleg regionalt niva er desse sektorane
representert ved havesvis Fylkedakjaren, Statens utdanningskontor og Fylkesmannen.
Gjennomgangen er basert pa studiar av dokument og intervju med informantar i
regiona statsforvaltning, fylkeskommunen og til saman seks kommunar i to fylke.

Feremaet med kartlegginga har vore &fa el oversikt over tilfanget av statlege
styringsverkemiddel overfor kommunane og fylkeskommunane pa dei sektorane som
er vdt ut. Verkemiddel kan vere

normative (regulering, kontroll, tilsyn og pabod)
gkonomiske (statstilskott, gremerka midlar eller rammer)
pedagogiske (rettleiing eller rédgjeving, spisskompetanse)

Gjennomgangen viser at regional statsforvaltning har e noksa sentral rolle med omsyn
til formidling av nasjonadle mal, at dei er svaat tungt inne i have til rapportering,
kontroll og tilsyn, og at dei er mindre inne i have il tilbakemelding til kommunane.
Kommunane er gjennomgdande sterkt kritiske til bade omfang og frekvens av statlege
rapporteringskrav. Dei meiner at det ikkje stér i heve til den tilbakemeldinga dei alv
tek i mot.

Kartlegginga viser at regional statsforvaltning padei fire sektorane har ale tre typar
verkemidde tilgiengeleg, meni ulik grad. Til demes har fylkes agkjaren fa anomiske
verkemiddel, mens miljgvernavdelinga hja Fylkesmannen har sterke normative
verkemiddel. Sett under eit opplever kommunane at det har skjedd e dreiing i rollatil
regional statsforvaltning, fra & vere kontroller til & verte meir rettleiar og rédeyar.

Fylkesmannen og utdanningskontora har e annan rolle overfor fylkeskommunen enn
overfor primaakommunane. Pa miljevern sosial- og utdanningssektoren er det starre
avstand mellom partane. Fylkeskommunen gjer uttrykk for at regional statsforvaltning
har lite & seie for fylkeskommunen, bade i hevetil formidling av nasonae ma, og i
heve il rettleiing og oppfalging. Pa helsesektoren derimot er det sterkare relasion nér
det gjeld styring mellom regiona stat og fylkeskommunen. Fylkedakjaren har i
prinsippet same rolle overfor fylkeskommunen som overfor dei primagkommunane.
Samarbeidet mellom Fylkedakjaren og fylkeskommunen vert karakterisert som naat
0g godt i begge fylka.

Det kjem 6g fram at regional statsforvaltning ter seg ulikt til kommunane, noko som
har samanheng med storleiken deira. Dette viser seg ved at regional statsforvaltning
som regel er tyngre inne med rettleiing og radgjeving overfor dei kommunane som har
mangelfull kompetanse. Dette gjeld saaleg dei sma kommunane.
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Kartlegginga viser at det til ein viss grad er ulike oppfatningar mellom den sentrale
leiingai kommunen og leiarane i sektoren. Somme sektorleiarar er positive til statleg
styring, og da spesielt gremerkatilskott. Dette kan 5jdast som tekn pa sektorvise
aliansar pa tvers av forvaltningsnivaa.

Gjennomgangen viser at utforminga av verkemiddel og dei rammene som sentrale
myndigheiter legg pa regiond statsforvaltning, er ferande for den samhandlinga som
regional statsforvaltning har med kommunesektoren. Det er sentrale myndigheiter som
fastset nagonale mél, og som pdlegg kommunane oppgaver. Slikt gjev rammer for
regiona stats uteving av rolla. Regiona statsforvaltning er tyngst innei styringa nar
det gjeld kontrall, tilsyn og rapportering i heve til oppfelging av kommurne sine
oppgaver.

Selv om det formelle rammeverket gjev klare faringar for samhandlinga som den
regionae statsforvaltninga har med kommunane, tilseier funna vare at maten regional
statsforvaltning nyttar verkemiddel pa, 6g gjev faring for korleis samhadlinga skjer.
Det handlar om det vi kan kalla sektorvis styringsfilosofi og noko ulik rolleoppfatning.
Til demes kan den varsame rolla som utdanningskontora viser overfor fylkes
kommunen, illustrere at méten regional statsforvaltningbrukar, eler ikkje brukar,
tilgjengel ege verkemiddd gjev faring for samhandlinga med fylkeskommunen.

Forholdet mellom regional statsforvaltning og kommunane kan pa mange métar seiast
avere meir prega av sektorvis engasement enn samordna bruk av verkemiddel. Dei tre
regionale etatane i utvalet vart samordnar, eller kanskje snarare samarbeider, i heve til
kommunegkonomi og i samband med mgte med kommunane. Samordninga er difor
veik der regiond statsforvaltning er tyngst inne; i heve til tilsyn, kontroll og
rapportering. Statskonsult stiller mellom anna sparsmd om i kvafor grad det er
mogleg og ynskjeleg & samordne bruken av verkemiddel for regiona statsforvaltning
ytterlegare. Dersom ein ynskjer ein stor grad av samordning som Og inneber avveging
og prioritering, vil ein neame seg uteving av lokalt politisk skjgnn. Om det er
ynskeleg, er et viktig sparsmdl, ikkje minst sett i relagjon til oppgavenetil fylkes
kommunen.

Etter Statskonsults vurdering er det lite gagnleg & diskutere samordning av bruken av
verkemiddel i regional statsforvatning isolert fra verkemiddel som densentrale
statsforvaltninga nyttar. Dei regionae statsetatane er palagt & utfare oppgaver pavegne
av sektordepartementa. Regional statsforvatning har i ulik grad fullmakt til & gjere
avvegingar mellom ulik omsyn, men som hovudregel er det ikkje lagt til regional
statsforvaltning a gjere lokale avvegingar i heve til nagonale mal.

Forholdet mellom staten og kommunane kan karakteriserast som meir eller mindre
prega av over- eler underordning, og av meir eler mindre sterke bindingar mellom
nivaa (NIBR 1992:4). Ut fra desse dimengonane har det vore vanleg & skissere tre
perspektiv pa forholdet mellom regional stat og kommunane; hierarki, partnerskap og
lgyst kopla system. Den fjerde kombinasjonen avdesse variablane kan vi likevel ikkje
§a har vore introdusert, det vil seie kombinasjonen av hag grad av over dler
underordning, men med svak binding. Vi har valt akalle dette perspektivet styrt
galvstyre.



Samlavil modellen §a ut som vi har vist redanfor:

Grad av over- dler
underordning

Hierarki Styrt §alvstyre
Sterk
Partnerskap Laust kopla
Vek system
< >
Sterke Bindingar Veke

Vi har nytta denne inndelinga for a utdjupe forholdet mellom regiona statsforvaltning
0g kommunane.

Med utgangspunkt i kartlegginga kan det argumenterast for at det i havet mellom
regiond statsforvatning og kommunane har skjedd e dreiing fra hierarki mot
partnerskap. Det kjem likeve fram einskilde sektorvise skilnader som nyanserer biletet
noko. Forholdet til fylkeskommunen kan 5dast meir som eit laust koda system, der
partane pa tre av sektorane har relativt lite med kvarandre & gjere. For hel sesektoren er
situagonen noko annleis. Der er det utstrekt kontakt og samarbeid mellom Fylkes-
lakjaren og fylkeskommunen, og der saarleg §ukehusa er sentrae til symobjekt for
Fylkedakjaren.

Etter Statskonsults vurdering er likevel det fjerde perspektivet, styrt §alvstyre, mest
fruktbart i heve til & kunne forklare spenningsfeltet mellom regional statsforvaltning og
kommunane. Regiona statsforvatning er midt i dette spenningsfeltet. Dette gar klart
fram av dei funn som er presentert. Utfordringane for regional stat synest langt pa veg
avere a balansere omsyn mot kvarandre. Dette gjer det g vanskeleg a teikne noko
eintydig bilete av manstre i bruken av verkemidde eller & plassere dei einskilde
sektoromrade innafor ein gjeve styringsrelagon.

P& mange vis er havet mellom regiona stat og kommunane hierarkisk basert, og
bruken av verkemiddel kan plasserast innafor & dik hierarkisk ramme. Samstundes
tilseier bade omsynet til kommunalt §elvstyre og administrativ kapasitet til dei
regionae organ, a relagonen til kommunane vert prega av veike bindingar. Dette kjem
mellom annatil uttrykk ved at formelle verkemiddel basert pa lover (pdegg, pdbod, &
heve dller gjere om vedtak, andre formelle sankgonar osv.) vert nyttai relativt liten
grad. Den omfattande bruken av rapportering av tilstand som, litt uforpliktande, vert
fart attende til kommunane, dik at dei pa eiga grunnlag kan vurdere status, omrade
som kan betrast og eventuelle tiltak, ma sdast pa som eit typisk uttrykk for eit dikt
perspektiv pa stat-kommunerelagon. At regiona stat i denne samanheng falgjer opp
kommunane gjennom en sakallastyringsdial og, poengterer ytterlegare tvitydnad i

" styrings’ -relagonen.

Slik sett framstar utstrekt bruk av gkonomiske verkemiddel, der kommunane ma
oppfylle kldre vilkar til handlingsplanar og resultatdokumentasjon, som ein effektiv
"hybrid” innafor spekteret av verkemiddel. Kommunane faler seg klart forpliktatila
utleyse dike middel, men samstundes far staten oppfylt sine ynskjer uten bruk av meir
eintydige normative verkemiddel som ville setje ein hierarkisk basert styringsrelagon
pa spissen.



Perspektivet styrt §alvstyre inneber 6g eit skifte av fokus der patnerskap og
funkgonsdeling eller oppgaveddling ikkje star fram som det einaste aternativ til sterk
statleg styring. | denne samanheng er det vanskeleg a forsta forholdet statkommune
som ein partnerskap. Oppgaver er ikkje delt mellom stat og kommune i vanleg forstand
(dik til demes helseoppgaver og utdanningsoppgaver er delt mellom kommune og
fylkeskommune). Statens oppgaver i heve til kommunane er knytt til ein generell
overvaking av sektoromradet, og dik sett gér dei inn i eirolle som styringsorgan. Vi
kunne s glvsagt forsta eit dikt styringsorgan som ein del av den samla oppgave
lgysinga, men det ville verei strid med den heilt sentrale rolla og det ansvaret
kommunane har for §glve utferinga av oppgaver.



1 Innleiing

1.1 Bakgrunn

Pa oppdrag fra Oppgvefordelingsutvalget og Arbeids- og administragons-
departementet, har Statskonsult gjort ei kartlegging og ein analyse av roller og bruk av
verkemiddd i samhandlinga mellom regional stat og kommunane.

Oppgavefordelingsutval get vert nedsett 5. juni 1998 og skal i sitt arbeid gje ei samla
vurdering av dagens ansvars-, oppgave og funksonsdeling mellom stat, fylkes-
kommune og kommune. Utvalet skal vidare kome med framlegg til eventuelle reformer
som kan styrkje demokratiet, betre grunnlaget for politisk styring i offentleg
forvatning, gie e meir brukarvenleg forvaltning og bidratil ein betre offentleg
ressursbruk. Utvalet skal gjeinnstillingasi 1. juli & 2000.

1.2  Mal for prosjektet

Malet med progjektet er a skaffe fram kunnskap om vektlegging og sanansetting av
bruken av verkemidde i samhandlinga mellom staten og kommunane. Malet har vore &
fa kunnskap om bade det formelle rammeverket, og den faktiske bruken av verke
middel. Resultatet av kartlegginga og analysen skal utgjere ein del av kunnskapsgrunn-
laget for det vidare arbeidet til Oppgavefordelingsutvalget.

1.3  Avgrensing og utdjuping av problemstilling

Gjennomgangen ska gje kunnskap om bruken av verkemiddd i styringa pa ulike
sektorar. Det har lagt rammer i hevetil at utvalet av sektorar ikkjema vere for snevert.
Samstundes ynskte oppdragsgjevar at vi skulle ga grundig til verks med omsyn til
bruken av verkemiddel, og at vi skulle fa fram oppfatningar pa dei ulike forvaltnings
nivda med omsyn til statleg styring.

| samréd med oppdragsgjevar \art f@lgjande sektorar valt ut for ein negare gjennom
gang; helse, utdanning, sosia og milj@. P& statleg regionalt niva er desse sektorane
representert ved havesvis fylkedakjar, utdanningskontor og fylkesmann. Dette gjer det
mogleg afatil e samanliknhg mellom sektorar som er representert ved ymse statlege
verksemder, og samanlikning mellom sektorar (sosid og miljg) som er representert ved
same verksemd (Fylkesmannen).

Feremaet med kartlegginga har vore &fa el oversikt over tilfanget av statlege
styringsverkemiddel overfor kommunane og fylkeskommunane pa dei sektorane vi har
valt ut. Verkemiddel kan vere":

normative (kontroll, tilsyn, pabod)
gkonomiske (statstilskott, gremerka midlar eller rammer)
pedagogiske (rettleiing eller rédgjeving, spisskompetanse)

Det har vore €it hovudpoeng i progektet a fa kunnskap bade om deformelle rammene
for regional statsforvaltning sin bruk av verkemiddel overfor kommunane, og om den

! st.meld. nr. 23 (1992-93) Om forholdet mellom staten og kommunane, Eckhoff 1983
10



faktiske bruken av verkemiddel. Vi har sgkt & finne ut korleis verkemiddel nyttat, og
kva som er aktgrane sine oppfatningar av bruken av verkemiddel.

Feremdet med prosjektet har mellom anna vore afa svar pa felgjande spersmdl:

Er det variagonar i bruken av verkemiddel mellom dei ulike sektorane?

Er det variagonar i bruken av verkemiddel overfor ulike typar kommunar og
overfor hgvesvis kommunar og fylkeskommunar?

Er det utforminga eller regional stats bruk av dei statlege verkemiddel som er
farande pa samhandlinga mellom regional stat og kommunesektoren?

Er det ulike oppfatningar mellom administrativt niva (den sentrale leiinga) og
fagavdelingar (bade i regiona stat og kommunesektoren) ndr det gjeld statleg
styring?

| kvafor grad samordnar regional statsforvaltning seg i heve til
kommunesektoren?

1.4 Metode og datagrunnlag

1.41 Tilneeming
Av omsyn til ynskje om & ga djupt i progektet har vi valt e kvalitativ tilneaming.
Hovudtilnaaminga har vore dokumentstudie og intervjuar.

De skriftlege kjeldene har vore

lover og feresegn padei ulike sektorane

instruksar og liknande for regiona statsforvaltning

regelverk og retningdinjer for ulike ordningar for tilskott retta mot
kommunesektoren

stortingsdokument

offentlege utgreiingar

annan aktuell litteratur

For & dekkje noko av spennvidda mellom fylka vart Buskerud og Nordland valt i
samrad med oppdragsgjevar. | kvart fylke vart det valt ut tre kommunar i samréd med
Fylkesmannen; Bodg, Melgy og Skjerstad i Nordland, og Drammen, Hole og Al i
Buskerud. Det vart lagt vekt pa afa med store, mellomstore og sma kommunar.

For &fafram eventudle ulike synspunkt pa kommuneniva (kommunar og
fylkeskommunar) med omsyn til statleg styring og bruken av verkemiddel, er det gjort
intervju med bade radmenn/ordfgrarar og sektorleiarar. P same méte er bade
sektorleiarar og representantar for leiinga av verksemda pa regionalt statleg nivavorte
intervjua. Totalt har vi gjennomfert samtalar med 43 informantar?

1.4.2 Metodiske avgrensingar

Fordi undersgkinga omfattar eit avgrensatal bade nér det gjeld fylke, kommunar og
sektorar, vil resultata fra prosjektetikkje kunne generaliserast til alle sektorar og alle
fylke. Etter vurderinga var vil opplegget likevel kunne gje relevant informasjon om
noko av bredda i variasjonane nér det gjeld samhandlinga mellom regional
statsforvaltning og kommunal sektor.

2 §j&intervjuguiden som er vedlayd
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Utvalet av sektorar inneber 6g e naturleg avgrensing i have til kva for
samfunnsomrade som fokuserast. Det inneber mellom anna at omrade med omfattande
grad av samhandling mellom regiona statsforvaltning og fylkeskommunen ikkje gar
inn i progektet. Det gjeld til demes problemstillingar knytt til regional utvikling.
Omradet er likevel temafor eit anna av Oppgavefordelingsutvalget sine utgreiingar.

Datamateriaet er 6g avgrensai den forstand at vi ikkje har undersgkt korleis den
faktiske utferingai kommunar ogfylkeskommunar er. Vi har atsa ikkje grunnlag for a
vurdere korleis bruken av verkemiddel i regional statsforvaltning stér i forhold til den
faktiske utfaringai kommunesektoren. Ein ik studie ville vore ressurskrevjande, men
kunne gjeve ny kunnskap omkring handlingsrommet i kommunesektoren.

1.4.3 Bruken av omgrep

Med fellesnemninga kommunesektoren meiner vi bade fylkeskommunar og
kommunar.

Sosialsektoren og miljgvernsektoren er paregionat statleg niva representert ved to
fagavdelingar hj& Fylkesmannen. Fylkesmannsembeta bestér likevel av fleire
fagavdelingar og ein kommuna samordningseining, forutan embetdeiinga. Synspunkta
frainformantane gjeld bade fagavdelingane og fylkesmannsembetet. Ettersom
synspunkta er varierande i hgve til kvafor delar av erbetet som vert omtalt, har vi skt
agjere dette tydelegare i rapporten ved a bruke nemninga pa fagavdelingane der det
gjeld sektormynde, og nemninga Fylkesmann der det gjeld embetet som heillag, eller
institugon.

1.5 Analyseperspektiv

Hoavet mellom statenog kommunesektoren er utgreidd og forklart i e rekkje
samanheng. Vi har valt & utdjupe bruken av verkemiddel i ulike fasar i samhandlinga
mellom regiona stat og kommunesektoren gjennom & bruke ei styringsdgyfe som
utgangspunkt for vurderingar omkring styrken i bruken av verkemiddel. Ut fra dette
har vi nyttaei kjend inndeling for a utdjupe forholdet mellom regiond statsforvaltning
og kommunesektoren.® Det inneber & 5& p& forholdet mellom staten og kommune
sektoren i lys av tre perspektiv; hierarki, partnerskap eller laust kopla system.

1.5.1 Styringsslagyfe

| samband med intervjua har vi valt & nytte styringsslgyfa for & fange opp bruken av
verkemidde i regional statsforvaltning overfor kommunesektoren i ulike fasar i
samhandlinga. Feremalet har vore a syteggjere rollatil regiona statsforvaltning i
forhold til den statlege styringa av kommunesektoren.

3 St.meld. nr. 23 (1992-93) Om forholdet mellom staten og kommunane, NIBR 1992:4
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Figur 1 Styringsslgyfe

Fastsetjing av mal

Oppfalgingog
tilbakemelding Formidling
av mal
Rapportering, Utfaring

tilsyn og kontroll

Ideelt sett skulle vi ha nyttatre (samanveva) styringsdayfer for dillustrere forholdet
mellom staten og kommunane; ei for departementa eller direktorata, e for regional
statsforvaltning, og ei for kommunane. Nar vi her har valt nyttaei styringsseyfe for &
illustrere dette kompliserte forholdet, inneber det delvis e forenkling, samstundes som
modellen reflekterer det styringsforholdet som finnast mellom staten og kommunane.
Det inneber at utfering i denne samanheng er dei oppgavene som kommunane gjer.

Vi nyttar 6g styringsslgyfa som utgangspunkt for & forklare funna vare, og som
grunnlag for vurderingar om bruken av verkemiddel i dei ulike fasanei styringa

1.5.2 Perspektiv pa forholdet mellom staten og kommunane
Kommunane er eit komplekst og samansett forvaltningsniva. Pa el rekkje omréde har
kommunane og fylkeskommunane oppgaver som dei i stor gradsialv kan réd over.
Samstundes har dei mange oppgaver der staten i stor grad fastset mala og regulerer

oppgavel gysinga.
Forholdet mellom staten og kommunane kan karakteriserast som meir eller mindre
prega av overording/underordning, og av meir eller mindre sterke bindingar mellom

nivaa’ | dette spenningsforholdet er det skissert tre perspektiv; hierarki, partnerskap
og laust kopla system.

Vi kan &g vise dette ved figuren som kjem nedanfor:

Grad av over- dler

underordning -
Hierarki Styrt §alvstyre
Sterk
Partnerskap Laust kopla
Veik System
< >
Sterke Bindingar Veke

* NIBR 1992:4 og St.meld. nr. 23 (1992-93) Om forholdet mellom staten og kommunane
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Hierarki (over- og underordning)

For mange vert kommunesektoren oppfatta som e forlenging av statsapparatet i eit
hierarkisk system. | denne samanheng er ikkje hierarki det same som instruksjonsrett
dik vi kjenner det innafor ein organisagon eller mellom statlege verksemder pa ulike
nivd. Omgrepet hierarki retter seg meir mot at kommunane og fylkeskommunane pa
mange omrade har ansvaret for a settei verk statleg politikk. Gjennom lov og
regelverk vert det stilt krav til kommunar og fylkeskommunar om kva for oppgaver
som skal l@ysast, og i stor grad 6g korleis desse oppgavene skal |aysast.

Partnerskap

Eit anna perspektiv inneber & §a pa forholdet mellom staten og kommunane som ein
partnerskap, eller eit balansert maktforhold, prega av gjensidig samarbeid.
Kommunane har det utevande ansvaret for einskilde samfunnsoppgaver, mens staten
har ansvaret for andre oppgaver, m.a.o. er det e funksjonsdeling mellom forvaltnings
niva Det er likevel fleire bergringspunkt mellom desse ansvarsmrada, noko som
skaper behov for samarbeid og koordinering mellom staten og kommunane. Forholdet
kan seiast & vere prega av at begge partar ynskjer & paverke den andre parten til &
giennomfare tiltak som samsvarer med eigne malsetjingar.

Laust kopla system

Ein faresetnad for det kommunale §alvstyre er at kommunalforvaltninga skal haein
viss grad av autonomi i heve til staten. Nar forholdet mellom staten og kommunane er
dik at kommunanei stor grad kan basere sine vedtak pa lokalt skjann, og dei to
forvatningsnivaa har relativt lite med kvarandre a gjere, kan forholdet mellom staten
og kommunen seiast & vere eit laust kopla system. Eit laust kopla system kan vere
tilsikta nettopp ut fra tanken om det kommunale §glvstyre. Samstundes kan ein slik
situasjon med total frikopling feretil utilsiktaresultat i ein sterre samanheng.

1.6  Organisering av arbeidet

Oppgaveforddingsutvalet og Arbeids og administrasjonsdepartementet (AAD) har
vore oppdragsgjevar for progektet. Det vart oppnemnt e referansegruppe for
prosiektet med representantar fra sekretariatet i Oppgavefordelingsutvaet, Kommunal
og regionadepartementet (KRD), regiona statsforvaltning (3) og kommunesektoren
(2). Deltakarane fraregiona statsforvaltning har vore assisterande fylkesmann i Vest-
Agder, fylkesakjaren i Vestfold og utdanningsdirektaren i Vestfold. Fra
kommunesektoren har fylkesrédmannen i Nordland og ein representant fra
Kommunenes Sentralforbund mett. Undervegs har referansegruppa hjelpt til med a
kvalitetssikre faktagrunnlaget og kommentere utkast til rapport.

Statskonsult har hatt et §alvstendig ansvar for gjennomgangen og for dei faglege
vurderingar som gar inn i denne.
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2 Statens styring av kommunane og rolla til
regional statsforvaltning

2.1  Statleg styring og kommunalt sjdvstyre

2.1.1 Utgangspunkt for statleg styring

Det kommunale §alvstyre stér sentralt i Noreg og vert gjerne knytt til verdiane fridom,
deltaking og effektivitet. A hafridom til & styre seg §@lv ma sjdast pa som gruan
leggjande, og at det skjer gjennom deltaking i lokale val og ved etablering av folkevat
organ. Lokalt §alvstyre inneber nagleik mellom del politisk ansvarlege og ina
byggarane i kommunen. Kommunalt §alvstyre kan 6g fremme effektivitet gjennom at
oppgaver vert lgyst nagrast befolkninga, og at dekan tilpassast lokale forhold.

Kommunar og fylkeskommunar er 5elvstendige rettssubjekt og kan berre fa oppgaver
fra staten gjennom faresegner i lovverket. Staten har ikkje instruksjonsmynde i heve til
kommunane.

Nar staten palegg kommunar og fylkeskonmunar oppgaver gjennom lovverket, har det
sitt utgangspunkt i nasjonale ma og omsyn:

Behovet for el likeverdig fordeling av goder mellom individ, sasmfunnsgrupper og
mellom ulike geografiske omréde

Omsynet til nasjonal gkonomien

Rettstryggleik

Omsynet til e samordna og omstillingsorientert forvaltning

Omsynet til e berekraftig utvikling

Kommunelova med endringar av 26. juni 1998 er sentral i heve til arbeidet i
kommunar og fylkeskommunar. | samsvar med § 59 kan tre eller fleire medlemer av
kommunestyret eller fylkestinget bringe avgjerd som er treft av folkevalt organ, eller
den kommunale dler fylkeskommunale administragon, inn for departementet (eller

den verksemda som er delegert myndigheit) for & kontrollere om avgjerda er lovleg.
Ved lovlegkontroll skal det takast stilling til om avgjerda er innhaldsmessig lovlieg, om
ho er teke av nokon som har myndigheit til atreffe el dik avgjerd, og om ho er vorte il
palovleg méte. Departementet eller anna verksemd med delegert myndigheit, skal
oppheve avgjerda dersom det er gjort dike feil at ho ikkje er gyldig. Departementet kan
69, paeigainitiativ, taei avgjerd opp til lovieg kontroll.

Utgangspunktet er at det med heimd i forvaltningdova skal vere etablert eit
klagesystem innafor den einskilde kommunen og fylkeskommunen. | prinsippet skd eit
dikt system gjere anna statleg kontroll enn den lovlegkontrollen som vert gjort med
heimedl i kommunelova, overfladig.

Fleire ssalover heimlar likevel Fylkesmannen, Fylkedakjaren og Statens
utdanningskontor s rolle som klageorgan i ei rekkje saker, til damesi samsvar med
sosiatenestelova, barnevernlova, kommunehel setenestel ova og opplagingdova
Samstundes er forvaltningdovaendra dlik at det i § 34 stér n&

"Der statlig organ er klageinstans for vedtak truffet av en kommune eller

fylkeskommune, skal klageinstansen legge vekt pa hensynet til det kommunale
selvstyret ved preving av det frie skjgnn.”
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| 8 35 heiter det vidare at der vedtaket er treft av eit kommunalt eller fylkeskommunalt
organ, kan det berre gjerast om av overordna statleg organ etter klage, ikkje av eige
tiltak, dik andre vedtak kan.

Dette inneber & klar dreiing mot a avgrense moglegheita for statlege organ til &
overprgve kommunale og fylkeskommunale vedtak og kan sdast som eit ledd ia
styrkje det kommuna gglvstyre. Dette er i trad med intengonanei St.meld. nr. 23
(1992-93) Om forholdet mellom staten og kommunane, som dannar eit viktig grunnlag
for samspelet mellom staten og kommunesektoren. Her heiter det at:

”Regjeringa vil leggje eit mal- og resultatstyringsper spektiv pa utforminga av
statlege verkemiddel. Det vil bli gjort innafor rammene av det |okale §jalvstyret.”

Vidare vert det lagt vekt pa at bruken av gremerka tilskott mé avgrensast og vurderast
fortlgpande med sikte pa&a til passe ordningane til aktuelle prioriteringar. Samstundes
skal det leggjast vekt pa a utvikle rettleiing og dialog som styringsverkemiddel. | den
samanheng ma kompetansen i det arettleie verte styrkt i statlege verksemder.

For alle sektorane er det intengonar om mé- og resultatstyring av kommunesektoren.
Mak og resultatstyring skal gje redusert detaljstyring og dermed auka spelerom for
kommunal utforming av politikken. Styringsforma inneber auka fokus pa resultat.
Oppfelginga ma difor forega gjennm it rapporteringssystem (fra kommune til stat)
som gjev eit bilete av dei resultata sektoren har oppnadd.

2.1.2 Finansiering av oppgavene i kommunane

Kommunesektoren vert finansiert gjennom skatteinntekter, rammetilskott fra staten,
aremerkatilskott og betling fra brukarane.

Skatt er den viktigaste inntektskjelda til kommunane. Kvart &r fastset Stortinget
maksimal satsar for inntekts- og formueskatten. Kommunar og fylkeskommunar kan
formelt sett velje skattesats innafor eit intervall, men sia 1979 har ale kommunar og
fylkeskommunar nytta maksimalsatsane. ° Rammetilskotta fra staten omfattar
overfaringane gjennom inntektssystemet. Den primaae funkgonen for inntekts
systemet er djamne ut dei gkonomiske faresetnadene for a sikre eit likeverdig
tenestetilbod. Rammefinansiering kan gjerast ved & bruke eigne kostnadsngklar for
havesvis kommunane og fylkeskommunane.

Dei frie inntektene til kommunane (skatteinntekter og rammetilskott) kan disponerast
fritt innafor dei lover og reglar som gjeld.

@remerkatilskott er overferingar som ska brukast til bestemte faremal i kommune
sektoren. Faremdlet med bruk av eremerkatilskott er & sikre at kommunar og fylkes
kommunar brukar midlar pa bestemte omrade eller til bestemte tiltak. @remerka tilskott
vert bruka som verkemiddel der kommunane og fylkeskommunane har eit lovfesta
ansvar for tenesteproduksion, og der det ikkje er lovfesta ansvar.

Bruk av gremerka tilskott kan vere aktuelt i visse situasjonar:

N& det er nagonat ynskjeleg med loka utbygging av nye teneser, men nér det
ikkje er definert krav til utbyggingstakta.

Nar staten ynskjer a sikre e teneste til brukarar som lett vert taparar i avgjerda og
prioriteringa som er teke lokalt.

> NOU 1997:8 Om finansiering av kommunesektoren
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Som betaling for tenester som ikkje vert gjort i alle delar av landet, til dames
tilskott til regiongjukehusa.

Nér staten ynskjer & preve ut nye tenestetilbod og drive med forsgk.

Nar lokale prioriteringar kan gje for lav tenesteproduksion i it
samfunnsgkonomisk perspektiv, til dgmes ndr eit tiltak har klare, positive
ringverknader for andre kommunar eller andre instansar, og difor bar produserast
i et sterre omfang enn dei |okale avgjerdstakarar finn gunstig.

N&r kommunar og private utferer dei same tenestene, og staten subsidierer den
private verksemda.

Sjglv om det vert urderstreka’® at hovudtyngda av statlege overfaringar til kommunane
skal gjevast som rammetilskott og fordelast etter objektive kriteria, kan vi ga el
generell auking i talet pa eremerkatilskott dei siste ara. | 1990 utgjorde dikt tilskott
om lag 10 % av dei samlainntektene, mens det i 1999 er aukatil 17 %.’

Brukarbetaling inneber at brukarane i kommunar og fylkeskommunar ma betale for &
fatilgang pa el bestemt teneste, til dgmes avgifter innafor teknisk sektor, foreldre
betaling i barnehagar og eigedelar pa helsesektoren. Omstendet som kommunane har til
akrevje eigenbetaling, er i stor grad regulert av €it nagonalt lov og regelverk. Det
inneber mellom anna at kommunane méa halovheimel for & krevje betaling for tenester
det er pdbode & bruke, og atdet for nokre ordningar som gjeld brukarbetaling, er
fastsett maksimumsgrenser, til dgmes at brukarbetalinga ikkje ma overstige det tenesta
koster a produsere.

2.2 Kvaerregional statsforvaltning?

Ein stor del av den samhandlinga staten har med kommunesektoren, skjer gjennom det
vi kan kallaregiona statsforvaltning. Regiona statsforvaltning omfattar ei rekkje
statlege verksemder kjenneteikna av at dei opererer innafor eit geografisk omréde som
er mindre enn heile landet. Regiona statsforvaltning er 6g kjenneteikna ved at
tenestene som produserast, fyrst og fremst er retta mot befolkninga eller andre innafor
dette omradet. Det finnast likevel nokre unnatak for dette prinsippet. Bade fylkedakjar
og utdanningskontor har nokre oppgaver som er landsdekkjance. Fylkesmannen
derimot er ikkje tillagt nokre dike landsdekkjande funkgonar, og i utgangspunktet vert
det lagt stor vekt pa a halde pa dei territorielle grensene for desse embeta.

Med unnatak av Kulturdepartementet, Olje- og energidepartementet og
Utanriksdepartementet har alle departementa underliggjande verksemder som kan
karakteriserast som regional statsforvaltning.

Hovudtyngda av dei regionale etatane har oppgaver som i fyrste rekkje er retta mot
andre aktagrar enn kommunesektoren. Dette gjeld til dames distriktskontoratil Toll og
avgiftsetaten. Trygdeetaten og Arbeidsmarknadsetaten er dgme pa statlege verksemder
som i tillegg til regionkontor, 6g har lokale kontor. Desse retter seg fyrst og fremst mot
andre aktegrar enn kommunane.

| rapporten Stat, styring og kommuner fr& 1993 vert regional statsforvaltning plassert i
forhold til to dimengonar; malgruppe for verksemda og grunngjeving for tiltaket.

® St.meld. nr. 23 (1992-93) Om forholdet mellom staten og kommunane, NOU 1996:1
7 St.prp. nr. 69 (1998-99) Om kommunegkonomien 2000 m.v.
8 Vestrheim og Hauge 1993 (L okalforvaltningsprogrammet)
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Individ, bedrift, Kommunar og
publikum fylkeskommunar
Lokale og/eller
individuelle omsyn A B
Nasonae kollektive
omsyn C D

Mange av dei statlege regionale verksemder vil ha oppgaver som ligg i fleire av rutene.
Til demes vil Fylkesmannen ha oppgaver som er retta bade mot individ og mot
kommunane, og han skal sikre at nagonale ma vert gjsnomfert i kommunane
samstundes som det vert teke lokale omsyn.

Ei rekkje statlege regionale verksemder har oppgaver som er retta mot kommunane.
Fleire av desse har derimot i liten grad eit styringsforhold til kommunane.
Trygdeetaten og Arbeidsmarknadsetaten har til demeseigne lokale kontor, men har
samstundes viktige grenseflater mot kommunane ved at dei har felles klientar eller
brukarar. Ser vi pa dei verksemdene som har styringsforhold til kommunesektoren, sa
skil Fylkesmannen, Fylkedakjaren og States utdanningskontor seg ut. Dette er
verksemder som har utstrekt samhandling med kommunar og fylkeskommunar.

Regiona statsforvaltning har i stadig aukande grad fétt delegert oppgaver fra det
sentrale statlege nivaet. Dette gjeld saarleg fylkesmannsembetaMalet med e ik
desentralisering av statlege oppgaver er & skape naaleik mellom statleg forvaltning,
kommunane og befolkninga. Delegeringa er 6g et ledd i e generell endring i retning
av areindyrke departementai sterre grad som sekretariat for politsk leiing.

Regiona statsforvaltning har ei rekkje oppgaver i forhold til & passe pa at nasonae
mal vert falgt opp i samsvar med Stortingets intensjonar. Regional statsforvaltning yter
gdlv e rekkje tenester for befolkninga, men ein stor del av oppgaene er knytt til
oppfelginga av kommunane pa omrade der kommunane er delegert ansvaret for
utfaring av oppgaver.

| St.meld. nr. 23 (1992-93) vert intengonane om samhandlinga mellom regional
statsforvatning og kommunesektoren uttrykt dik:

"Regjeringa vil understreke samspelrolla lokal e statlege forvaltningsorgan bar
spele overfor kommunane. Dette inneber a utvikle sterre grad av felles forstaing
mellom forvaltningsnivaa, dialog og informasjonsutveksling. Innafor denne rolla vil
rettleiing og rapportering vere viktige oppgaver.”

2.3  Samordning av statleg bruk av verkemiddel

| utgangspunktet framstér verksemdene i béde kommunesektoren og staten & vere delt
inn i sektorar. Kommunane eller fylkeskommunane har ansvar for mellom anna
grunnskular, barnehagar, eldreomsorg, sosiale tenester, tenester som gjeld
almennhelse, tekniske tenester, vidaregaande skuler, §ukehus og institusjonar. Det
overordna ansvaret for desse oppgavene er tillagt dei ulike fagdepartementa. For a
motvirke at statlege oppgdver og styiingstiltak retta mot kommunane utelukkande skal
rettast inn etter bestemte grenser innafor sektoren, er det etablert ulike mekanismar nér
det gield samordning. Mdlet er at statens samla styringsaktivitet skal framsta mest
mogleg heilskapleg og konsistent. Dette samordningsomsynet er mellom anna forankra
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i St.meld. nr. 35 (1991-92) Om statens forvaltnings- og personalpolitikk, og i St.meld.
nr. 23 (1992—93) Om forholdet mellom staten og kommunane. Samordningsarbeidet
ligg dels pa sentralt niva og dels pa rgionat niva

2.3.1 Samordningsansvaret til departementa

Kommunal- og regionaldepartementet har hovudansvaret for & samordne den statlege
styringa overfor kommunesektoren. Grunnlaget for dik samordning finnast delvisi
utgreiingsinstruksen som generelt pdleggden statlege forvaltninga & leggje fram for
KRD saker med gkonomiske og administrative konsekvensar for kommunane eller
fylkeskommunane. Ved utarbeidinga av proposigonen for kommunegkonomi og
statsbudsjettet har KRD 6g ein samordningsfunkson, mellom annaved at dei
gkonomiske rammene for kommunane vert gjeve e samla framgtilling, og at det vert
gjeve fering om balansering mellom oppgéver og ressursar i kommunane.

KRD har sdleis €t ansvar for samordning av lover og regelverk som gjeld kommune
sektoren, og for & sikre samsvar mellom krav til tenesteproduksion og dei gkonomiske
ressursane som er tilgjengelege for kommunar og fylkeskommunar. Departementet har
utarbeidd e eigarettleiing for departement og sentrale statlege etatar som handlar om
arbeidsform, prosessar og prinsipp for endringar, reformer og tiltak pa omrade der
kommunesektoren har ansvar.

2.3.2 Fylkesmannen si spesielle rolle

Fylkesmannsembeta er administrativt underlagt Arbeids- og administrasjonsdeparte-
mentet, men det gjer faglege oppgdver fa fleire departement og direktorat.’ Layvingar
til Fylkesmannen vert gjeve over budgettkapitlatil tre departement.

Utevinga av forvaltningsoppgaver for fagdepartementa og direktorata er det viktigaste
arbeidsomradet for Fylkesmannen. Oppgavene er knytttil iverksetjing av regjeringas
sektorpolitikk pa ulike omréde, saaleg i have til kommunane. Fylkesmannen skal
vidare fare tilsyn med at regjeringas politikk vert gjennomfert innafor fastsette
rammer. Hovudelementai rolla som Fylkesmannen har nar det gjeld rettstryggleik
overfor befolkninga, er & fare tilsyn og vere klageinstans i forhold til saalovgjeving.

Fylkesmannen sin funkgon som regjeringas gvste representant i fylket medferer 6g at
han skal vere samordningsorgan mellom sentrale myndigheiter pa den eine sida, og
lokale myndigheiter og befolkninga pa den andre sida. Eit sentralt mal for
Fylkesmannen er & bidratil at den kommuneretta statlege styringai sterst mogleg grad
er samordna og konsistent. | denne samanheng har han eit saarskilt ansvar 6g iforhold
til andre regional e statlege verksemder.

| St.meld. nr. 23 (1992-93) og i St.meld. nr. 35 (1991-92) legg regjeringa opp til at
samordningsrollatil Fylkesmannen skal styrkjast. Hovudprinsippet skal vere at han
ska hahevetil ataavgjerd nar ovieordna omsyn, eller omsyn som gar patvers av
sektorane, krev det. Ogsa den generelle desentraliseringa av oppgaver, fra det sentrale
statlege nivaet til regionae og lokale delar av staten, medferer at konfliktar rundt
samordning patvers av sektorane i gerre grad enn fer skal |gysast pa fylkesniva

® Forutan Arbeids- og administrasjonsdepartementet gjer Fylkesmannen forvaltningsoppgéver
for Barne- og familiedepartementet, Sosial- og hel sedepartementet, Justi sdepartementet,
Kommunal- og regional departementet, L andbruksdepartementet, Kyrkje-, utdannings- og
forskingsdepartementet og Miljgverndepartementet
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Dei generelle samordningsoppgavene til Fylkesmannen er nedfelt i instruksen hans.
Der stér det mellom anna at Fylkesmannen ska bidratil & samordne, afagjort ting
enklare og & effektivisere den statlege veksemdai fylket. Fylkesmannen har mete og
talerett i statlege styrer og rad pa fylkesplanet og skal etter behov, halde mete med
statlege etatar i fylket.

N&r det gjeld kommuneretta verksemd spesielt, er det 6g utarbeidd eigne retningdlinjer
for dette, som er godkjende av regjeringa.’® Her vert det lagt til grunn at ein ma & pa
kommunen som & organisatorisk eining n&r det gjeld planlegging, gkonomi,
kommunalrett og kommunal organisering. Fylkesmannen skal i denne samanheng
bidratil at utgiftene som kommunen har, ikkje overgtig inntektene, og han kan
underkjenne budgettframlegget til kommunen. | tillegg skal Fylkesmannen bidratil
fagleg samordning.

Bade instruksen og retningslinjene presiserer rollatil Fylkesmannen som formidlar av
regionale erfaringar til sentrale myndigheiter, dik at desse vert orientert om samla
verknad av statleg politikk overfor kommunesektoren.

Samordningsoppgavene til Fylkesmannen er vidare forankra gjennom Arbeids og
administrag onsdepartementets etatsstyring, der samordningsplikta mellom anna vert
gjevei tildelingsbrev og anna formalisert kontakt. Del andre statsetatane som
samordninga saaleg omfattar, har gjennom tildelingsbreva dei siste &ra fétt presisert
pliktatil dinnrette verksemda si med tilvising til samordningsgppgavene til
Fylkesmannen.

19 Retningslinjer for Fylkesmannens samordningsfunksjon i forhold til kommuneretta styring
(KAD, 1995)
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3 Organisering og styring av forvaltninga pa
dei ulike sektorane

3.1 Helsesektoren

3.1.1 Generelt om sektoren

Helsesektoren er avgrensatil dei omréde og oppgaver som hgyrer inn under

hel seavdelinga, avdeling for ferebygging og rehabiliteing, og §ukehusavddingai
Sosial- og helsedepartementet (SHD). Desse avdelingane, med underliggjande etatar,
utgjer det omradet som helseministeren har ansvar for.

Statens helsetilsyn er eit §alvstendig fagorgan administrativt under SHD.
Fylkeslakjarane er representantar for dei sentrale helsemynde i fylka og er fagleg og
administrativt underlagt Statens hel setilsyn.

Nasjonale ma og prioriteringar for helse og sosidtenestai kommunane vert arleg
presentert i form av eit rundskriv, styrings- og informasjonssystemet for helse- og
sosidtenestai kommunane (kalla Hjulet), som vert send til alle kommunane i landet,
til fylkesmenn og fylkedakjarar. Det vert utarbeidd av SHD, og dokumentet dannar
hovudgrunnlaget for den statlege styringa av kommunane pahelse- og sosialomrédet.
Som ein del av Hjulet, vert kommunevise samanlikningstal publisert kvart ar.

Styringsgrunnlaget for helsesektoren er gjeve i omfattande regelverk for
kommunehel setenesta og for spesialisthel setenesta.

3.1.2 Ansvar og oppgaver for konmunane

Ansvar og oppgaver som kommunane har, er omtalt i lov av 19. november 1982 nr. 66
om helsetjenesten i kommunene (kommunehel setenestelova). | 1984 fekk kommunen
overfart ansvaret for primaarhel setenesta (allmenn lakjarteneste eller kommune
lakjarar) fa staten, og helsesyster eller hel sestasjon fra fylkeskommunen. | 1988 vart
somatiske sukeheimar overfart fra fylkeskommunen, og i 1991 vart ansvaret for
psykisk utviklingshemma overfart fra fylkeskommunane til kommunane.

Med heimd i § 2 i kommunehel setenestel ova omfattar hel setenesta til kommunen
offentleg organisert helseteneste som ikkje hayrer under stat eller fylkeskommune, og
privat helseverksemd som vert gjort i samsvar med avtale med kommunen.

Helsetenestai kommunen skal omfatta falgjande oppgiver:

Fremje helse og farebyggje gukdom, skade eller lyte med organiserte tiltak for
miljaretta helsevern, hel sestagonar, helseteneste i skular, opplysningsarbeid og
hel setenester for innsette

Diagnose og handsaming av §ukdom, skade eller lyte

Medisinsk habilitering og rehabilitering

Pleie og omsorg

For &layse dei oppgavene som kommunen er pdlagt med heimel i kommunehelse
tenestelova, skal kommunen sergje for desse deltenestene:

Allmennlakjarteneste, inklusiv lakjarvaktordning
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Fysioterapi

Sjukepleie, inklusiv hel sesysterteneste og heimegjukepleie

Jordmorteneste

Sjukeheim dler annaform for husveare som gjeld omsorg og pleie heile dagnet
Medisinsk naudmelding

Eit omfattande regelverk, med heimel i kommunehel setenestelova, regulerer dei ulike
tilbod av den kommunale helsetenesta. Korleis form organisasionen skal ha, og leiinga
for helsetenesta vert fastsett av kommunestyret i samsvar med lov og helseplan.

I lov av 19. juni 1969 nr. 57 om sykehus m.v. (§ukehuslova) har fylkeskommunane
fatt ansvar for tenestatil andrelinje pa helseomradet. Det inneber at fylkeskommunane
har ansvar for planlegging, utbygging og drift av institugonar og spesialhel setenester.

Dette gjeld f@lgjande institusjonar og oppgaver:

Sjukehus, gukestuer, fadeheim, spesia§keheim og g ukehotdll

Kliniske lakjarspesiaistar og kliniske psykologspesialistar

Medisinske laboratorium og rentgeninstitutt som var i drift fer 1. april 1984
Ambulanseteneste, medisinsk naudmelding m.fl.

Sjukehudovainneheld 6g faresegner om dei regicnale helseutvala. Fylkeskommunane
er delt inn i fem helseregioner. Bakgrunnen for dette er behovet for ein starre grad av
koordinering for &fa ein betre bruk av ressursane i helsetenesta. Hel seregionene har,
siade vert etablert midt pa 70talet, etter kvart vortetillagt ei viktigare rollei
koordineringa av helsetenester. Det sentrale i det planarbeidet som ska gjennomfarast i
regi av dei regionae helseutval, er at det kan skje & samordning av tenestene mellom
dei ulike gukehusai regionane med utgangspunkt i befolkninga sitt behov.

3.1.3 Ansvar, oppgaver og verkemiddel til Fylkeslaekjaren

Hovudtyngda av oppgavene til Fylkesakjaren er gjeve i lov om statleg tilsyn med
helsetenesta av 1984. Fylkedakjarane har 6g oppgaver etter anna helselovgjeving,
inklusiv lovgjeving for dei einskilde gruppene av helsepersonell. Fylkedakjarane far
tildelingsbrev fra Statens helsetilsyn, men kan g fa oppgaver direkte fra Sosialog
hel sedepartementet. Det finnast eigne retningdinjer for direkte kommunikason
mellom Sosial- og helsedepartementet og fylkedakjarane.

Fylkedlakjaren skal

fare tilsyn med helsetenesta og alt helsepersonell i fylket

medverke til at lover, faresegner og retningdinjer for helsetenesta vert kjent og
overhalda

passe pa at dei som yter helsetenester i fylket har eit system for internkontroll, for
askre at verksemda vert drive i samsvar med alment aksepterte normer, lover og
faresegner

gjennom rad, rettleiing og opplysing gjere sitt til at behovet som befolkninga har
for helsetenester, vert dekka

handsame klager pa hel setenester og helsepersonell, og svare pa sparsma som
gjeld hel seteneste og hel seforhold

gjere forvaltningsoppgaver

Tilsynet som fylkedakjarane har med kommunehel setenesta er fyrst og fremst retta
mot internkontrollen til kommunane i samsvar med § 3 i tilsynslova og med system-
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revigon som metode. Dette inneber at organisatoriske forhold vert kartlagt og vurdert
opp mot lover og faresegner. Etaten har arbeidd med & utvikle metodar og med a gje
opplaging i tilsynsmetodikk.

Tilsynet som fylkedakjarane har med fylkeskommunen sine hel setenester
(spesidisthel setenesta), er i prinsippet same type tilsyn som for kommunehel setenesta.
Systemrevigon og andre tilsyn, til demes overordna tilsyn med hel seforhold og
helseteneste, tilsyn med verksemder og omréde, vert nemnt i tildelingsbrevet.

Fylkeslakjaren er klageorgan i hevetil atavare pa dei rettane som pasientane har etter
kommunehel setenestelova § 2.4 om ngdvendig helsehjelp, og etter samelov §4 a
miljerettet helsevern. Fylkeddgaren er 6g klageinstans for vedtak etter faresegn om
tvangshandsaming som er gjeve i psykiatrilova § 2, og for kommunale vedtak etter
smittevernlova § 8-3.

Fylkedakjaren har ikkje delegert myndigheit til & gje palegg eller andre moglegheiter
for sanksonar. Med heimdl i helselovgjevinga er det Statens hel setilsyn som har
paleggsmynde.

Ved sidaav tilsyn er radgjeving, rettleiing og informasjon overfor hel setenesta og
helsepersonell dei viktigaste verkemiddel for atavare paregiona stats oppgaver
overfor kommunar og fylkeskommunar pa helsesektoren. Det inneber til dames
radgjeving i samband med planlegging, organisering og gjennomfering av tiltak
overfor personar med psykiske lidingar, rettleiing til & etablere opplagingsplanar og &
sette i verk kompetansetiltak i forhold til handlingsplan for helse- og sosialpersonell.
Fylkeslakjaren mater 6g i fylkeskommunale styre. Han deltar i arbeidsgrupper,
prosektgrupper m.v. og gjev svar pa heyringsfrasegn.

Hovudtyngda av statlege eremerka tilskott pa helssektoren vert forvalta av
departementet eller Statens helsetilsyn. Fylkedakjaren samarbeider derimot med
Fylkesmannen om somme ordningar for tilskott, og dafyrst og fremst dei som er knytt
til handlingsplanar, og ved tildeling av skjgnnsmidlar (jamfer ontale under
sosialsektoren).

Fylkedakjaren skal orientere Statens helsetilsyn om helseforholdai fylket. Den arlege
medisinalmeldinga er e oppsummering av den rapporteringa som den einskilde
fylkeslakjaren sender til sentrale myndigheiter i |gpet av e Den handlar om forhold
som gjeld helsetenesta og hel setilstanden for befolkningai dei respektive fylka.

3.2 Sosialsektoren

3.2.1 Generelt om sektoren

Sosialsektoren er i denne samanhengen avgrensatil dei omrade og oppgaver som ligg
til sosial- og familieavdelinga hja Fylkesmannen (SOFA). Det inneber bade oppgaver
under Sosial- og hel sedepartementet (SHD) og Barne- og familiedepartementet (BFD).
Nér det gjeld SHD, er dette oppgdver som i hovudsak ligg under ansvarsomradet til
sosiaministeren. Det inneber oppgaver innafor omrade som mellom anna sosia hjelp,
tiltak for eldre og funkgonshemma, helse- og sosiavernebuing. Under omrédet til BFD
vil det vere oppgdver som mellom anna barnevern, barnehagar, adopsjon, konfliktrad
0g gjeldsordningar.

I tillegg til staten og kommunesektoren er fylkesnemndene for sosiale saker ein sentral
akter. Fylkesnemndene er 5glvstendige og frittstdande avgjerdsorgan for saker som
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gield barn/foreldre. Omradet der fylkesnemnda har myndigheit, gar fram av
barnevernlova § 7-2 og sosiatenestelova § 9. Intengonen med opprettinga av
fylkesnemndene var & styrkje rettstryggleiken for barn og foreldre ved & etablere eit
avgjerdsorgan som var seglvstendig og frittstdande, og der avgjerda skulle handsamast
og takast etter dei grunnreglene for god sakshandsaming som gjeld for domstolen.
Intensionen var vidare & kombinere juridisk og fagleg innsikt og lekmannsskjann.

Den alt overvegande del av dei sakene fylkesnemndene handsamar, er saker etter
barneverniova. Dei handsamar i tillegg saker om tvangshandsaming av rusmiddel-
brukarar, etter lov om sosiale tenester. Fylkesmannen er sekretariat for nemnda.

3.2.2 Ansvar og oppgaver i kommunesektoren

Kommunane er tillagt hovudansvaret pa sosialomradet. Kommunen sitt ansvar og
oppgaver padei fire " tunge’omréda— sosialteneste, pleie og omsorg, barnevern og
barnehagar — er heimlai lov og faresegner, og rundskriv. Pleile og omsorgsida er prega
av handlingsplanar og eremerka tilskott. Bade for barnehagar og sosiadteneste er det
dik at kommunen sitt ansvar er heimlai lov. Men det er til demesikkje plikt til &
byggje og drive barnehagar, og det er heller ikkje sentralt fastsette satsar for
sosiahjelp.

Sos atenestelova og barnevernlova utgjer det sentrale rettslege grunnlaget for
kommunesektoren sitt arbeid pa sosialomradet. Del sosiae tenestene skal omfatte

praktisk hjelp og opplaging til dei som har eit saarleg behov for hjelp pa grunn av
sukdom, funksonshemming, ader eller av andre &rsaker

avlastingstiltak for personar og familiar som har eit ssarlg tyngjande
omsorgsarbeid

stettekontakt for personar og familiar som har behov for ik kontakt pa grunn av
funkgonshemming, alder eller sosiae problem

plassi institugon eller husvare med omsorgsteneste heile degnet til dei som har
behov for det pa gunn av funkgonshemming, alder eller andre arsaker

Iann til personar som har eit sagrleg tyngjande omsorgsarbeid

Sosiatenestai kommunane har 6g ansvaret for & gje stenad til livsopphald.
Sosialtenesta har vidare ansvar for a sergje for saarskilde tiltaloverfor dei som
misbruker rus. Med heimel i barnevernlova skal kommunen felgje ngye med i dei
forhold barn lever under, og han har ansvar for afinne tiltak som kan farebyggje
omsorgssvikt og atferdsproblem.

Fylkeskommunen har ansvaret for etablering og drift av ingtitugonar med tilknytte
spesidisttenester for omsorg for og handsaming av dei som misbruker rusmiddel. Etter
oppmoding fra kommunen ska fylkeskommunen hjelpe barnevernet i kommunane

med plassering av barn utafor heimen. Fylkeskommunen har 6g ansvar for rekruttering
og formidling av fosterheim, og for at fosterheimane fé&r naudsynt opplaging og
generdll rettleiing. Fylkeskommunen har ansvaret for etablering og drift av
institugionar, eventuelt med tilknytte spesialisttenester for omsorg og handsaming av
barn.

3.2.3 Ansvar, oppgaver og verkemiddel til Fylkesmannen

Fylkesmannen er tillagt ei sentral rolle i oppfalginga av den nasionale politikken pa
sosidlomradet. Nar den nagonale sosiapolitikken skal gjennomferast, er oppfalginga
som Fylkesmannen gjer av dei einskilde kommunane, eit viktig ledd i den statlege
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styringa av kommunane (Hjulet). Styrings- og informas onshjulet for helse- og
sosial sektoren er sentralt i den statlege styringa pa sosidlomrédet (§a negare omtale
under helsesektoren).

Sosial- og familieavdelinga har eit overordna ansvar for rettstryggleiken bade pa det
soside og familieretts ege omradet. Mens den einskilde kommunen eller
fylkeskommune har det konkrete ansvaret for tenester til demesi sosialomsorga,
eldreomsorga og barnevernet, har SOFA tilsyn med praktisering av lovene og
handsaminga av einskilde saker samstundes som avdelinga skal gje rad og rettleiing. |
tillegg har Fylkesmannen pa dette omrédet ansvar for einskilde vedtak innafor
familieretten, til demes avgjerd om sepaiagon og skilsmisser og avtaler etter
barneverniova

Oppgavene til kommunen og fylkeskommunen er heimlai lov og faresegn, og staten,
ved Fylkesmannen, har viktige tilsynsoppgaver, Dei normative verkemiddel vert nyttai
hevetil tilsyn med institugonar, kontroll med ordningane for tilskott, og sakshand-
saming av klager etter mellom anna sos atenestelova og barneverniova. Etter
sosialova har Fylkesmannen tilsyn med institugonar for dei som misbruker rusmiddel,
for aldersheim og for husvagre for barn og unge som bor utafor heimen. Etter
barneverniova har han 6g tilsyn med ale barneverningtitusjonar i fylket, bade dei som
er fylkeskommunale, og dei som er private.

Samstundes er dette it omrade med ein stor grad av gremerka tilskott til kommunane.
| alt &te ordningar for tilskott under omrade til SHD, og fire ordningar under omrade
til BFD, inneber at dette er ein sektor der staten nyttar relativt sterke gkonomiske
verkemiddel overfor kommunesektoren. Taet pa eremerka ordningar for tilskott har
vore aukande.

Dette er 6g ein sektor der ein stor del av oppgavene til Fylkesmannen er knyit til
rettleiing, radgjeving og heving av kompetanse overfor kommunesektoren. SOFA ska
drive ein aktiv og utretta informasjon, bade gjennom mete og nyheitsbrev og
arrangerer tiltak som hever kompetansen, til demes kurs for kommunane og
fylkeskommunen. Avdelinga har 6g ansvaret for nokre utviklingsprog ekt som skal
betre kvaliteten pa tenestene i fylket, til demes barnehageutvikling.

3.3 Utdanningssektoren

3.3.1 Generelt om sektoren

Kyrkje-, utdannings- og forskingsdepartementet (KUF) er gvste forvaltningsorgan for
skule og utdanning. Departementet har ansvar for & gjennomfare nasional politikk og
for oppfalging av formelle rammer for sektoren. Alle fylka (felles for Oslo og
Akershus) har eit statens utdanningskontor, med ansvar for dei statlege oppgavene pa
regionalt niva.

Sentrale mdl i utdanningspolitikken er lik rett til utdanning for ale, felles kunnskaps,
verdi- og kulturgrunnlag i befolkninga, samt at det er mogleg a fatillokale tilpassingar
innafor dei felles nagonale mala.

Styringsgrunnlaget for utdanningssektoren er fyrst og fremst gjeve gjennom lover,
faresegner, instruksar, tillatingar (samt vilkar for dike), palegg (samt gkonomisk
stette). Andre verkemiddel er radgeving, informasion og gkonomiske tiltak. Det
rettdege grunnlaget for utdanningssektoren (grunnskule eller vidaregdande skule) er
gjeve giennom opplagingslova som trédde i kraft 1. august 1999. Denne lova er
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resultatet av ei lovreform innafor utdanningssektoren og erstattar tidlegare lover om
grunnskulen, og om vidaregdande opplaging m.fl. Hevet mellom utdanningskontora og
kommunane var ikkje vesentleg annleis regulert i den tidlegare grunnskulelova, men
den rolla som utdanningskontora har som tilsynsmynde og klageorgan i have til
fylkeskommunen, er likevel vesentleg forsterkai forhold til tidlegare lov om
vidaregdande opplaging.

Nagonale mal og prioriteringar for utdanningssektoren vert arleg presentert i form av
eit rundskriv (F-120) som skisserer satsingsomrade innafor sektoren.

3.3.2 Ansvar og oppgaver for kommunesektoren
Opplazingsova gjev dei grunnleggjande prinsipp i utdanningspolitikken og fastset
plikta som kommunen og fylkeskommunen har til & sergje for havesvis

grunnskul eopplagring (samt spesial pedhgogisk hjelp) og vidaregdande opplaaing. Ei
eiga feresegn til utdanningslova konkretiserer krava som lova gjev paei rekkje
omréde. Samla fastset regelverket mellom anna

farema sparagrafar

rett og plikt den einskilde har til grunnskuleopplaaing, samt ret til vidaregaande
opplaging

rett til spesialundervisning (klage pa einskilde vedtak)

innhald i opplaaringa og krav til & vurdere elevar (merk at lagreplanane har status
som faresegn og er dik sett bindande for kommunar og fylkeskommunar)

krav til undervisningspersonale i skulane samt godkjenningsordning for laaebaker
organisering av opplaging (storleiken pa klasser, aldersblanding m.m.) og
tidsrammer for undervisning

krav til stillingar, tenester og funksonar ved skulane, inklusiv krav til kompetanse
for undervisningspersonell, rektorar (PP-teneste samt krav til kompetanse i
kommuneadministrasjonen)

el rekkje saaskilde krav som gjeld maformer, samisk opplaging,

morsmal sopplagring, radgjevingsteneste, samarbeid med foreldre,
skulefritidsordning, musikk- dler kulturskule, skolebibliotek, skuleskyss m.v.

Det er vidare ei rekkje faresegner som gjeld unnatak, vilkar for avvik fra regelverket
m.v.

Kommunen og fylkeskommunen ska sargje for a det vert gjennomfert jamlege
vurderingar ved skulane (laarebedriftere) med omsyn til divaretamdlai laaeplanane.
Vidare skal det etablerast administrative system for innhenting av statistiske og andre
opplysningar for vurdering av opplaginga.

Det er klagerett pa ale einskilde vedtak som gjeld rettar og pliktar til eevane, til
dgmes vedtak om spesialundervisning, skyss, fritak fra religigse aktivitetar i tilknyting
til faget Kristendom med religions- og livssynsorientering (KRL) og tilhayrdatil
skulen.

3.3.3 Ansvar, oppgaver og verkemiddel til Statens
utdanningskontor

Statens utdanningskontor (SU) er delegert ei rekkje utviklings- og forvaltningsopp-
gaver i hovetil oppfelging av utdanningssektoren i fylka, bade grunnskulen,

vidaregdande opplaaing, vaksenopplaaing og hegre utdanning. Statens utdannings
kontor skal gje radog rettleiing nér det gjeld regelverket, samt fare tilsyn med etter
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leving. Statens utdanningskontor skal hatilgang til skuleanlegg og dokumentasjon og
kan gje palegg om utbetringar.

Oppgévene omfattar

koordinering mellom utdanningsomrade og nivaar

etterutdanning (til demesi samband med reformer)

informasjon og rettleiing, mellom annaii juridiske sparsmdl
rapportering, evaluering og resultatoppfelging

tilsyn, kontroll (kontroll av lovlegkontroll), handsaming av klager
statlege tilskott

eksamen i grunnskulen og i vidaregdande opplaging

Utover forvaltninga av dei generelle reguleringane innafor sektoren, har SU til oppgave
afagje opp departementets arlege rundskriv (F120). Rundskrivet er adressert til
kommunane og fylkeskommunane og vert sendt ut ved arsskiftet far gjeldande .
Statens utdanningskontor skal rapportere om oppfelginga av satsingsomradai ein arleg
rapport om tilstanden. Det er etablert sarskilde informas onssystem for grunnskulen
(GSl) og for vidaregaande opplaging (VSI) som samen med sarskilt innhenta
opplysningar utgjer dokumentasjonsgrunnlaget for rapportane.** Rapportane gjev ei
generdl vurdering av utdanningssektoren og inneheld elles oversikt over og vurdering
av dei fleste omrade som vert omfatta av kravet som regelverket har til opplaaing
(jamfer over).

Statens utdanningskontor er delegert myndigheit til asetjei verk lovliegkontroll etter
kommuneloven § 59 innafor omrade til utdanningslovgjevinga. Lovlegkontrollen er
ikkje administrativ klagehandsaming, og staten kan ikkje fatte nye vedtak, men berre
avskaffe dei som ikkje er gyldige. Kommunelova gjer 6g rett til innsyn i kommunale
og fylkeskommunal e saksdokument. Dette oppfattast & vere avgrensatil det som er
sakleg behov for i gitte deme, og ikkje som ein heimdl til & krevje 0ko meir
omfattande rapporteringssystem.™

Statens utdanningskontor er klageinstans nar det gjeld vedtak knytt til grunnskulen.
Nér det gjeld vidaregdande opplaaing, er SU klageinstans for vedtak som gjeld inntak,
spesialundervisning og tap av rett til vidaregdande opplaaing, mens anna vedtak som
gield rettane og pliktene til eleven eller laglingen, kan paklagast til fylkeskommunen.
Tilsyn med og paleggsmynde i have til grunnskulane og den vidaregdande opplaainga,
er 6g delegert til SU.™ Statens utdanningskontor handsamar klager etter
opplagingslova.

Statens utdanningskontor forvaltar nokre ordningar som gjeld tilskott. Dette gjeld
mellom annatilskott til

skulefritidsordninga
spréklege minoritetar i grunnskulen
leirskuleopplaging

1 P& nasjonalt nivé skal det mellom anna lagast utdanningsstatistikk samt ein &rleg
utdanningspolitisk utgreiing. Annarapportering vert gjevei St.prp. nr. 1, revidert statsbudsjett,
proposisonen om kommunegkonomi m.v.

12 Denne rett falgjer likevel av sarlovgjevingainnafor utdanningsomréde, jamfar 6g andre
verkemiddel om tilsyn, kontroll og padlegg m.v. heimel i denne lovgjevinga, jamfer tidlegare
avsnitt

13 Jamfer rundskriv F 023-99. Nokre andre myndeomrade, til demes nér det gjeld fritak for
plikt til grunnskuleopplaaing samt avvik fra leaeplanar, er ogsa delegert til SU
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kommunale musikk- og kulturskular
ulike opplagings og utviklingstiltak

Statens utdanningskontor skal gie midlar i samsvar med sentrale retningdinjer og fare
kontroll med bruken av midlar.

3.4  Miljgvernsektoren

3.4.1 Generelt om sektoren

Miljeverndepartementet (MD) er den evste myndidpeit ndr det gjeld miljgverni Noreg.
Miljavern er i sin karakter ein sektor som grip over i fleire sektorar. Dei ytre etatane til
MD er mellom anna Statens forureiningstilsyn (SFT), Direktoratet for naturforvaltning
(DN) og miljevernavdelingane hja Fylkesnannen. SFT og DN er delegert budsjett-
ansvar og fagleg instruksjonsmynde overfor Fylkesmannen, det vil seie dei skal gje
generelle retningslinjer om sakshandsaming og kontroll til Fylkesmannen. DN er
delegert overordna budsjett- og personalansvar innafor ansvarsomradet til MD.

Sentrale mdl i miljevernpolitikken er sikring av miljgvernkvalitet ut frd omsynet til
helse, velferd og trivsel for menneska samt ta vare pa deira livsgrunnlag. Nagonae
mal og prioriteringar vert presentert gjennom dei tildelingstrev som SFT og DN samla
sender til Fylkesmannen.

3.4.2 Ansvar og oppgaver i kommunesektoren

Kommunen er tillagt ansvar og myndigheit med omsyn til & sikre miljgvernkvalitet ut
fra omsynet til helse, velferd og trivsel for menneska. Det er i stor grad opp til
kommunane a prioritere tiltak. Miljevernomsyn vert vurdert fra sak til sak i
kommunen, og skal vurderast og prioriterast i hgve til andre tungtvegande omsyn. Ein
reknar likevel med (fra staten) at miljgomsyn vert sett pa dagsorden og inngdr som
vurderingstemai dei kommunale avgjerda.

Kommunale oppgaver innafor miljgvernomradet omfattar

naturforvatning (ivaretaking av genetiske ressursar, vern av land- og havomréde
med heg produks on)

forvaltning av kulturminne

gode naa'milj@ (moglegheiter for & drive fuftdiv)

kommuna handsaming av avfall (kommunen har ansvar for & samleinn og
handsame forbruksavfall)

kommunale utslepp (reingjering av kloakk, nagonale og internagonale ansvar)
vannforsyning (sikre innbyggjarane vannforsyning av god hygienisk kvalitet)
forureining fra transport (tiltak mot luftforureining og stey, vegar og trafikkanlegg
som legg beslag pa store areal, og som utgjer barrierar for framkomsttilheve og
uteving av friluftdiv)

energipolitikk (falgje miljgkravatil energipolitikken gjennom okal
energiplanlegging, utarbeide energiplanar)

vernebuing mot forureining av olje og kjemikalie (etter forureiningsova skal
kommunen halde vernebuing mot mindre tilfelle av akutt forureining som kan
skje innafor kommunen)

For fleire av oppgavene som fél inn under forureiningsomradet, er det sett i gang
interkommunalt samarbeid, gjerne med statlege tilskott til planlegging og etablering.
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Fylkeskommunen har ansvar for den fylkeskommunale planlegginga og er MD sitt
kontaktorgan regionalt nar det gjeld plansaker og kulturminnevern, det vil seie at
fylkeskommunen er departementet sin forlenga arm overfor kommunane pa desse
omrada.

Fylkeskommunen har 6g eit spesielt rettlelingsansvar i forhold til kommuneplan-
legging der fylkeskommunen har & rolle som initiativtakar. Fylkeskommunen gjer
faglege frésegn og har rett til 4 gai mot planane til kommunane ut fra planog
bygningslova.

3.4.3 Ansvar, oppgaver og verkemiddel til Fylkesmannen

Ansvaret og myndigheitatil Fylkesmannen ndr det gjeld miljesektoren, omfattar
forureiningsvern, naturforvaltning, friluftsforvaltning, fiskeforvaltning, areslfor-
valtning og viltforvaltning.

Det er elles vanleg a dele oppgaver innafor miljevernfeltet i to sektorar. Den eine, den
”bl& sektoren” omfattar forureining, stay, vatn og koakk og avfal. Denne sektoren
vert regulert gjennom sterke sektorlover, der ansvar og myndigheit er heilt klért, og
giennom diverse ordningar for rapportering. Den andre sektoren, den " grane sektoren”,
omfattar naturforvaltning, friluftsliv og neamiljgDenne sektoren er mindre regel styrt,
og det er meir opp til kommunane & initiere og gjennomfare tiltak. @konomiske
verkemiddel er sentrale her, ved at statleg styring skjer gjennom gremerka tilskott og
kontroll og oppfalging av desse.

Fylkesmannen er delegert myndigheit innafor desse omréda gjennom diverse
faresegner, rundskriv og instruksar. Styringsoppgavene hans overfor kommunane er
heimlai e rekkje lover; forureiningsova, naturvernlova, friluftdova, lakselova,
viltlova, vassdrags ova og plan- og bygningdova. Miljgvernavdelinga kan, gjennom
dei lovfesta styringsverkemiddel ho har, uteve kontroll, godkjenning og
sakshandsaming av klager.

Det er likevel stor variagon i kvafor formelle styringsverkemiddel som er knytt til del
ulike lovene. Til demesgjev forureiningsova Fylkesmannen vide fullmakter gjennom
oppgaver som omfattar tilsyn, kontroll, rettleiing, eventuelt & beteleggje samt at det er
mogleg a gje dispensasion fra regelverket ut fralokae forhold. Dette star til demesi
sterk kontrast til fjellova, som berre gjev Fylkesmannen rett til & gjere ein kontroll av
lovheimelen knytt til kommunestyret sitt val av fjellstyre.

Bruken av dei einskilde lovene med tilharande verkemiddel vil variere ut fra kvadags
myndigheitsomrade det far falgjer foinnafor den einskilde kommune, med bakgrunn i
naturgjeve faresetnader. | tillegg styrer miljevernavdelinga gjennom ulike gkonomiske
styringsverkemiddel i form av gremerka tilskott retta mot kommunane. Det gjeld totalt
ti ordningar for tilskott, i all hovudsak retta mot friluftslivet.*

Miljevernavdelinga hja Fylkesmannen har 6g ei viktig oppgave i heve til kommunal
planlegging med hjelp og fagleg inngpel til planprosessen. Etter plan- og bygningslova
har Fylkesmannen dessutan rett til & tatil motmade not kommunale planer for
disponering av aredl, dersom det er konflikt mellom delar av planen og overordna
omsyn.

14 statskonsults rapport 1999:3 Mengde og mangfold. En gjennomgang av fylkesmannens
tilskuddsforvaltning
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4 Erfaringar med styringsforholdet mellom
regional stat og kommunesektoren

4.1 Innleiing

| dette kapitlet presenterer vi erfaringar med styringsforholdet mellom regional
statsforvaltning og kommunesektoren. Framstillinga er basert paintervju og skriftleg
materiale. Vi har teke utgangspunkt i styringssgyfa og nyttar ho som utgangspunkt for
utgreiinga av funna. Vi vil deretter presentere funn knytt til kommunesektoren sin bruk
av regional statsforvaltning og samordning av arbeidet til regional statsforvaltning. Til
dutt gjer vi greie for meir generelle synspunkt paregiona statsforvaltning sin bruk av
verkemiddel, innafor den einskilde fagsektoren.

Fyrst vil vi likevel formidle nokre erfaringar knytt til departementa s styring av
regional statsforvaltning.

4.2 Departementa si styring av regional
statsforvaltning

Hovudtyngda av styringa fra departement og direktorat skjer gjennom tildelingsbrev.
For helse- og sosial sektoren er 6g rundskriv om nasjonale mal og prioriteringar
(Rundskriv 1-11/99 Styrings- og informagonshjulet) sentralt. For utdanningssektoren
er rundskriv F 120 om satsingsomréde for sektoren viktig som styringsdokument fra
departement til regiona stat. Begge desse arlege rundskriva er fyrst og fremst retta mot
kommunane, men dannar 6g grunnlag for regiona stat sitt arbeid.

Departementa eller direktorata og dei regionale statsetatane har jamne mgte gjennom
aret som i varierande grad imeheld element av erfarings- og informasjonsutveksling,
fagutvikling og styringsdialog. Fylkeslakjarane har faste mete fleire gonger i aret.
Direkterane for utdanningskontora har felles kontaktmgte med Kyrkje, utdannings- og
forskingsdepartementet sekstil dtte gonger i aret. Fylkesmennene har sd kalla
fylkesmannsmete ca. fire gonger i aret, samt at dei ulike fagavdelingane deltar pa
fagsamlingar i regi av departement og direktorat.

Fleire informantar fra regiona statsforvaltning peiker pa at det er mang! pa
samordning internt i departement, eller mellom direktorat med omsyn til signal som
vert sendt til regiona statsforvaltning. Det vert til demes nemnt at det ikkje er
samordna tildelingsbrev pa utdanningssektoren, kvar einskilt avdeling i departementet
"gjer det pasin méte” ved til demes a setje opp eller ikke setje opp resultatmal for
verksemda. Gjennom tildelingsbrevet fra DN og SFT vert miljgvernsektoren dg trekt
fram som deme pa manglande samordning, samt at det 6g mangla samordning av
signala fraeit og same direktorat.

Det vert vidare peika pa at det er svaat ulikt niva nér det gjeld detajering pa
styringssignalainnafor den einskilde sektor. Pa nokre omrade far sektoren til demes
ikkje berre beskjed om kva som skal ndast, men 6g pa kva slags ndte oppgavene skal
utferast. Elles vert det etterlyst meir kldrleik i styringssignala med omsyn til kvasom
skal ndagt, ik at dei regionale einingane innafor same sektor ikkje prioriterer
oppgavene ulikt.
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4.3 Formidling av styringssignal til kommunesektoren

Utgangspunktet for statleg styring ligg som tidlegare nemnt, i lovverket. Kommunane
er galvsagt forpliktatil & halde seg orientert om det til ein kvar tid gjeldande regelverk.
Regional stat vil samstundes oftast ha e rolle som formidlar av kravai regelverket,
sxleg i samband med endringar og reformer. | tillegg til lover og feresegner, finnast
styringsgrunnlaget 6g nedfelt i rikspolitiske retningslinjer og ulike rundskriv som vert
adressert direkte til kommunane fra sentralt hald. | nokon grad vert dfentlege
dokument som formidlar Stortingets eller regjeringas synspunkt, 6g oppfatta som
styringssignal overfor kommunane.

Regional statsrollei formidling av statlege styringssignal til kommunesektoren skjer
gjennom bade direkte dialog, sterre mete eir samlingar, og gjennom skriftleg
informason.

Regiona gatsforvaltning i dei to fylka (Buskerud og Nordland) har ulik praksis med
omsyn til kommunebesgk. Dette heng fyrst og fremst saman med geografiske forhold.
I Nordland har Fylkesmannen, Statens utdanningskontor og Fylkedakjaren regionvise
mgte med kommunane; fylket er delt inn'i tre regionar. Tidatil dreftingar med den
einskilde kommunen vert dermed knapp. Fylkesmannen i Buskerud har mete med kvar
einskild kommune saman med Statens utdanningskontor, Fylkedakjaren, Statens
vegkontor og fylkeskommunen. | begge fylka vert desse meta nyttatil & presentere
sektorvise nasjonale ma og til & diskutere resultata for den einskilde kommunen.

Fylkesmannen i Buskerud held 6g ein arleg konferanse for kommunane rett etter at
statsbudsjettet er lagt fram. Dette er eit tiltak som kommunane set stor pris pa.

| tillegg til den formaliserte styringsdialogen og dei faste rundskriva, vert mal paale
sektorane formidla gjennom saarskilde rundskriv, informasjonsaviserretta mot
kommunane, og eigne fagmete. Del to fylka har ikkje nytta felles forventningsbrev til
kommunane.®

Hovudinntrykket frd kommunesektoren er at den fyrst og fremst held seg til skriftlege
dokument ndr det gjeld formidling av nasonale mal. Dette geld bade dei saarskilde
rundskriva for helse- og sosia sektoren og utdanningssektoren, men 6g ulike stortings-
dokument. Fleire nemner 6g Internett som e viktig informagonskjelde. Saaleg fylkes
kommunane opplever i liten grad at regiona statsforvaltning er sentral i formidlinga av
nasionale mal. " Vi feler oss oppdatert pa nasjonde mal” er e av frésegnene.
Samstundes gjev informantane i kommunane uttrykk for at dei opplever at dei har
ingen innverknad pa utforminga av nasionale mdl.

Det synast som om kommunar og fylkeskommunar ikkje opplever at det er
styringselement (formidling av md) i mykje av den samhandlinga som skjer med
regional statsforvaltning. Regiona statsforvaltning nemner mellom anna at dei i tillegg
til kommunebesak 6g har sektormete, fgmete og informas onsskriv. Alt dette fungerer
som arenaer for malformidling. Kommunane ser det meste av denne typen aktivitet
som positiv samhandling som fyrst og fremst fungerer som radgjeving og rettleiing.

Statens utdanningskontor og Fylkedlakjaren hat i sterre grad enn Fylkesmannen
kontakt med fagnivaet i kommunane. Utdanningskontorai dei to fylka er ulike med
omsyn til kor ofte dei har kontakt med kommunen, men felles er at del i hovudsak har
kontakt med skulegefane (eller tilsvarande). Ogsa fylkedakjarane i dei to fylka seier

15 Utviklingsarbeidet med forventningsbrev har i stor grad gétt fere seg i regi av Fylkesmannen
i Vestfold. Sja 6g omtalei St.prp. nr. 69 (1983-99) Om kommunegkonomien 2000 m.v.
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a mykje av kontakten med kommunane skjer direkte til kommunelakjar og
helsepersonell. Bade fylkeslakjar og utdanningsdirekter hevdar 6g at endringar i den
kommunale organiseringai somme kommunar gjer det vanskelegare a fa drekte
kontakt med sektornivaet. §iglv om begge desse etatane i starre grad enn fer sgkjer a
formalisere kontakten med kommunane ved & ta kontakt med rédmannen, er dette synet
framleis meir ssamerka hja Fylkesmannen. Fylkesmannen som ein

"multiorganisasion” gjer sitt beste for afatil heilskap i samhandlinga med
kommunesektoren, og seier at det i den samanheng er viktig & vende seg til radmann og
ordferar.

Bade regiona statsforvaltning og kommunar og fylkeskommunar meiner at dei har
samanfallande mal pahelse-, sosial- og utdanningssektoren. Miljgomradet skil seg ut
ved at nokre informantar bade i kommunane og regiona stat opplever at det ikkje er
semje om ale ma pa denne sektoren. Konfliktar pa miljgsektoren handlar oftast om
rovdyrproblematikk, arealbruk, motorferdsdl i utmark, og reinseanlegg i sma
kommunar. Felles for ale fire sektorane er likevel at det ikke altid er semje om val av
verkemiddel.

P& helse og sosialomrédet vert det hevdafrafleirei kommunane at medan dei §alv
ma fastsette mal aetter brukarane sine behov, si er dei statlege mala og prioriteringane
pa dette omrédet mykje meir omfattande og generelle. | tillegg vert det sendt ut mange
rundskriv som ramser opp ale tiltak som det ma nyttast midlar til. Dette gjer det
vanskeleg a piioritere, ndr ale omréde fra statleg hald vert sett pa som like viktige.
Likevel opplever kommunen at han i ettertid fér kritikk for sine prioriteringar.

P& miljevernomradet har kommunane ei felles oppleving av at staten i si formidling av
mal og krav s& miljevern isolert, mens kommunane matenke miljgverninni ein
heilskap. Tilskott og rapportering er tilpassadei ”smadelane” av denne heil skapen.
Dette medfarer problem for kommunane, som ma lage mange sma einskilde planar for
akunne tilfredsstille sttlege krav. Planane vert 6g atfor spesifikke og smaletil a
kunne nyttast som eit styringsinstrument internt i kommunen.

4.4  Rapportering, tilsyn og kontroll

4.4.1 Rapportering

Rapporteringa fra kommunane til staten skjer gjennom jamne statistikkar til Statistisk
sentralbyra (SSB), og gjennom sagrskild rapportering i samband med gremerka tilskott
og handlingsplanar. Rollatil den regionale statsforvaltningai samband med den
kommunale rapporteringa er i hovudsak knytt til & kvalitetssikre dataene. Paale
sektorane seier regiond stat at dei nyttar relativt mykje tid pa dette arbeidet, og at
kvaliteten pa datamateriale til kommunane er vekslande.

Kommunane uttrykker forstéing for at staten har behov for rapportering, og ser 6g
galv nytte av €in del av den— rapportering gjer det mogleg a gjere opp status for
kommunen sitt arbeid pa sektoren. Samstundes peikar dei fleste pa at rapportering 6g
er "et irritagonsmoment”, og at den ikkje altid er like nyttig for kommunen gdlv. Det
vert 6g stilt spagrsmd ved om dlinformasjon faktisk vert nytta av staten, om
informasionen er for omhyggjeleg, og om rapporteringa er for hyppig.
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Kommunane har god tru pa at innferingaav KOSTRA® vil gjere sitt til at
rapporteringa vert enklare, og at statistikken kan samanliknast meir enn no. Det er
likevel & litt nelande haldning i heve til om dataene faktisk kan samanliknast, og om
dei kvalitative aspekta vil verte synleggjort. Til demes peikafleire pa at pa miljoven
omradet omfattar KOSTRA berre talet pa kroner og arbeidstimar, ma ingen
indikatorar som viser korleis naturressursane vert nytta.

Ein av informantane fra fylkeskommunen gav uttrykk for at rapporteringa skjer
sektorvistil fagdepartementa. Han opplevde denne rapporteringa som omfattande og
ressurskrevjande. Etter hans meining er dette eit uttrykk for at fylkeskommunen berre i
avgrensagrad er herrei eige hus.

P& utdanningsomradet kjem det fram at dei store kommunane er gjennomgaande meir
kritiske til rapporteringssystema, mellom anna nar det gjeld fristar og "timing” i heve
til kommunen sine eigne rutiner. Det vert 6g etterlyst ei betre samordning av ulike
ordningar for rapportering, mellom annai have til fristar for planar.

Ogsaregiona stat er kritisk til omfanget av rapporteringatil staten. Dette gjeld alle dei
fire sektorane og omfattar bade rapporteringa fra kommunane til staten, og den
rapporteringa regional stat 5elv magjere i heve til departementa og direktorata.
Kritikken gjeld 6g i heve il at rapporteringa skal gjerast til svaat ulike tider av aret.

Pahelse- og sosialomradet peikar bade regiona statsforvaltning og kommunane pa at
dei nye handlingsplanane pa omrédet, og dei ulike tilskott, inneber store krav til
rapporteringa. Som ein frd SOFA seier det: " rapporteringen er for hyppig, for nitid og
for omfattende’.

P& miljgomradet vurderer Fylkesmannen, i likskap med kommunane, dagens
rapporteringssystem som utilstrekkeleg. Resultatindikator vert oppfatta som altfor
rigide og like konsistente til & vere overordna, og manglar identifikasjon pa miljg
tilstanden.

Ogsa pa utdanningsomradet peikar regiona statsforvaltning pa at det er mykje arbeid
med a innhente bakgrunnsdokumentasjon i samband med a utarbeide rapporten som
gjeld tilstanden for fylket. Utdanningskontora opplyser at det er mykje feil i opp-
lysningane fra kommunane. Rapportering er tidkrevjande og held " hele kontoret i
arbeid i 2-3 maneder”. Det vert tilt spersmal om storleken av rapporteringa, og om all
informagion vert utnytta. Ogsa pa denne sektoren kjem det fram ynskjer om meir fokus
pa kvalitative indikatorar.

4.4.2 Tilsyn og kontroll

Fylkeslakjarane har tilsyn som hovudaktivitet og nyttar store ressursar til denne
verksemda. Fylkeslakjarane er palagt & fere sd og s mykje systemrevision og stadleg
tilsyn. Tilsyn med helsepersonellet vert gjort etter eigainitiativ, gjerne pa grunnlag av
tilbakemeldingar til demes fra apotek.

Pa sosialomradet nyttar Fylkesmannen hovudtyngda av ressursane sine patilsynsog
kontrolloppgaver og sakshandsaming av klager. Etter lova skal han fare sd og s mange
institusjonstilsyn kvart ar, men pa grunn av ressursane, er det ikkje lett & gjennomfere
dette fullt ut i begge fylka. | Nordland vart det i 1998 gjennomfert 85 % av dei
tilsynsbesgka som lova pala, skulle vert gjort pa barnevernsida, medan talet for

16 K Ommune-STat—Rapportering. Rapporteringssystem for sammenlignbare data om
kommunal gkonomi, tjenestepraduksjon og brukere
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Buskerud var 100 %. Pa sosialomrédet gjennomferte Fylkesmannen i Nordland 60 %
av dei institusjonsbesgka som lova pdla. | Buskerud var talet 91 % i husveae for
omsorg teneste, og 63 % i institugionar for dei som misbrukar rusmiddel.

Sosial- og familieavdelinga hevdar at dei er varsam med a overpregve kommunale
vedtak i tréd med intengonane i kommunelova, men somme vedtak som gjeld
sosiahjelp, vert avskaffa. | Buskerud vart det i 1998 gjort om eller oppheva 75 vedtak
etter sosialtenestelova ndr det gjaldt klage, det vi seie 26 % av sakene. | Nordland vart
det i 1998 handsama 276 klagesaker pa sosiak og familieavdelinga sitt omrade. Av
desse vart vedtaka til kommunen gjort om eller opphevai 35 % av tilheva’

Sosial- og familieavdelinga opplever at tilsyn er krevjande og meiner at sterre grad av
samordning av tilsyn vil gje effektivitetsgevinst. Fylkesmannen har ei annaform for
tilsyn enn det Fylkedakjaren gjer, og det vert peika pa at det kan vere faremalstenleg
med meir likskap i tilsynsmetodikken. Etter det vi har forstétt er dette alereiei ferd
med averte innfert.

Statens utdanningskontor har kontakt med kommunane mellom anna gjennom
kommunesamtalar som kan oppfattast som eit tilsynshesak. Fra kommunen deltek bade
toppleiinga og sektorleiinga. | tillegg vert det gjort eit besak til ein skule. Dette er inga
inspekgon av den einskilde skule, men vert karakterisert meir som ”vaksenopplaging”
for Statens utdanningskontor for at dei som arbeider der, skal fa e faling med kva som
skjer pa grunnplanet.

Utdanningskontora oppgjer at loviegkontroll vert gjort ” svaat gelden med bakgrunn i
restriktiv holdning”. | 1998 har utdanningskontora pa landsbasis treft vedtak etter to
klager paom ei kommunal eller fylkeskommunal avgjerd var lovleg. Eit vedtak vart
kjent ulovleg. | tillegg har utdanningsdirektaren treft vedtak i fem saker etter at han
galv har teke initiativ til & vurdere om kommunale avgjerd var loviege. | ale desse
sakene vart avgjerda stéande’®

Talet pa klagesaker etter saarlov er langt hegre. Deileste av desse gjeld spesial-
undervisning. Av i at 1958 saker i 1997, vart 270 gjeve medhald, 513 delvis medhald,
medan 1087 vert avwist. Dei andre sakene gjeld i hovudsak karakter, framskoten eller
utsett skulestart, overfering mellom skuler, skuleskyssm.m. Ogsa desse sakene vert
som oftast avvist (ca. 65 % i 1997)."

P& miljgomrade vert det gjort tilsyn giennom systemrevision av til demes avlgpsanlegg
og avfallstilbod. Vidare er sakshandsaminga av klager etter plan- og bygningsova
relativt omfattande.

Miljevernavdelinga hja Fylkesmannen i Buskerud skriv i sin arsrapport for 1998 at " vi
opplever at vi fremdelesi for stor grad maty til innsigelser til arealdelen (av
kommuneplanen) fordi nagonae hensyn ikke er ivaretatt. Vi opplever dette som et
tiltagende problem.”

Bade kommunar og fylkeskommunar har gjennomgaande forstéing for behovet for
statleg tilsyn. Mange opplever det 6g som eit nyttig korrektiv for eiga verksemd.
Kommunane er likevel mindre opptekne av samordna tilsyn enn det regiona stet er.
Ingen av kommunane opplever manglande samordning av statleg tilsyn som noko
problem, men det er ulike synspunkt med omsyn til tettleik og form. Ein kommune

7 Arsrapport fra dei to fylkesmannsembeta 1998
18 St prp. nr. 69 (1998-99) Om kommunegkonomien 2000 m.v.
19 statens utdanningskontor. Oppsummering av &rsrapport for 1997, KUF 1998
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meiner det er lite farema stenleg med bade kommunalt og statleg tilsyn, medan ein
annan kommune gjerne skulle hatt meir statleg tilsyn. Fleire tek 6g til orde for ein
starre grad av samordning mellom kommunane og fylkeskommunane sitt kontrollutval
0g revigon, og statens kontroll og tilsyn.

4.5 Oppfelging og tilbakemelding

Mange kommunar hevdar at oppfelging og tilbakemelding fra regiona statsforvaltning
er det svakaste punkt i samhandlinga som regiona statsforvaltning har med
kommunane.

Oppfalging og tilbakemelding bade pa helseomradet og sosialomradet skal verte
ivareteke gjennom Hjulet (styringssystemet for helse- og sosia sektoren), og det er
ikkje lagt opp til noka systematisk tilbakemelding til kommunane fra Fylkesmannen.
Fylkedakjaren utarbeider medisinamelding om forhold som gjeld helsetenesta og
helsetilstanden for befolkningai fylket. Denne vert 6g sendt til kommunane og
fylkeskommunen. | tillegg fa kommunen dler fylkeskommunen tilgang til rapportane
som gjeld tilsyn, og som vert utarbeidd etter tilsynsbesek. Ut over dette har vi ikkje fatt
kjennskap til andre former for oppfalging eller ilbakemeldingar.

Det har kome fram synspunkt fra kommunane om at ulik kommunal organisering gjer
&l samanlikning mellom kommunar basert pa hjuldataene vanskeleg. Utryggleiken
knytt til dataene gjer difor at moglegheitene for tilbakemelding i form av saman-
likningar med andre vert mindre relevant.

Utdanningskontora utarbeider rapport som gjeld tilstand basert pA materiale som er
rapportert inn fra kommunane og fylkeskommunen. Utdanningskontoret i Buskerud
giev i tillegg & saaskilt tilbakemelding til den enskilde kommunen i samband med
kommunebesak. Dette opplever kommunane som positivt.

Fleire informantar ynskjer seg 6g pa dette omradet ein meir samordna statleg innsats
giennom ei felles og heil skapleg tilbakemelding til den einskilde kommunen.

4.6 Kommunesektoren si bruk av regional
statsforvaltning

46.1 Kommunane

| intervjua kjem det fram at kommunane ter seg ulikt til regional statsforvaltning nar
det gjeld kor ofte det er kontakt og behov for réd og rettleiing. Regional statsfor
valtning er ikke eintydig med omsyn til kva for tyding storleiken pa kommunen har for
bruk av regiona stat. Dei fleste vi har intervjua, meiner rett nok at det er til dels
markante skilnader mellom store og sma kommunar nér det gjeld kompetanse.
Samstundes vert det hevda fra fleirehald at kompetanse ikkje berre har samanheng
med storleik og gkonomi, men at engagement for sektoren er av avgjerande tyding.
Ved eit embete vert det 6g peika pa at det er dei starste kommunane som mest nyttar
den regionale stat, fordi det er dei som har kunnskap om kvaregiona stat kan gjere for
dei. Dei smakommunane manglar kompetanse pa fagomrédet og veit dermed ikkje
korleis dei best kan nytte kunnskapen den regiond stat har. Ein av fylkedakjarane
hevdar likevel at kommunen sin bruk av fylkedakja 6g har samanheng med at det er
etablert eit kontaktnett, det vil seie at kommunar med stabil bemanning, og ikkje
avhengig av storleik, nyttar fylkedakjaren oftare og meir medveten.
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Sosial- og familieavdelinga, miljevernavdelinga og utdanningskontora pekar 6g pa at
dei ter seg noko ulikt overfor dei ulike kommunane avhengig av kommunen sitt behov
for rettleiing og oppfalging. Fylkedakjaren presiserer at han i utgangspunktet ter seg
likt til ein kvar kommune, og at det 6g gjeld forholdet til fylkeskommunen.

4.6.2 Fylkeskommunen

Informantane i fylkeskommunen gjev gjennomgdande inntrykk av at regional
statsforvatning har lite & seie for fylkeskommunen bade nar det gjeld formidling av
nagionale mal, og nér det gjeld rettleiing og oppfalging.

Fylkeskommunane opplever at dei §alv har den kompetansen som er naudsynt pa eiga
omrade, og meiner at regional statsforvatning nok er viktigare som stette for dei sma
primaakommunane enn for fylkeskommunen.

Fylkeskommunane gjev 6g uttrykk for skepsisi hevetil at Fylkesnannen pd somme
omréde har regionae utviklingsoppgaver. Dette gjeld til demes pa miljevernomradet

og pa landbruksomradet. Fylkeskommunane meiner at dette er oppgaver som ber liggje
til eit folkevalt organ, og at dei derfor ber leggjast til fylkeskommunen. Pa denne
bakgrunn, og for di fylkeskommunane gjev uttrykk for at dei i liten grad har behov for
rettleiing fraregiona stat, meiner informantane at den regionale statsforvaltningai
starst mogleg grad bar reindyrke rollas som tilsynsmynde.

Regiona statsforvaltning pasi side har ikkje noko eintydig heve til fylkeskommunen.
Fylkedakjaren har i prinsippet same rolle overfor fylkeskommunen som overfor
primaakommunane, og han er naye med & presisere at dette 6g vert falgt i praksis.
Samstundes har fylkeskommunen ein annan posigon enn primagkommunane.
Fylkedakjaren i Buskerud har til dgmes hyppig kontakt med hel segefen i fylket
gjennom faste kontaktmete fire gonger i aret. Fylkedakjaren uttalar seg i fylkes
kommunen sitt hovudutval og medverker 6g i utarbeidinga av felles helse- og
sosiaplan for fylket. Ogsai Nordland vert det hevda at det er eit godt og neat
samarbeid mellom fylkedakjaren og fylkeskommunen. Fylkedakjarane er likevel
bestemte i oppfatningas om at dei i tilsynsarbeidet sitt handsamar fylkeskommunen
pa same méate som ein kvar kommune.

Fra Fylkesmannen er det fa styringsforhold til fylkeskommunen. Han har ikkje sterke
verkemiddel overfor fylkeskommunen, og fra begge fylkavi vitja, vert det lagt vekt pa
a Fylkesmannen og fylkeskommunen er jamvektige. Samstundes vert det gjeve

uttrykk for at fylkeskommunen opplevast som "konkurrerande’, og at det hemmar
samarbeidet. Det vert mellom anna peika pa grasoner nar det gjeld prosessen i samband
med fylkesplanen. Det vert hevda at fylkeskommunen ikkjei tilstrekkeleg grad fangar
opp dei statlege aktarane i denne prosessen.

Pa utdanningssida har det vore tungt for utdanningskontora & f& oppretta ein god dialog
med fylkeskommunen. Det skyldast at vidaregadande utdanning fyrst i dei seinare &ra e
vorte underlagt utdanningskontora. Fylkeskommunen held seg framleis direkte til
departementet, som pasi side ikkje har vore flink nok til & oppdra’ fylkeskommunane
til & rette oppmodingane sine til det regionale nivaet. Etter utdanningskontora si
meining er dette vorte betre den seinare tida.

Fylkeskommunane pa s side hevdar at utdanningskontora manglar kompetanse pa
vidaregdande utdanning, og at det difor har vore ynskjeleg og naudsynt med direkte
kontakt med departementet. Haldninga synest na a vereprega av at ein skal halde seg
til dei formelle retningdinjene for kontakt, men at fylkeskommunen har lite behov for
rettleiing fra utdanningskontoret.
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4.7 Samordning av verksemda til regional
statsforvaltning

Samordning av regiona statsforvaltning si verksemd skjer fyrst og fremst i samband
med kommunebesak (styringsdialog) og i samband med godkjenning av
kommunebudgetta.

Dei fleste i kommunane meiner det har vore el positiv utvikling av samordningsrollatil
Fylkesmannen dei siste &a, men at det franeis er eit stort utviklingspotensia. Staten
dtiller store plankrav som ikkje er samordna pa ferehand, og kommunane feler at det
manglar langsiktig tenking i dei planane dei vert overlessamed. Det vert opplevd som
viktig at dei ulike planane til staten vert betre koordinert, og fleire tilrdr at KRD ma
brukast som ein sterkare samordningsakter pa sentralt niva. Det vert hevda at §elv om
Fylkesmannen har styrkt samordningsrollasi, madet same 6g skjei KRD. Dei
opplever det som ein faresetnad at departementai starre grad 6g ma kunne lage
kompromissar seg i mellom, dersom ein ska lykkast i samordninga pa regionalt niva
Det vert 6g hevda at manglande samordning sentralt medverkar til at ansvaret for
kvalitet vert lagt pa eit |&gare forvatningsniva.

Kommunane opplever 6g afakrav om & utvikle planar innafor same omréde, men fra
ulike departement. Som i demet da BFD og SHD sette i gang eit program for
kompetanseutvikling for foreldrerettleling, med likelydande program, samanfallande
omréde, og der beggedepartementa, kvar for seg, gjekk ut fra at kommunen falgte opp.
Ein av kommunane samordna seg §alv og laga eit eige opplegg for foreldrerettleiing
giennom & satsing patvers av sektorane. Fylkeslakjar, SOFA og SU gjekk ikkje
saman om dette, far den aktuelle kommunen sa at det her burde gjerast eit fellestiltak
mot dei andre kommunane i fylket.

Kommunane kan framleis oppleve afaulike svar i same sak fra Fylkesmannen. Degme
pa dette kan vere ulike svar fra hevesvis landbruksavdeling og miljevernavdelingfil
demesi sparsmd knytt til landbruksvegar, som er eit typisk omrade som ligg i
grasona), eller ved at Fylkesmannen kjem med styringssignal der det ikkje er samsvar
mellom dei krav han set til kommunale budgett, og dei sektorkrav dei ulike fag-
avdelingane stiller. Informantane hevdar at det vert for mange detaljerte og ambisigse
krav utan at gkonomiske konsekvensar er utgreia. Kommunane meiner likevel at dette
kan sporast attende til manglande samordning pa sentralt hald mellom dei ulike
departementa.

Eit anna deme gjeld e sak der Fylkesmannen stetter vedtaket til kommunen om
utbygging av eit fylkeskommunalt 5jukehus mot tilradingatil Fylkeslakjaren. Her star
atsa dei regionale statlege etatane for kvart sitt syn. Problem med samordning
regiondt er ofte knytt til helse- og sosialsektoren der oppgavene er delt mellom
Fylkedakjaren og Fylkesmannen. Desse er ikkje altid samstemt i utevinga, det vil
seie kontroll og tilsynsoppgavene. Fleire informantar fra kommunane meiner at
Fylkedakjaren og Fylkesnannen burde vere same etat, og/eller at det burde sendast ut
eit felles forventningsbrev fra desse etatane. Det er 6g ei gjengs forstaing at
Fylkesmannen har eit stort samordningspotensia i heve til andre delar av regional
statsforvaltning, saaleg veggé og fiskerigef.

Eit anna synspunkt frd kommunesektoren er at organiseringa pa statleg nivaikkje pa
nokon méte er tilpassa brukarane. Svaat mange brukarar har samansette problem og vil
difor komme i berering med bade hel sesektoren og sosialsektoren. Ulke reglar nér det
gjeld sakshandsaming i hevetil dei ulike lovene, og ansvarsdelinga pa regionalt statleg
niva, gjer ulike "klagelgp” som opplevast uheldig, og samstundes uforstaelege ut fra eit
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brukarperspektiv. Samstundes vert det gjeve uttrykk for at dei starste ” brukarretta’
problema er knytt til grésone mellom kommunane og fylkeskommunen som til demes
skilet mellom primaer og spesialisthel seteneste.

Elles er fleire kommunar "forstaelsesfulle” til at det er vanskeleg & samordne " det store
vell av planer som veltes over fylkesmannen”. Motstridande signal fra staten er 6g ein
naturleg falgje av ulike sektorlover. Somme meiner 6g at det ikkje er malasom er i
strid med kvarandre pa ulike sektorar, men heller at "timingen” er for darleg dik at dei
tiltak kommunen vert palagt a gjere, kjemii feil rekkjefalgje.

Kommunane mai stor grad samordne seg pa eiga niva, ikkje berre patvers av etatar
innafor eiga kommune, men 6g gjennom bruk av regionalt eller interkommunalt
samarbeid. Det er etablert regionale radeller samarbeidsrad i begge dei to fylka Der
arbeider kommunane saman om oppgavel gysinga pa felt som infrastruktur, utvikling
av regionen, kraft, helse, utdanning, tekniske saker og ordningar som gjeld innkjgp.
Kjep og sal av tenester mellom kommunane imgar 6g her. Det vert 6g arbeid med
felles kompetansetiltak. Réda er etablert pa eigainitiativ, dels for & utnytte
stordriftsfordelar og hindre at noka vert konkurranseutsett, dels for a unnga
kommunesamansding. Kommunane ynskjer at staten skal stimuleretil slik
samhandling, i staden for samandaing.

4.8 Synspunkt parollatil regional stat og bruk av
verkemiddel

4.8.1 Helsesektoren

Fylkedakjarane gjev uttrykk for at tilsyn og rédgjeving g&r hand i hand, og at begge
verkemiddd er viktige. Ein informant ynskjer fleire moglegheiter for sankgon i heve
til @ kunne gje paegg til kommunar og fylkeskommunar. Det kjem 6g fram eit ynskje
om akunne nytte dei alereie avgrensa gkonomiske verkemiddel i starre grad etter
skjann.

Dette synspunktet vert stetta av sommekommunar bade i hel sesektoren og sosiak
sektoren, der fleire ynskjer at regiona stat, og dai fyrste rekkje Fylkesmannen, skal
kunne nytta meir skjenn i tildelinga av midlar. Desse meiner at dei tilskotta som vert
tildelt etter objektive kriterium fra dgoartementet, ikkje treffer godt nok. Dei same
meiner at regional stat kjenner kommunane betre og vil vere meir eignatil 4 dele ut
tilskott pa ein god méte.

Eit synspunkt fra kommunane er at dei statlege fagkrava pa hel sesektoren er for
strenge, og at kvalitetskrava som vert formidla fra Hel setilsynet og fylkes akjarane,
statter profegonane. Dette motverker heil skapstenkingai kommunane og skapar
vanskar for lokal tilpassing og prioritering. Somme hevdar 6g at det er uheldig at
Fylkedlakjaren har direktekontakt med kommunelakjaren.

4.8.2 Sosialsektoren

Til tross for at Fylkesmannen pa dette omradet nyttar ressursar pa klagesaker og tilsyn,
er det stor semje mellom Fylkesmannen og kommunane med omsyn til vurdering av
rolla som Fylkesmannen har pa sosidomradet. Alle meiner han fyrst og fremst framstér
som rettleiar overfor kommunane, og at denne rolla har verte tydelegare dei siste &ra.
Tendensen i samhandlinga er &leggje mindre vekt pa kontroll og uteving av myndig
heit, og meir vekt paradgjeving og rettleiir.
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Sosidlomrédet har dei siste dra hatt e auking i talet pa handlingsplanar med tilhgrande
agremerka midlar. Kommunane uttrykker generelt e skepsistil bruk av gremerka
midlar, men er samstundes myKkje bevisste pa a sakje & utnytta dei ordningar som
finnast. Dei fleste informantane i kommunane gjev uttrykk for at tildeling av midlar er
farandei hgve til kommunen si satsing. Somme representantar fra hel sesektoren og
sosialsektoren uttrykker 6g ei positiv haldning til bruken av gremerka midlar pa eigen
sektor. Del ser dei gremerka tilskotta som ein hjelp for "fagfolkene til &fa gjennom
satsingene”. Samstundes vert det peika pa at tilskotta ikkje er tilstrekkelege til a
finansiere tiltaka fullt ut.

Fylkesmannen delar synspunkta til kommunane nar det gjeld semerka tilskott. Han
legg 6g vekt pa a vere forsiktig med & overpreve vedtaka som kommunen har gjort pa
dette omradet. | dei deme der Fylkesmannen gjer om eller opphever vedtak, fungerer
dette som styring gjennom a setje normer for kommunane.

4.8.3 Utdanningssektoren

Statens utdanningskontor nyttar ale tre formene for styringsverkemiddel, men har
starst fokus padei pedagogiske. Utdanningsdirektarane opplever at dei har ein god
dialog med kommunane og feler ikkje behov for & ha sterkare sanksjonar. Ein defirer
rolla som "kritisk samtalepartner” og "hjelper” overfor kommunesektoren.

Fleire kommunar gjev uttrykk for at Statens utdanningskontor har endrarolle fra a vere
kontrollgr, og eit dags overordna organ for heile utdanningsomradet i fylket. Rollaer
lagt om, og utdanningskontor vert i starre grad oppfatta som rettleiar og dia ogpartner.
Dette synast a vere positivt. Spesielt sma kommunar ser ut til & verdsetje
utdanningskontoret som radgjevar eller samtalepart. Det kjem 6g fram eit ynskje om at
SU skal tameir fatt i generelle utviklingsoppgaver for ei betring i sektoren, mellom
anna med omsyn til Ieiing, utvikling av verksemder og kvalitet i skulen. Somme
kommunar meiner at det er for lite malstyring, og framleis mykje regelstyring. Andre
hevdar at det er positivt at SU nd styrar meir etter skjgnn, og mindre etter reglar.

4.8.4 Miljgvernsektoren

Miljevernavdelinga hja Fylkesmannen hevdar at intengonane om mal og resultat-
styring overfor kommunane viser seg vanskeleg afatil i praksis. Det er ynskjeleg ned
el omgtilling fra sakshandsaming etter saarlover til delegering etter mal og resultat-
styring, men arbeidet med einskilde saker gar framleis ut over tida som vert nyttaftil
strategisk arbeid. Miljavernavdelingane spar etter meir ressursar til rettleiingoverfor
kommunane. Oppfatninga er at det vert for mykje kontroll og forvaltning, som dels
vert grunngjeve med frykt for at kommunane ikkje skal felgje opp nasonde md i
tilstrekkeleg grad, og dels med at det ikkje finnast eit rapporteringssystem som gjer det
mogleg & vurdere miljetilstanden i kommunen.

Fylkesmannen oppfattar at juridiske verkemiddel og gebyr har sterst gjennomslags
kraft. Arealpolitikken gjev rom for bruk av innseiingar, men her er det ein Igpande
diskugion om kvafor nivaein ska legge seg pa, for & kunne respektere det
kommunale §alvstyre. Forureiningsomradet er spesielt sterkt styrt, men 6g pa dette
omrédet vert det forhandla fer det vert treft avgjerd.

Pedagogiske verkemiddel vert vurdert som positive, men far lett karakter av ”fromme

ynskjer”. Det har samanheng med at det krev svaat mykjetid og andre ressursar for
Fylkesmannen for a arbeide pa denne méten overfor kommunane, noko han opplever a
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ikkje ha. @konomiske verkemiddel vurderast som atfor avgrensatil afatil noko pa
sektoren i det heile teke.

Nokre kommunar har merka el nedgang i regiona stats bruk av innseiingar dei siste
ara, mens andre ikkje merker noka endring. | fleire av dema kjem sakene til mekling
hja Fylkesmannen. Nokre stiller seg skeptiske til denne meklingg, ved at det vert sett
sparsmasteikn ved Fylkesmannen s gildskap som meklar (han er 6g overordna for
miljevernavdelinga), og dei meiner meklinga berre er proforma og ikkje redll. Andre
meiner meklinga fungerer heilt etter faremalet.

Det er elles 6g dame pa at regiona stats motseiingar har vert opplevd positivt av
kommunepolitikarar ved at dei pa den méten har unngéatt & métte ta pakjenninga ved a
avvise e sk galv.

Dei fleste opplever at miljevernavdelingane har mest fokus pa kontrollrolla og makt
rolla, mens det er faare som framhevar rolla som rédgjevar. Det vert 6g spurt etter eit
sterkare fokus parolla som padrivar og utviklar overfor kommunane innafor miljg
sektoren.

4.8.,5 Regional stat sine roller som radgjevar og kontrollgr

Fylkedakjarane meinerat det ikkje er vanskeleg ata vare pa bade rolla som radgjevar
og rolla som kontroller, noko embetet har lange tradisonar for. Fra dei andre delane av
regional statsforvaltning, kjem det fram at denne rollekombinagonen oftast er gre,
men somme peikar pa at det kan oppsta vanskelege situasjonar til dgmes knytt til rolla
regiona statsforvaltning har i samband med handsaminga av klagesaker der dei §ja@lv
har voreinnei ein tidlegare fase som radgjevar.

Kommunane har ulike synspunkt pa at regional stat ter fleire roller. Dei fleste har
positive erfaringar med rollekombinasionen rettleiar og kontroll- eller klagehand-
saming. Fleire ynskjer 6g at den regionale statsforvatninga ska vere "flinkere til &
skjagre gjennom” ved A gje kldrare rad til kommunane. @nstundes uttrykker dei
forstéing for at dette ikkje er uproblematisk sett fra statens side.

De store kommunane stiller seg noko meir kritiske til rollekombinasionen, der den
regionale statsforvaltninga opererer bade som kontrollgr og rettleiar. Dei serhelst at
regional statsforvaltning i starre grad reindyrkar rolla som styresmakt. Fylkes
kommunane deler dette synspunktet og er kritiske til dei delane av regiona stats-
forvaltning som har utviklingsoppgaver dei meiner ligg naturleg innafor ansvars
omrack til fylkeskommunen.

4.9 Oppsummering

Vi vil til dlutt oppsummere funna fra kartleggingai stikkord:

Kommunesektoren meiner at skriftlege dokument er dei viktigaste kjeldene nar
det gjeld formidling av mdl.

Det er sma avvik mellom sektorane med omsyn ti formidling av mal, og begge
fylka samordnar regional stat i samband med kommunebesgak.

Det er stort sett semje mellom nivaaom md i stort, men ikkje i smétt, pa helsg
sosial- og utdanningsomrada, men pa miljevernomradet er det reelle konfliktar
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n&r de gield mal.

Det er e kritisk haldning til omfanget av rapportering til staten, bade fra regional
statsforvaltning og fra kommunesektoren.

Det er ikkje dltid samsvar mellom det behovet kommunane har for rapportering
(eigen styringsinformasgjon) og det behovet staten har. Rapporteringa handler for
mykje om tal, og for lite om kvalitative aspekt.

Tilsyn vert generelt opplevd som nyttig korrektiv bade for kommunar og
fylkeskommunar, men det kjem likevel fram ulike synspunkt med omsyn til
tilsynsmetodikk.

Regiona statsforvaltning er meir oppteke av & samordne statleg tilsyn enn det
kommunane er.

Y nskje frd kommunesektoren om betre samordning i formidling av mal,
rapporteringskrav og tilbakemelding.

Det er ulik form for tilbakemelding til kommunane mellom sektorane, og mange
framhevar tilbakemelding og oppfd ging som det veikaste punktet i
styringsslgyfa.

Det har vore e auking i talet pa gremerka tilskott, og kommunane opplever desse
verkemiddel som dei sterkaste.

Kommunar og fylkeskommunar opplever generelt e endring i rollatil regiona
statsforvaltning frai hovudsak & vere kontroller til &leggje meir vekt parollasom
rettleiar.

Regional statsforvaltning, med unnatak av Fylkeslakjaren, har ulike roller overfor
kommunar og fylkeskommunar.

Det er til ein viss grad ulik forstaing mellom rédmannsnivaet og sektorleiarane
med omsyn til statleg styring.
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Tabell 1 viser kvafor styringsverkemiddel regional stat nyttar overfor
kommunane. Han er fordelt pa dei fire sektorane vi har sett pa, og han
viser 6gi kvafor grad verkemiddel vert nytta. (S=i stor grad, N =i nokon

grad, L =i liten grad.)

Tabell 1: Regional stats bruk av styringsverkemiddel overfor kommunar, i samsvar
med statleg lowerk og nasjonale mal, delt pa fagsektor

Syringsver kemiddel Utdannings- | Helse- Sosial- Miljavern-
sektoren sektoren sektoren sektoren
Klagehandsaming N S S S
Tilsyn N S S S
Innseiingar S
Sanksjonar (gebyr, bater
eller politimelding) L L L L
Dispensagion fra regelverk L L L S
Lovlegkontroll (8 59) L L L L
@remerka tilskott N L N N
Kontroll eller oppfalging av
aremerka tilskott N L N N
Info, rettleiing eller S S S N
radgjeving
K ompetanseoppbygging N N N L
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5 Drgfting og analyse

5.1 Innleiing

Ut fra dei problemstillingane som er reistinnleiingsvisi rapporten, vil vi her gje ei
meir systematisk drafting med utgangspunkt i dei analysemodellane som kort vart
presentert i kapittel 1.

Ei generell styringssigyfe er brukt for dillustrere at styringsforholdet inneheld ulike
element eler fasar som paein eller annan méte ma fyllast med innhald for at vi i det
heile teke skal kunne snakke om it styringsforhold. Dette medverkar til & synleggjere
kva som skal styrast i dei ulike stadium i ein styringsprosess, og korleis.

Styringsd gyfa seierlikevel ikkje i seg §elv noko om styringsforholdet eller typar av
verkemiddel. For dillustrere §alve styringsforholdet har vi nytta to dimensjonar;
graden av over- dler underordning, og graden av bindingar mellom nivaa, der den siste
variabelen i saaleg grad viser til aktarane sin relative autonomi.

Vi vil i dreftinga nytte denne inndelinga som utgangspunkt for & klargjere forholdet
mellom regiona stat og kommunesektoren. Vi vil g §a pagradene eller tendensane i
have til dei meir reindyrka modellae.

5.2 Bruk av verkemiddel i dei ulike fasane i styringa

Som vi har vist i kapittel 4, framgdr det at rolla som regional statsforvaltning har i
styringsslagyfa, varierer.

Fastsetjing av mal

Oppfalgingog
tilbakemelding Formidling
av mal

Rapportering, Utfaring
tilsyn og kontroll

Fastsetjing av nagonale reguleringar og mal vert gjort pa sentralt hald i storting og
regjering. Her har regional stat inga ssamerkt rolle. Bidraget fra regional
statsforvaltning kjem i hovudsak gjennom & formidle resultat og synspunkt fra
kommunesektoren til det sentrale nivaet.

Né&r det gjeldformidling av maatil kommunar og fylkeskommunar, viser intervjua at
regional stat har & viktig rolle gjennom kommunemeta, skriftleg informagon og eigne
tema- eller fagmete. | tillegg til den Igpande rettleiinga er dette viktige arenaer for
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formidling av nasionale ma og satsingsomrade. Likevel er det dik at skriftlege mal og
prioriteringsdokument som vert formidla direkte fra departementa, kanskje spiller ei
meir sentral rolle. Ogsa stortingsdokument vert framheva som viktige for kommunar
og fylkeskommunar med omsyn til & halde seg oppdatert pa nagonale mal.

Utfering tyder i denne samanheng den gjennomferinga som finn stad i
kommunesektoren. Regional statsforvaltning har ikkje oppgaver knytt til denne delen
av styringsslgyfa. (Utfering pa regional stats nivater uteving av myndigheit,
tilsynshesak, radgjeving osv. Utfering kan 6g gjelde dei delane av regional
statsforvatning sine oppgaver som er retta direkte mot publikum.)

Undersakinga viser at regional statsforvaltning har flest oppgaver overfor kommunane
ndr det gjeldrapportering, tilsyn og kontroll. Bade ut fra dei oppgavene regiona stat
formelt er tillagt, dei verkemiddel han rar over til ein kvar tid, og oppfatningane i
kommunar og fylkeskommunar om korleis verkemiddel vert nytta, er det i denne fasen

i styringsslgyfa at regional stat er tyngst inne. Vi malikevel nyansere biletet noko bade
i havet til dei ulike regionale statsetatane, og i hevet til rollene regiona stat har overfor
havesvis kommunar og fylkeskommunar. Fylkesakjaren oppfattar seg g i starre
grad som kontrollgr enn dei andre regionale statsetatane. Kommunane og fylkes
kommunane meiner 6g at Fylkes akjaren og miljgvernavdelinga hja Fylkesmannen er
dei som legg mest vekt pa kontrolloppgavene.

Av intervjua gar det fram at kommunar ogfylkeskommunar opplever oppfelging og
tilbakemel ding som det svakaste punktet i statleg styring generelt, og i hevetil regional
statsforvaltning spesielt. Igien ma biletet likevel nyanserast noko. Fylkeslakjaren
utarbeider rapporter som gjeld tilsyn og medisinamelding, og utdanningskontora
utarbeider rapporter som gjeld tilstand for utdanningsomradet i fylket. Begge desse
dokumenta vert sendt bade til sentrale myndigheiter, og til kommunar og fylkes
kommunar. Slik sett fungerer dei bade som rapporteringoppover i systemet, og som
tilbakemelding til kommunesektoren. Til tross for tilbakemeldingar av denne typen
etterlyser informantane fra kommunesektoren meir systematisk tilbakemelding fra
staten i heve til den rapporteringa dei utfarer. Tilbakemelding tilkommunane skjer 6g
fortl gpande mellom anna gjennom den ordinaae faglege samhandlinga. Det kan difor
diskuterast om tilbakemeldinga reelt sett er veik. Vi vil likevel stille sparsmdl til om
den tilbakemeldinga som vert gjeve til kommunane, faktisk star i forhold til dei krava
til rapportering som er stilt til kommunesektoren, og om den vert tilbakefert i ei
tilstrekkeleg omarbeidd form.

Reakgonsmidlar som vert nytta, dersom det vert oppdaga avvik mellom statlege krav
og tilstanden i kommunen (i samband med tilsyn, kontroll eller rapportering), ma
oppfattast som ein vesentleg del av den statlege oppfalginga. Sike reakgonsmidlar kan
til demes bestdi & gjere om eller & oppheve vedtak, og bruk av pdlegg. §av om dike
meir formelle og bindande verkemiddel stort sett er tilgjengelege for dei regionale
statlege myndigheitene (eit unnatak er manglande pdleggsmynde hja Fylkeslakjaren),
kan vi ikkje §a av materialet at desse er hyppig brukt. Dette har til delssi drsak i €in
formulert politikk om atterhald, til demes for utdanningsdirekterane. Omsynet til det
kommunae galvstyret framstér generelt som ein viktig avgrensa faktor i hevetil ein
meir aktiv bruk av formelle reakgonsmidlar.

Slik framstar oppfelging og tilbakemelding samla sett som det veikaste lediet i
styringsslgyfa.



5.3  Kjenneteikn ved statleg bruk av verkemiddel —
rammevilkar og regional stat si utaving av rolla

5.3.1 Sentrale rammevilkar

Bruken av verkemidde overfor kommunar og fylkeskommunar er i stor grad betinga
av de styringsverkemiddel den sentrale stat nyttar overfor regional stat og direkte mot
kommunane. Det vil seie at forhold som

det formelle styringsgrunnlaget (gjeve giennom lovverket, dei normative
styringsverkemiddel)

grad av delegering av oppgaver fra sentral stat til regional stat sant
historikken (kva som pregar styringsforholdet tradisonelt og styringsfilosofi)

er med pa aregulere kvafor rolle regional stat béde skal og kan uteve overfor
kommunar og fylkeskommunar.

Vi kan illustrere dette med eit dame fra utdanningssektoren. Asvaret til kommunane
og fylkeskommunane (knytt til utdanning), er sterkt regulert gjennom sentrale lover og
faresegner. Opplagingsova definerer retten som enkeltindividet har til grunnskule
opplaaing, vidaregdande opplaaing og spesialundervisning. Lovenagulerer 6g til ein
viss grad organiseringa av undervisninga, kompetansekrav for personalet, og kraw til
utlysing av stillingar. Ssarskilt for denne sektoren er 6g at dei kommunalt og
fylkeskommunalt tilsette lagrarane gjennom sine organisagjonar farer tarifarehaving
med staten. Kommunane og fylkeskommunane er altsdikkje §alv motpart i
farehavingai tariffoppgjeret. Det inneber at kommunane ma falgje opp eit sentralt
fastsett |gnnsniva.

Utdanningsomrédet er altsa sterkt regulert fréentrale myndigheiter. Mala om lik rett

til utdanning pregar bruken av statlege verkemiddel pa omrédet. All den stund
kommunane og fylkeskommunane pa denne méten er sterkt bunde av sentrale lover og
retningdinjer, er det 6g mindre rom for regional tilpassing. Utdanningskontoret far
difor rolla som fagleg rettleiar og ekspert i det sentrale lov- og regelverket. Samstundes
er utdanningskontora tillagt ein vesentleg tilsyns- og kontrolloppgave.

Gjennom dette demet ser vi korleis forhold som det formelle styringsgrunnlaget, basett
pa sterke sentralt normative verkemiddel, kopla med historiske forhold og grad av
delegering, medverkar til & gje regiona stat, i dette hgvet Statens utdanningskontor, €i
rolle som har myndigheit (tilsyns-, kontroll- eller klageorgan) pa vegne av sentrd stat,
og som ein rein fagleg rettleiar (lov- eler regel ekspert).

Av det vi har skreve om i kapittel 3 og 4 framgédr det at regional statsforvaltning paalle
fire sektorane kan nytte dei tre typane verkemiddel. Det er likevel skilnader med

omsyn til kor dominerande dei ulike verkemiddel er. Til demes er det dik at §elv om
ein pa helsesektoren har e rekkje eremerkatilskott til kommunar og fylkeskommunar
(ikkje minst pa sjukehussida), har Fylkeslakjaren fa oppgaver knytt til forvaltning av
gkonomiske verkemiddel.

Det kjem atsafram at det er ulik grad av delegering av oppgaver fra sentrale

myndigheiter, departement og direktorat, til regional statsforvaltning. | tillegg kan det
vere grunn til & peike pa det som kan kallast sektorvis styringsfilosofi. $atskonsult har
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gjennom tidlegare progjekt sett at det er eit viss samsvar mellom den méten regional
statsforvaltning vert styrt p8, og den méten ho ser p& kommunesektoren p&

5.3.2 Statleg overstyring eller sektorvise alliansar?

Sektorane i kommunen bruker til tider statleg regelverk og ordningar som gjeld tilskott
som brekkstong i den interne kampen om dei kommunale ressursane. Dette kan vere
uttrykk for sektorvise alliansar mellom dei ulike forvaltningsnivaa. Slike aliansar er 6g
uttrykk for dei meir strukturelle rammene som falgjer av at politikken er deltinni
sektorar. Her finn vi naturleg nok ulike oppfatningar blant aktarane, i hovudsak
avhengig av deira organisatoriske plassering.

Sentralleiingai kommunane og fylkeskommunane har generelt sett eit kritisk syn pa
statlege krav generdlt, og bruk av gremerka tilskott spesielt. Etter deirameining
hemmar dette det lokale §alvstyre og medferer unadig byrakrati gjennom krav til
planar, sgknader og rapportering. Likevel viser det seg at somme sektorleiaar pa helse
og sosidomrédet har eit positivt syn pa statleg styring og saarleg bruk av gremerka
tilskott (§&4.8.2). Det har 6g vore liknande synspunkt pa utdanningssektoren bade i
kommunar og fylkeskommunar. Desse sektorleiarane gjev uttrykk for at dei prinsipielt
er negative til gremerkatilskott, men at dei ser a ndr helse og sosialsida far gremerka
tilskott, vert det teke midlar mellom anna fra utdanningssida for & dekkje eigedelane
knytt til tilskotta. Det ferer igjen til at dei ser behovet for 5dv afatildelt eremerka
tilskott.

Dei som har ansvaret for sektorane i kommunane, nyttar statlege avgjerd i enkeltsaker
som standard eller normer i have til nye vedtak. Mange uttrykker at dei er glade for at
det vert sett @ dik norm. Det same gjeld i mange heve for statleg tilsyn. Ved tilsyns
besgk far kommunen klér beskjed om kva som ber gjerast annleis, noko som gjer det
enklare afalgje opp internt i kommunen nar det har kome it statleg palegg. | mange
kommunar kan manglande kompetanse, i einskilde tilfelle, gjere Sitt til at kommunen
galv ynskjer eit sterkt statleg engagement.

Tradisonelt sett er det utdanningssektoren som er mest prega av at interesselinjene gar
patvers av forvaltningsnivaa. Gjennom den sterke sentrale styringa av utdannings
omradet er det knytt sterke band innafor sektoren. Mange rédmenn gjev uttrykk for at
dike aliansar gjer det vanskelegare a styre kommunen einsarta. | den grad det er rom
for lokal tilpassing innafor regelverket, har dik lokal prioritering vorte vanskel eggjort
giennom sterke band i sektoren.

Kommunelova gjer det mogleg for kommunane & organisere verksemda s dlik dei
galv finn det haveleg, og det kan difor motvirke alliansar pa sektorniva. Nar
kommunane har ulik organisering, er det ikkje altid like lett for statlege myndigheiter
a”finne” sektorleiaren. Slik sett held kommunane seg til ein stat som ikkje " matcher”
deira nye organisering.

5.3.3 Kommunestorleik

Eit sentralt spersmal er i kva for grad talet og storleiken pd kommunane representerer
rammevilkar som gjev faring pa bruken av verkemiddel. Det faktumet at fleire sma

kommunar manglar ressursar og kompetanse pa mange omréde, far konsekvensar for
statens bruk av verkemiddel. Storleiken pa kommunen er ikkje avgjerande for korleis

20 Statskonsults prosjektrapport 1997 Kartlegging av to kommuners oppfatning av statlig
regional styringi Vestfold
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oppgavene vert gjort. Likevel er det oftast dei minste kommunane som manglar
fagfolk, og som har sterst behov for rédgjeving og rettleiing fra regional
statsforvatning. Starre kommunar vert kjenneteikna ved at dei §alv, som hovudregel,
har fagkunnskap og kompetanse til & kunnel@yse sine oppgaver.

Vi vil 6g peike pa at det store talet pa kommunar gjer det vanskelegare for regional
statsforvaltning & kunne te seg heilskapleg overfor dei einskilde kommunane. |
Nordland fylke er det 45 kommunar, og det er ikkje mogleg for regional statsfor-
valtning a falgje opp kommunane kvar for seg. Nar eini Noreg har sa mange
kommunar, ber det vurderast om det er mogleg & vidareutvikle samhandlinga mellom
stat og kommune basert paregionar, jf. dei positive erfaringane som béde stat,
fylkeskommune og kommune har med dei regionale rad og samarbeidsrad (kapittel
4.7).

5.3.4 Regionalt spelerom og rolleutforming

Sjalv om det er ytre rammer og strukturell faring for regiona stats bruk av verke
middel, er det 6g rom for lokal tilpassing og rolleutforming. | stor grad er det opp til
regiond stat a gje styringsdialogen med kommunane ei praktisk utforming. Det er difor
interessant & 5ja kva for rolle som vertgjeve, og kvafor rolle regiona statsforvaltning
vel atai hevetil kommunesektoren. Vert den rgionale statsforvatninga el forlenging
av den sentrae stat som lojalt formidlar statlege signa og krav til kommunane, og legg
vinn pa a sikre sterst mogleg grad av likskap over heile landet (rettstryggleik)? Eller
vert den regionale stat han som tolkar statleg politikk, og han som tilrettelegg i have til
lokae forhold?

Pa bakgrunn av det avgrensa materiae vart, kan vi §a nokre sektorvise, eller kanskje
meir etatsvise skilnader. Det faktumet at mange kommunar oppfattar Fylkesmannen
som person eller embete, som noko anna enn avdelingane hja Fylkesmannen, kan dg
tyde pa at embetet ikkje opptrer konsekvent. Nar somme seier at " fylkesmannen er en
fornuftig mann, men han viser ikke nok styrke overfor miljegvernavdelingen”, tyder
dette bade pa at fylkesmannemyter stor respekt, men 6g at han ikkje evner &formidle
at svaret fra miljgvernavdelinga 6g er eit svar fra fylkesmannen.

Fylkesmannsembeta legg likevel stor vekt pa & preve atilpasse den nasjonale
politikken til lokale forhold. Dette vert i mindre grad gjort av fylkedakjar og
utdanningskontor. Samstundes er det jo dik at ein pa desse to omréda (helse og
utdanning), har ei sterk sentral regulering gjennom lov- og regelverk, noko somigjen
gjev mindre rom for regional statsforvaltning.

| den samanhang er det viktig & peike pa at samhandlinga mellom regional statsfor
valtning og kommunesektoren er avhengig av personlege eigenskapar ved aktarane.
Ikkje minst ser det ut til at embetdeiinga er viktig med omsyn til kvadags
kommunikason ho har med kommunar og fylkeskommunar. Endring av personar i
leiinga kan endre forholdet mellom akterane. Dette gjeld bade i heve til kommunar og
fylkeskommunar, og mellom dei ulike regionale statsetatane. Personkjemi er difor ein
viktig, men vanskeleg variabel & styre eter i utviklingaav € god samhandling mellom
regiona statsforvaltning og kommunesektoren.

Som vi skal §a seinare, er det kanskje saaleg nér det gjeld regional stats samordnings
aktivitet, at det lokale handlingsrommet kjem til uttrykk.
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5.4 Samordning —reelle prioriteringar eller
forventningar som er sydd saman?

| utgangspunktet er det fa faringar i heve til korleis samordning skal gjerast av regional
statsforvaltning. Samordning kan innebere alt fra &” snakke sammen” til againn for
meir forplikta samarbeid. Samordning pa regionalt statleg niva handlar pd mange méatar
om va og prioriteringar fra Fylkesmannen og dei andre statsetatane. Ut fra dette kan
det seiast at samordning i stor grad av avhengig av personleg engasjement regionalt.

Undersakinga viser at mange kommunar etterlyser sterre grad av samordning fra
regiona statsforvaltning saaleg i have til rapportering og tilbakemelding.
Fylkeskommunen som har ei lausare tilknyting til den regionale statsforvaltninga,
uttrykker ikkje i same grad eit dikt behov, men dei 6g peikar pa at den regionale stat er
lite samordna.

Ser vi pakorleis samordning faktisk vert gjort i dei to fylka, finn vi at ho er tydelegast i
dei tidlege fasane i styringsseyfa, det vil seiei formidlingaav ma. Derimot er
samordninga klért veikare med omsyn til rapportering, tilsyn og kontroll og tilbake
melding eller oppfaging.

N&r det gjeld samordna statleg tilsyn, viser funna at manglande samordning er eit starre
problem for regional statsforvaltning enn det er for kommunesektoren. Kommunane
gjev uttrykk for at det ikkje er problematisk at regional statsforvaltning ikkje har felles
tilsynsbesgk. Dei er meir opptekne av statleg samordning nér det gjeld rapporterings
krav og tilbakemelding til kommunesektoren.

Alti alt kan det seiast at samordninga pa regionalt statleg niva er relativt veik, og at det
fyrst og fremst handlar om & presentere dei ulike maatil sektorane paein meir samla
méate. Redlle prioriteringar mellom sektorane skjer ikkje sa ofte.

| mange heve vert det framhevd at samordning er €it viktig verkemiddel for & skape
heilskap i den statlege styringa av kommunesektoren. Det vert likevel ikkje sa ofte tilt
spersmdl til om samordning pa regionat statleg niva emogleg eler 6g ynskjeleg.

Problemstillingar knytt til behov for samordning kan klargjerast gjennom falgjande
skala:

< >

1 2 3 4 5

Aktarane snakkar saman og veit kva del andre gjer

Aktarane veit kvadei andre gjer og tek omsyn til det

Aktgrane planlegg saman

Akterane definerer felles mal og integrere bruken av verkemiddel
Akterane gjer avvegingar og prioriteringar

agbkhwbdpE

Vi kan i dag seie at samordningactil regional statsforvaltning i hovudsak ligg mellom 1.
og 2. trinn pa skalaen. Ska ein fatil ein meir heilskapleg styringsdialog med
kommunar og fylkeskommunar ma det vurderast om graden av samordning bear aukast.

Dersom ein ynskjer e stor grad av samordning, som samstundes inneber avveging og
prioritering, vil ein neame seg utevinga av lokalt politisk skjgnn. Om dette er
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ynskjeleg, er eit viktig sparsmé, ikkje minst sett i relagon til fylkeskommunen sine
oppgaver. Likevel kan ein sA stor grad av samordning av statleg bruk av verkemidde i
realiteten ha karakter av a vere politiske avvegingar som (kanskje) ber gjerast pa andre
arenaer.

Etter Statskonsults vurdering er det lite gagnleg a diskutere samordning avregional
statsforvalting sin bruk av verkemiddel isolert fra densentrale forvaltninga sin bruk av
verkemiddel. Dei regionale tatsetatane er palagt & gjere oppgaver pa vegne av
sektordepartementa. Regional statsforvaltning har i ulik grad fullmakt til & gjere
avvegingar mellom ulike omsyn, men som hovudregel kan det ikkje gjerast lokae
avvegingar i hevetil nagonale mal. Det tyder at Fylkeslakjaren ma gjere oppgaver pa
vegne av helsemynde, og miljevernavdelinga ma gjere oppgaver pa vegne av
miljevernmynde. Dei to etatane vil ikkje ha myndigheit til & gjere avvegingar mellom
dei statlege krava pa desse to omrada.

Etter vurderinga var er det avgrensa kor samordna regiona statsforvaltning kan vere
utan at det skjer e ytterlegare samordning fra sentrale myndigheiter. Det kan likevel
vere gagnleg at regiona statsforvaltning i starre grad enn i dag utnyttar det
spelerommet som finnast til & gjennomfare samordningstiltak. | denne samanheng
representerer utarbeiding av felles forventningsbrev eit nyttig verktay for samla
formidling av statlege styringssignal. Samarbeidet om handsaming av kommune-
budgetta er 6g nyttig for e avstemt vurdering av summen av dei belastningane som
gield ressursar, som falger av statlege krav.

Sparsmaet om samordning vil unekteleg 6g fa falgjer for sparsmaet om samandaing
av dei ulike sektoretatane. Ved &innlemme Fylkes akjaren og utdanningskontoret i
fylkesmannsembetet vil det kunne styrkje samordninga mellom sektorane. Pa den

andre sida kan det stillast sparsma ved om det faktisk vil styrkje samordninga sa lenge
sektordepartementa styrer gjennom sine fagavdelingar. Etter Statskonsults meining er
det likevel grunn til & gjere vurderingar av om & innlemming i fylkesmannsembetet

kan fare med seg & meir heilskapleg styring overfor kommunesektoren, og totalt sett
meir effektiv statleg ressursbruk.

Slike meir radikale l@ysingar ma likevel vurderast opp mot alternative strategiar som
kan bidratil alette og forsterke sanordninga som gér pa tvers av etatane. Ein dlik
strategi kan vere agje e klarare forankring nér det gjeld samordningsrollatil
Fylkesmannen, mellom anna ved at samordningsansvaret dei andre etatane har, vert
ytterlegare presisert og etterprevd. Ein annenstrategi vil vere & harmonisere prinsipp
og metodar for regulering og uteving av myndigheit. Dersom styringsregima pa dei
ulike sektoromrada er meir lik, vil det betre grunnlaget for samordning. Prinsippa for
internkontroll, som allereie er introdusert pahelse- og miljgomradet, og som er pa veg
inn pa sosidomradet, er eit naaliggjande deme i denne samanheng.

5.5 Kvakjenneteiknar styringsrelasjonen mellom
regional statsforvaltning og kommunesektoren?

5.5.1 Innleiing

| forstéinga av stat-kommuneforholdet har det oftast vore brukt ein meir
eindimengona modell som fyrst og fremst skisserer ulike gradar av loka autonomi
versus ulike gradar av statleg styring. Ved & kombinere to ulike variablar, over dler
underordning og bindingar, har det vore mogleg a gje eitmeir breispektra bilete av
stat—kommuneforhol det. Den fjerde kombinasjonen av desse variablane kan vi likevel
ikkje §a har vert introdusert, det vil seie kombinasonen av hgg grad av over dler
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underordning, men med svak binding.** Vi har valt & kalle dete perspektivet styrt
galvstyre. | utgangspunktet kan ein dik kombinasjon synast uhaldbar, eller i beste fall
paradoksal, men vi meiner likevel at dette kan vere eit fruktbart perspektiv for
draftinga av forholdet mellom regional stat og kommunesektoren

Vi skal §a nagare pa dette nedafor. Samla vil modellen §a ut som nedanfor:

Grad av over- dler
underordning

Sterk

Hierarki Lokalt
gealvstyre
Partnerskap Laust kopla
Veik System
< >
Sterke Bindingar Veke

5.5.2 Regional stat og fylkeskommunen — eit laust kopla system?

Det er skilnader mellom dei ulike sektorane med omsyn til kvafor tilgjengelege
verkemiddel regiona statsforvaltning har vis-avis fylkeskommunen. Det er ulike
oppfatningar blant dei tilsette i regiona statsforvaltning med omsyn til kvafor rolle dei
galv ha overfor hevesvis kommunar og fylkeskommunen.

| utgangspunktet kan det argumenterast for at forholdet mellom regional
statsforvaltning og fylkeskommunen kan karakteriserast som eit laust kopla system.
Sjelv om spesielt Fylkeslakjaren, og 6g Statens utdamingskontor og SOFA har
formelle styringsoppgaver overfor fylkeskommunen, kan det synast som om forholdet
er prega av mindre kontakt enn det dei har med kommunane. Regional stat, med
unnatak av Fylkedakjaren, gjev uttrykk for at dei viser stor varsemd ovefor
fylkeskommunen. Fylkeskommunen pasi side "finner seg stilltiendei” at regional
statsforvaltning er der. Det tyder at dei ter seg formelt korrekt til den regionale stat,
men at dei i prinsippet meiner at dei greier seg best §alve. | den grad dei harbehov for
kontakt med statleg niv4, liker dei best ata kontakt direkte med departementet. Denne
holdninga er spesielt tydeleg pa utdanningssektoren, der fylkeskommunane gjev
uttrykk for at utdanningskontora ikkje har den naudsynte kompetansen og at dei er eit
mellomledd som ikkje er naudsynt.

Fylkedakjaren har eit annaforhold til fylkeskommunen i og med at han har
tilsynsoppgaver overfor spesialisthel setenesta pa same méte som han har
tilsynsoppgaver overfor kommunane. Helse er jo it svaat sentralt omade for
fylkeskommunen, og er kan det sdleis argumenterast for at bindingane mellom regional
statsforvaltning og fylkeskommunen er relativt sterke, men der det 6g er inndag av
over- og underordning.

2! P4 ein méte er variablane svaat like, si det kan synast vanskeleg & skilje dei. Dersom veik
binding primaat uttrykker lokal autonomi, svarar dette langt pa veg til 1&g grad av
underordning. Eigentleg er det fyrst gjennom den fjerde kombinasjonen av nyansen kjem
tydeleg fram.
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5.5.3 Regional stat og kommune — fra hierarki til partnerskap?

Bade pa bakgrunn av dei formelle rammene for statleg bruk av verkemiddel, og pa
bakgrunn av synspunkt fra kommunane og regional stat kjem det fram at regional
statsforvaltning (med unnatak av Fylkeslakjaren) har eit annaforhold til primag
kommunane enn til fylkeskommunen. Ikkje minst er skilnadene spesielt synlege nar
ein ser paforholdet til sma kommunar.

Ut frafunnavi har gjort, kan det synast som om forholdet mellom regiona statsfor
valtning og kommunane viser e dreiing fra hierarki til partnerskap. Kommunane
opplever at regional statsforvaltning er i utvikling fra a vere kontroller til & verte
samarbeidspartner, og bindingane er relativt sterke ved at regiona stat vert opplevd
som ein viktig rettleiar og radgjevar. Samstundes er kommunane mind-e opptekne av
om det er regional statsforvatning, eller sentral statsforvaltning som er ansvarleg for
bruken av verkemiddel.

Det er likevel trekk ved den sentrale staten sin bruk av verkemiddel som trekkjer i
motsett retning av partnerskap. Stadig auking i oppgavene som vert tillagt kommune
sektoren, mellom anna gjennom fleire rettar i lover og reglar, kan gjere sitt til at
forholdet i stor grad f&r preg av & vere over og underordning.

Fylkesmannsembeta legg stor vekt pa samarbeid og rettleiing overfor kommune-
sektoren. Samstundes er det fleire kommunar som peikar pa at dei opplever milj@
vernavdelinga som spesielt styrande og lite fleksibel i sin bruk av verkemiddel. Det har
mellom anna samanheng med at det er reell malkonflikt mellom staten og kommunane
pa milj gomradet.

Sett under eit er fylkesmannsembetet meir orientert mot partnerskap enn det
Fylkedakjaren og utdanningskontoret er. Samstundes er det skilnader mellom
Fylkesmannen som embete, og fagavdelingane hja Fylkesmannen. Dei siste, og da
saal@ miljevernavdelinga, er pa mange métar minst orientert mot partnerskap.

5.5.4 Styrt sjglvstyre— eit fjerde perspektiv?

Som vi har peika pa tidlegare, er havet mellom staten og kommunane generelt prega av
spenningar og & vere mangtydig. Staten skal styre; all styring av kommunesektoren er i
prinsippet basert palover og dermed basert pa over éler underordning mellom
myndigheita som regulerer og regulert pliktsubjekt. Samstundes skal omsynet il
kommunalt §alvstyre og lokal autonomi og handlefridom vert tekevare pa. Ein
styringsrelagon som har dette som utgangspunkt, kan vanskeleg forstaast som reint
hierarkisk. Her er det inga instrukgondlinje eller noko direkte kommandoforhold som i
tradiionelle hierarki. | seg §@lv uttrykker 6g e styring basert pa rgulering at det er e
veik binding mellom nivaa: ein myndigheit gjer i mindre grad e kontinuerleg
overvaking av eit reguleringsomrade. Den som har myndigheit, vil normalt ikkje ha
administrativ kapasitet til &felgje opp e verksemd som den kan gjere innéor eit
hierarki. | dette havet vert den svake bindinga understreka ved at lokal autonomi er eit
uttrykt omsyn og faktisk basert palov. Samstundes er over eler underordning gjeve.
Nemninga styrt §alvstyre framstér pa denne bakgrunn som eit uttrykk fodei
spenningane og paradoks som er innebygd i desse ulike og til dels motstridande
omsyn.

Regiona statsforvaltning er midt i dette spenningsfeltet, noko som gér klart fram av

dei funna som er presentert. Utfordringane for regional stat synast langt pa veg vere a
balansere omsyn mot kvarandre. Difor der det vanskeleg ateikne noko eintydig bilete
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av menstre i bruken av verkemiddel, eller & plassere dei einskilde sektorane innafor el
gjeve styringsrelagion.

Dette kjem mellom annatil uttrykk ved at formelle verkemiddel som er basert pa lover
(pélegy, pabod, & oppheve dller gjere om vedtak, andre formelle sanksjonar osv), ikkje
vert mykje brukt. Den omfattande bruken av rapportering av tilstand som (litt
uforpliktande) ferast attende til kommunane, slik atdei pa eiga grunnlag kan vurdere
status, forbetringar og eventuelle tiltak, ma sjdast pa som eit typisk uttrykk for eit slikt
perspektiv pa stat-kommunerelagonen. At regiona stat i denne samanheng falgjer opp
kommunane gjennom ein sdkallastyringsdialog, understrekar ytterlegare tvitydnad i

" styrings’ -relagonen.

Slik sett framstar den utstrekte bruken av gkonomiske verkemiddel, der kommunane
ma oppfylle klare vilkar til handlingsplanar og resultatdokumentasion, som ein effektiv
"hybrid” innafor spekteret av verkemiddel. Kommunane faler seg klart forpliktatil a
utlgyse slike middel, men samstundes far staten det som den vil, utan bruk av meir
eintydige normative verkemiddel som ville sette ein hierarkisk basert styringsrelagon
pa spissen.

Perspektivet styrt §alvstyre inneber 6g eit skifte av fokus der partnerskap og
funkgonsdeling, eler oppgavedeling ikkje framstar som einaste alternativ til sterk
statleg styring. | denne samanheng kan det vere vanskeleg a forsta statkommune-
forholdet som ein partnerskap. Oppgaver er ikkje delt mellom stat og kommune i
vanleg forstand (dik til dgmes helseoppgaver og utdanningsoppgaver er delt mellom
kommune og fylkeskommune). Statens oppgaver i have til kommunane er knytt til
generell overvaking av sektoromradet og at dei inngdr i eirolle som har myndigheit.
Ein kunne s@lvsagt skjgna el dik myndigheit som ein del av den samla oppgave
lgysinga, men eit dlikt perspektiv ville verei strid med den heilt sentrale rolla
kommunane har i heve til ansvaret for Sj@lveutfgringa av oppgaver.

5.6 Korleis kan styringsforholdet verte betre?

5.6.1 Avklarte roller og forventingar

| avsnittet over stiller vi spersmalet om forholdet mellom staten og kommunesektoren i
dag kanskje best kan omtalast ut fra det vi kalla” styrt §alvstyré. Samstundes er det
(kapittel 2) politisk uttrykt at forholdet skal vere prega av partnerskap, at stateni s
styring skal nytte mak og resultatstyring, men atsainnafor eit rammeverk regulert av
lover. Dette kan gje grunnlag for e uklér rolle, uklarlék om kva som eigentleg
kjenneteiknar styringsrelasonen, og manglande legitimitet til statleg bruk av
verkemiddel.

Dette kjem saarleg til uttrykk nar styringsrelasjonen vert sett pa spissen, og der det
ikkje alltid er semje om dei meir overordnaméla, ti demesillustrert pa miljgomradet.
Andre omrade kan vere der staten har € rollei atavare parettstryggleiken overfor
borgarane. | begge tilfella har staten klarare verkemiddel som kan medfere palegg,
overpreving av kommunae avgjerd, og som i tilleggkan péfere dei belastningar.

Regiona statsforvaltning framstar som mangfaldig og mangesidig. Funna vére viser at
det er sektorvise skilnader i bruken av verkemidde og roller. Den einskilde sektoretat
har 6g ulike roller overfor kommunesektoren. Vi meiner at det ligg eit potensid til
betring i avklaring av gjensidige forventingar mellom staten og kommunane. | det ligg
6g at den rolla som staten har som myndigheit, ma falegitimitet, og at ideen om
partnerskap i nokre samanheng kan gje eit skeivt bilete av styringsrelasjonen. Som vi
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har vore inne pa tidiegare, vert ikke stat-kommuneforhol det kjenneteikna av ei
funksjonsdeling med likeverdige aktgrar som berre gjer ulike oppgaver. Oppgave
lgysinga er lagt til kommunane, og staten er gjeve ei tilsyns og overvakingsrollei
heve til korleis dette skjer. Sida det likevel er spass sterk faring i retning av ata
omsyn til kommunalt §@vstyre, bar denne styringsrelagionen (med tilhagrande bruk av
verkemiddel) i all hovudsak leggjast til rette for at lokal autonomi vert ivareteke. Dette
omsynet kan dg verte grunngjeve ut fra effektivitetsargument. Omgrepetrefleksiv
styring har vore introdusert som eit perspektiv pa ei dik styringsform? Dette inneber
at staten i sterre grad medverkar til e utvikling i kommunanesom er basert pa laaing,
0g at kommunane etablerer interne styringsformer som sikrar at erfaringane vert
utnytta, som grunnlag for at dei §alv kan fatil e betring. | denne samanheng kan
staten bidra med mellom anna presisering av standarder, maleindikaor, diagnose og
samanlikningsdata som gjev kommunane innspdl til eiga utvikling (KOSTRA som eit
dgme).

5.6.2 Ein meir likearta regional stat

Er det ynskjeleg at regional statsforvaltning skal framsta meir likt overfor
kommunane? Det finnast ulike meiningar om dette. Etter vurderinga var kan skilnader
likevel gjere det vanskeleg i styringa sett fra kommunane si side. Det kan vere
vanskeleg nar regiona statsforvaltning har ulike roller og ulikt ansvar i ymse saker.
Under avsnittet om samordning har vi 6g peika pa behovet for & harmonisere bruken av
verkemiddel og reguleringsprinsipp.

Ein meir likearta stat vil vere eit bidrag til betre avklaring av forventingar og roller.

Om ulike delar av statsapparatet opptrer ulikt, utan at dette synest vel grunngjeve ut fra
somme spesifikke omsyn i sektoren, gjev det eit tilfeldig inntrykk sett fra kommunane
sin stastad.

Sparsmalet om meir einsartarolle for regional statsforvaltning ma 6g gaast i lys av
behovet for samordning og diskusgonane om rolla som regiona statsforvaltning har i
forholdet til fylkeskommunen.

5.6.3 Kvaslags betringar er det mogleg a fa til med utgangspunkt
i styringsslgyfa?
Mykije tyder pa at styringsd@yfa kan verte mykje betre. | fyrste rekkje gjeld dette den
viktige vektlegginga som er pa kontroll ograpportering. Det kan synast som at dette
ikkje heilt star i heve til den relativt sméaldtne tilbakemel dinga kommunesektoren far.
Statskonsult har 6g tidlegare stilt spersmal ved omfanget av rapportering fra
kommunesektoren til staten.® Vi meiner at det ba gjerast ein kritisk gjennomgang av
det totale rapporteringsomfanget og tettleiken pa rapporteringa. Dette er primaat
ansvaret til fagdepartementa, men sida det er den samla mengda rapporteringskrav som
valdar mest problem, ma KRD 6g ta eit saarskilt ansvafor dette. Det er 6g ein del av
regjeringas program om Et enklere Norge. Rapporteringskrava ma 6g §aast i saman
heng med bruken av gremerka tilskott.

2 Baldersheim i Granlie og Selle (red.) Ein stat? Fristillingas fire ansikt, 1998
% Mellom annai Statskonsults rapport 1999:3
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6 Samla vurdering

Som el oppsummering gér vi her giennom dei sparsmédla som er stilt i prosiektet,
jamfa@ kapittel 1:

Er det variagonar i bruken av verkemiddel mellom dei ulike sektorane?

Er det variagonar i bruken av verkemiddel overfor ulike typar kommunar, og
overfor hgvesvis kommunar og fylkeskommunar?

Er det utformina eller regiona statsforvaltning sin bruk av dei statlege
verkemiddel som er ferande pa samhandlinga mellom regiona stat og
kommunesektoren?

Er det ulike oppfatningar mellom administrativt niva og fagavdelingar (bade i
regiona stat og kommunesektoren) nér det gjeld statleg styring?

| kva grad samordnar regiona statsforvaltning seg i heve til kommunesektoren?

Men fyrst vil vi knytte nokre avdluttande merknader om spenningsforholdet mellom
regiona statsforvaltning og kommunesektoren.

6.1 Spenningsforholdet mellom staten og
kommunesektoren

Det har vore viktig for oss & fa fram dei avgrensingane som gjeld i forhold til regional
statsforvatning sin bruk av verkemidde! (kapittel 5). Nar hovudinntrykket fra intervjua
er at kommunesektoren stort sett lever i forstding med regional stat, erdet ikkje
einstydig med at kommunesektoren er positiv i heve til statleg styring. Det er heller
ikkje dik at kommunane dler fylkeskommunane er einige i den funkgons- og
oppgavedelinga som er i dag. Det er snarare dlik at det er ei utbreidd oppfatning an at
staten styrer for kraftig gjennom detaljerte krav og gremerka tilskott. Det er 6g ulike
synspunkt pa kva slags rolle regional statsforvaltning skal ha, saaleg i heve til
fylkeskommunen. Det er likevel ikkje regional statsforvaltning som fastset krava, €ller
vedtek oppgavedelinga. At regional statsforvaltning er den som formidlar, og som
tilrettelegg, vert oppfatta positivt.

Eit anna og stort dilemma eller spenningsforhold er i hevetil om regional statsfor
valtning ska ha e annarolle enn & vere fomidlar av nasjonale mal og passe pa at dei
vert felgt opp (myndigheit eller tilsyn). Pa den eine sida er det ynskjeleg at regiona
statsforvaltning, og da spesielt Fylkesmannen, kan tilpasse nasionae mal og krav til
lokale forhold og ivareta utviklingsoppgaver. Pa den andre sida er det 6g uttalt at lokal
tilpassing og regionale utviklingsoppgaver ska leggjast til folkevalt organ, det vil seie
kommunar og fylkeskommunar. Saaleg i heve til fylkeskommunen sine oppgaver knytt
il regional utvikling vert dette eit konfliktomrade.



6.2 Er det variasjonar i bruken av verkemiddel?

Gjennomgangen har vist at det er somme variagonar i bruken av verkemiddel mellom
dei ulike sektorane, overfor ulike typar kommunar, og overfor hgvesvis kommunar og
fylkeskommunar.

Alle typar verkemidde er tilgjengelege pa alle fire sektorar, men i ulik grad.
Fylkeslakjaren har vekta pa ”tilsyn, rad og rettleiing”, og han framstar som ein sterk
fagleg sektoretat. Utdanningskontora framstar 6g som fagleg sektoretat, men legg
mindre vekt padei normative verkemiddel verksemda faktisk har tilgang til.
Utdanningskontora forvaltar fleire ordningar som gjeld tilskott (gkonomiske verke
middel), enn det Fylkedlakjaren gjer, men det vert ikkje opplevd at desse er viktige
verkemidde! for regional stat pa dette feltet.

Sosial- og familieavdelinga har sterk fokus pa sakshandsaminga av klager og tilsyn,
men likevel opplever kommunane avdelinga som mindre kontrollorientert enn
Fylkesakjaren. Dei seinare dra er det pa dette omradet vorte oppretta el relk
ordningar som gjeld aremerka tilskott, mellom anna som falgje av ulike handlings
planar. Kommunane opplever desse tilskotta som svaat styrande pa aktiviteten.
Miljovernavdelinga nyttar alle typar verkemiddel, men kommunen opplever a denne
avdelinga er den mest kontrollorienterte, dette fordi det pa miljgomradet er ein reell
malkonflikt mellom staten og kommunesektoren.

Det kjem 6g fram at regiona statsforvaltning ter seg ulikt overfor kommunane
avhengig av kort stor kommunen er. Dette viser seg ved at regiona statsforvaltning
som oftast er tyngre inne med rettleiing og rédgjeving overfor dei kommunane som
manglar kompetanse, og det er gjerne dei som er sma

Dei delane av regiona statsforvatning som er nemnt i dette progjektet, har, med
unnatak av Fylkedakjaren, eit anna og lausare have til fylkeskommunen enn dei har til
kommunane. Pa sosiak og miljevernomradet er arsakatil dette i hovudsak at formell
styringsrelagion er veik. P& utdanningsomradet kan det §a ut som at dette henger
saman med at utdanningskontora relativt nyleg har fait ein styringsrelasjon til
fylkeskommunen, og at dei ikkje har utforma e like tydeleg tilsynsrolle som det
Fylkedakjaren har.

6.3  Er det utforminga eller bruken av verkemiddel som
er farande pa samhandlinga som regionastat har
med kommunesektoren?

Undersgkinga viser 6g at utforminga av verkemidde! er ferande pa regional
statsforvaltning s samhandling med kommunesektoren. Dei rammene sentrale
myndigheiter legg paregional statsforvaltning, gjennom delegering av oppgver, er
farande pakorleisrollatil regiona statsforvaltning er overfor kommunesektoren. Det
er sentrale myndigheiter som fastset nagonale mél, og som palegg kommunesektoren
oppgaver, og dette giev rammer for korleis regiona stat skal uteve rolla si.Regiona
statsforvaltning er tyngst innei styringa nar det gjeld kontrall, tilsyn og rapportering.

Selv om det formelle rammeverket gjev klare faringar pa samhandlinga som regional
statsforvaltning har med kommunesektoren, er det 6g funn som tilseier at méten
regional statsforvaltning brukar verkemiddel pa, 6g gjev feringar pa samhandlinga.
Det handlar om det vi kan kalle sektorvis styringsfilosofi og noka ulik rolleoppfatning.
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Dette vert saarleg tydeleg nér det gjeld fylkesmannsembeta. Sjglv om saaleg rjivern
avdelinga vert oppfatta & ha ei kontrollerande rolle, gjev informantane fra kommunane
uttrykk for at forholdet til fylkesmannsembetet er meir prega av samarbeid og rett-
leiling. Dette viser at vektlegginga som Fylkesmannen gjer ndr det gjeld lokal il-
passing, og eit ynskje om dialog, gjer at bruken av verkemiddel totalt sett vert
"mjukare”.

Pa same mate kan demet der utdanningskontora nyttar ei varsam rolle overfor fylkes
kommunen, illustrere korleis regional statsforvaltning sin bruk eller ikkje bruk av
verkemiddel, har feringar pa samhandlinga med fylkeskommunen.

6.4  Er det sektorvise alliansar eller er samhandlinga
prega av regional statleg samordning?

Kartlegginga viser at det er ein veik tendenstil sektorvise alliansar patvers av
forvaltningsnivaa. | fyrste rekkje gjeld dette utdanningssektoren og helse og sosial-
omrédet. Mellom anna kjem det fram at somme sektorleiarar er meir positive til statleg
styring generdlt, og til eremerkatilskott spesielt, enn det radmenn og ordfararar er.
Fleire rdmenn og ordfararar har 6g papeika at dei opplever at Kyrkje, utdannings- og
forskingsdepartementet og utdanningskontora detaljstyrer skulesektoren paein dik
méte at det er vanskeleg a drive heilskapleg politikk. Det er likevel ikkje gjort funn
som tyder pa at det finnast slike alliansar mellom kommunar og fylkeskommunar.

Denne tendensen nér det gjeld inndeling i sektorar, vert g vist ved at forholdet mellom
regiona statsforvaltning og kommunesektoren er meir prega av sektorvis engasement
enn samordna bruk av verkemiddel. Dei tre regionale etatane i utvalet vart samordnar,
eller kanskje snarare samarbeider, i forhold til kommunegkonomi, og i heve med
kommunemgte. Samordninga er likevel veik der regional statsforvaltning er tyngst inne
(i styringsd@yfa), nemleg i forhold til tilsyn, kontroll og rapportering. Pa same méte
opplever kommunane at det er liten grad av samordna tilbakemel ding.
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| nter vjumomenter
- regional statsforvaltning

Vi viser til brev fra AAD om Statskonsults progekt for Oppgavefordelingsutval get.
Formaet med progektet er afa kunnskap om vektleggingen og sammensetningen av
virkemiddel-bruken i samhandlingen mellom regiona statsforvaltning og
kommunesektoren (kommuner og fylkeskommuner). | forbindelse med progektet 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 fasenei det man kan kalle en styringssayfe eller et
styringshjul som utgangspunkt: fastsetting av mal, formidling av ma og resultatkrav,
utfering, rapportering og oppfelging. Ved ata utgangspunkt i de ulikdéasene gnsker vi
afabelyst den faktiske samhandlingen mellom regiona statsforvaltning og kommune
sektoren. 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 redegja@el se knyttet til generelle
bakgrunnsopplysninger vedrarende informantens bakgrunn (sektor, avdeling,
informantens formelle status) og faktaforhold vedrarende den aktuelle
virksomhet/sektor (ressurssituason, gkonomi, m.m.).

Vi tar deretter utgangspunkt i fasenei styringshjulet, og vil kretse rundt fa@gende
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 @ krav
o Formidling av ma og politiske signaler fra overordnet
departement/direktorat?
o Regiona stats formidling av mdl, politiske signaler, reguleringer/palegg
og krav
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o Statens ulike roller (myndighetsorgan, informasjonsformidier/rapporter,
veileder/radgver) 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 Er det forskjeller mellom kommunene i deres ”bruk” av regiona
statsforvaltning?

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

O Utfering
o Hvaer viktige forutsetninger for & ivareta de sektorvise malsettinger og
hensyn (politiske/faglige)? (forutsetninger for bade regiona stat og
forutsetninger for kommunene)
o Hvordan opplever regiona stat at kommunens ressursbruk er nar det
gjelder oppfalging av statlig regelverk, tilskuddsordninger m.m.?

0 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 regiona stat nytten av de data
som samlesinn?

o Hvordan er rapporteringen fraregional stat til direktorat/departement?

[J Oppfelging
o Hvordan falger regiond stat opp sektorens virksomhet?
tilbakemel dinger/sankgoner/ innvirkning pa nye planer

[0 Om virkemiddelbruk i styringens ulike faser

o Regiona stats virkemiddelbruk i samhandlingen med kommunene

o Hvilke virkemidler benyttes (lovbaserte, gkonomiske, pedagogike
virkemidler)

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

o Er det forskjeller i virkemiddelbruken overfor de ulike kommunenei
fylket?

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

[0 Om samordningi styringens ulike faser

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

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

o Fylkesmannens samordningsrolle innebaaer 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 ollen ngdvendig?
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o Foreligger det grasoner eller overlapping i den statlige styringen av
kommunesektoren, f.eks. nar det gjelder tilsyn?

o Har kommunal samordning betydning for ivaretakelse av
sektorkrav/forventninger (for eksempel ift. brukere/klienter med
sammensatte behov)?
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| nter vjumomenter
- fylkeskommune og kommuner

Vi viser til brev fra AAD om Statskonsults progiekt for Oppgavefordelingsutval get.
Formaet med progiektet er afa kunnskap om vektleggingen og sammensetningen av
virkemiddelbruken i samhandlingen mellom regional statsforvaltning og
kommunesektoren (kommuner og fylkeskommuner). | forbindelse med progektet 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 fasenei det man kan kalle en styringssayfe eller et
styringshjul som utgangspunkt: fastsetting av mal, formidling av ma og resultatkrav,
utfering, rapportering og oppfelging. Ved ata utgangspunkt i de ulikdéasene gnsker vi
afabelyst den faktiske samhandlingen mellom regiona statsforvaltning og
kommunesektoren. 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 redegjarel seknyttet til generelle
bakgrunnsopplysninger vedrarende informantens bakgrunn (sektor, avdeling,
informantens formelle status) og faktaforhold vedrarende den aktuelle
virksomhet/sektor (ressurssituason, 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
o Har staten og kommunene/fylkeskommunen sammenfallende mal?
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00 Formidling av mal og krav

u]

u]

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

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

Finnes det omrader hvor staten ber gripe sterkere inn for a styre
kommunens prioriteringer?

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

O Utfering

u]

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

Hvaer mal for kommunal tjenesteproduksjon, hvordan oppfatter
kommunen/fylkeskommunen sin rolle og sitt ansvar pa sitt faganrade?
Kommunens/fylkeskommunens ressursbel astning knyttet til oppfalging
av statlig regelverk, tilskuddsordninger m.m.

O Rapportering/kontroll

u]

u]

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 kommunen nytten av de data
som samlesinn?

[J Oppfelging

u]

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

[0 Om virkemiddelbruk i styringens ulike faser

u]

Regiona stats virkemiddelbruk i samhandlingen med
kommunene/fylkeskommunen

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

Synspunkter pa virkemiddelbruken— ber den endres pa noen omrader?
Effekter av ulike virkemidler pA kommunens virksomhet inkludert
tjenesteyting overfor brukerne (fremmer de kvalitet og likhet?)
Erfaringer med internkontrollordninger/krav (stikkord: detalj/system,
tilsynsmetodikk, " byrakratiseing”)

[0 Om samordningi styringens ulike faser

u]

u]

u]

Pa hvilke omrader samordner regional stat virkemiddelbruken overfor
kommunene/fylkeskommunen? 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 ovelapping 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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