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Forord

Pa oppdrag fra Kommunal- og regionaldepartementet har Direktoratet for
forvaltning og IKT (Difi) foretatt en kartlegging av statens bruk av juridiske
virkemidler i styringen av kommunene i perioden 1999-2009. Kartleggingen
gjelder omradene utdanning (grunnskole), helse og omsorg samt miljgvern
(med unntak av plansaker).

Vi vil takke referansegruppens medlemmer og alle informantene i stat og
kommune som velvillig har bidratt med sin tid og sin kunnskap i intervjuer, og
ved a fremskaffe relevant dokumentasjon.

Difi star ansvarlig for rapporten. Avdelingsdirektar Eivor Bremer Nebben har

veert prosjektansvarlig. Prosjektet er utfgrt av Ellen Rgnning Arnesen, Annemor
Kalleberg, Eivor Bremer Nebben og Ingunn Botheim.

Oslo, 2. mars 2010

Hans Christian Holte
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Sammendrag

Bakgrunn og formal

Pa oppdrag fra Kommunal- og regionaldepartementet har Difi foretatt en
kartlegging av utviklingen i bruk av juridiske virkemidler i statens styring av
kommunene.

Malet med prosjektet har veert & framskaffe en kunnskapsstatus om utviklingen
av statlig styring av kommunene. En slik oversikt skal danne grunnlag for en
analyse av utviklingstrekk pa tvers av sektorer sett pa bakgrunn av prinsippet
om rammestyring, samhandling og dialog mellom stat og kommunesektor.

Slik oppdraget ble definert, er kartleggingen og analysen avgrenset til
virkemidler av juridisk karakter og dekker fagomradene helse (inkludert pleie
og omsorg), grunnskole (10-arig) og miljgvern (unntatt planlegging). Prosjektet
har kartlagt utviklingen de siste 10 ar, dvs. perioden 1999-2009.

Resultater av kartleggingen

Ved bruk av lovdata har vi kartlagt utviklingen i lover og forskrifter pa de tre
sektorene. Kartleggingen gjelder perioden 1999-2009 og er begrenset til &
gjelde regelverk som bergrer kommunene.

Kartleggingen viser klare forskjeller mellom omradene nar det gjelder omfanget
av lover og forskrifter. Helseomradet skiller seg ut med det starste antallet lover
og forskrifter. Pa utdanningsomradet reguleres kommunene kun av én lov, men
oppleringsloven er imidlertid sveert omfattende og regulerer alle sider ved
grunnskolen.

Kartleggingen viser at det i perioden har veert en ulik utvikling i bruken — og
omfanget — av juridiske styringsvirkemidler pa de tre sektorene. Antallet
lovendringer som innebarer substansiell endring for kommunene er mye starre
pa utdanningsomradet og helseomradet enn pa miljgvernomradet. Dette
reflekterer de mange politiske initiativene pa de to velferdssektorene, mens man
pa miljgvernomradet har hatt et tidr der det ikke har veert gitt nye oppgaver til
kommunene.

Omfanget av rundskriv synes relativt uendret pa alle de tre sektorene, mens nar
det gjelder veiledninger, handbgker, planer o.l. sa har det veert en gkning i
perioden pa helseomradet og pa utdanningsomradet. @kningen ses i
sammenheng med opprettelsen av Helsedirektoratet og Utdanningsdirektoratet.
Direktoratene har en helt annen kapasitet og kompetanse til & utarbeide faglige
veiledninger enn det departementene hadde.

Nar vi sammenligner de tre fagomradene ser vi ogsa at det i ulik grad har veert
endringer i styringsregime eller -filosofi i sektoren. Ser vi pa utviklingstrekkene
de siste ti arene, sa synes det som om det har vart starst endringer pa
utdanningsomradet. Selv om staten kommer med stadig med nye krav til hva
kommunene skal gjere pa dette omradet, har kommunene fatt starre frihet til a
definere hvordan de skal gjare det.
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Pa helseomradet har det i farste del av perioden vart gjennomfart omfattende
reformer, men som i liten grad har fart til endringer i kommunenes
oppgaveportefalje. Det har heller ikke veert det samme markante skiftet i
styringsregime pa helseomradet som pa utdanningsomradet.

Pa miljgavernomradet har det ikke veert store satsinger overfor kommunene i
perioden, og omradet har veert preget av en slags status quo. Dette kan
imidlertid komme til & endre seg noe med iverksettelsen av ny
naturmangfoldlov og Klima- og forurensningsdirektoratets satsing pa a styrke
tilretteleggingen og oppfelgingen av kommunenes handtering av
forurensningsoppgavene.

Hva kjennetegner statens styring av kommunene de siste ti arene?

Mal- og resultatstyring er det dominerende styringsprinsipp

Mal- og resultatstyring har etablert seg som det dominerende styringsprinsipp i
staten. Staten skal spesifisere nasjonale mal og forventede resultater, mens
kommunene skal finne fram til de midler lokalt som vil fare til en best mulig
realisering av statens mal. Rammestyring av kommunene er et uttalt mal pa alle
de tre sektorene vi har undersgkt.

For at en slik styringsmate skal lykkes, er det imidlertid to forutsetninger som
ma vere pa plass. For det farste ma kommunene ha det ngdvendige
handlingsrom til & foreta reelle prioriteringer, og for det andre ma de ha
tilstrekkelig kompetanse og kapasitet.

Rettighetslovgivningen snevrer inn det kommunale handlingsrommet

Var undersgkelse dokumenterer en sterk gkning i rettighetslovgivningen bade
pa utdannings- og helseomradet. Vare informanter i kommunene har vart
opptatt av at dette fagrer med seg prioriteringsvridninger. Noen interesser blir
beskyttet ved at de har fatt en lovfestet rett til bestemte ytelser, mens andre
interesser ikke har fatt en slik beskyttelse.

Rettighetslovgivningen — og for sa vidt ogsa gkningen i kommunale plikter —
snevrer pa denne maten inn det kommunale handlingsrommet. Det blir mindre
rom for lokale tilpasninger og for lokalpolitiske prioriteringer og det svekker
forutsetningen for mal- og resultatstyring av kommunene.

Mange kommuner har ikke tilstrekkelig kapasitet og kompetanse

Flere individuelle rettigheter, flere plikter for kommunene samt strengere krav
til & dokumentere hva kommunen gjgr og hva de oppnar, stiller kommunene
overfor utfordringer nar det gjelder kapasitet og kompetanse. Dette gjelder pa
alle de tre sektorene. | intervjuer peker representanter bade for departementer,
direktorater og kommuner pa at mange kommuner ikke har tilstrekkelig
kapasitet eller kompetanse til & kunne overholde lovpalagte plikter.

@kt vekt pa prosedyrer og rapportering

Mal- og resultatstyring innebarer ikke bare en gkt frihet til & velge hvordan
oppgaver skal lgses, det innebaerer ogsa sterkere styring pa resultater. For at
statlige myndigheter skal kunne ivareta sitt overordnede ansvar for
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oppgavelgsningen for de kommunale velferdstjenestene, ma de motta lgpende
tilbakemelding om utviklingen av tjenestene og hvilke resultater som er
oppnadd. | praksis betyr det at kommunene ma underkaste seg et mer rigid
rapporterings- og evalueringsregime. Pa alle de tre sektorene legges det gkt vekt
pa a fremskaffe informasjon som grunnlag for overvaking, planlegging og
overordnet styring av tjenestene.

Pa flere omrader er det ogsa kommet flere krav om prosedyrer. Dette gjelder
bl.a. krav om samarbeid mellom ulike tjenesteomrader i kommunen, og kravet
om en arlig rapport om tilstanden i grunnskolen som skal dreftes i
kommunestyret.

Sterkere vektlegging av tilsyn og kontroll

Var kartlegging viser en betydelig sterkere vektlegging av tilsyn og kontroll pa
utdanningsomradet og en utvidelse av omradet for tilsyn nar det gjelder helse-
og omsorgsfeltet. Ogsa miljgvernmyndighetene ser behov for a falge opp
kommunene tettere pa deres omrader. Denne utviklingen er delvis en naturlig
falge av mal- og resultatstyringen og delvis resultat av et reelt behov for a falge
opp kommunene tettere, bl.a. som falge av en gkning i omfanget av individuelle
rettigheter og kommunale plikter.

Hva er utfordringene fremover?

Store velferdsutfordringer gir krevende rammebetingelser

Norge star overfor en rekke velferdsutfordringer som bergrer kommunene bade
direkte og indirekte. Kommunene blir bundet av gkningen i individuelle
rettigheter pa stadig flere omrader. Kommunene blir ogsa direkte bergrt av bl.a.
aldringen i befolkningen gjennom et gkt behov for kommunale tjenester pa
dette omradet. Dette vil vare krevende for kommunene, ikke minst gkonomisk.
I en situasjon med sterk gkning i de offentlige utgiftene knyttet til regelstyrte
ordninger og krav om overholdelse av handlingsregelen er det liten grunn til &
forvente at de statlige overfgringene til kommunene vil gke betydelig i tiden
fremover.

Liten aksept for forskjeller i tjenesteniva mellom kommuner

Samtidig som det er store utfordringer knyttet til opprettholdelsen og
utviklingen av velferdstjenestene, er det liten aksept i befolkningen for ulikt
niva pa kommunale tjenester. Brukerorganisasjoner pa stadig flere omrader
engasjerer seg 0gsa i debatten og argumenterer ofte for flere individuelle
rettigheter, flere nasjonale standarder og generelt sterkere statlig styring.

Svikt i kommunal maloppnaelse gker statens styringsambisjoner

Var kartlegging viser en gkning i bruken av juridiske virkemidler pa
helseomradet og utdanningsomradet. Kravene om starre likhet i tjenestetilbudet
samt gkt kunnskap om resultater — bade gjennom nasjonale tilsyn og andre
undersgkelser — gker statens styringsbehov. Nar tilsyn viser manglende
oppfyllelse av lovens krav og f.eks. PISA-undersgkelsen viser at norsk skole
ikke er verdens beste, sa forventes det at regjering og storting viser handlekraft
og iverksetter tiltak.
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Handlekraft vises ofte ved bruk av juridiske virkemidler, dvs. endringer i lover
og forskrifter. Det synes altsa som at utviklingen fremover fortsatt vil innebzre
en gkning i omfanget av lovfestede individuelle rettigheter og kommunale
plikter. Denne utviklingen innebarer som tidligere nevnt at kommunene bindes
opp pa stadig flere omrader. Dette svekker det kommunale handlingsrommet og
mulighetene for lokalt selvstyre.

Hvordan kan kommunene mgte utfordringene?

Tilsynsrapporter, evalueringer, nasjonale undersgkelser og medieoppslag viser
at ikke alle kommuner klarer a ivareta alle oppgaver pa en god nok mate. Det er
liten grunn til & tro at kommunene vil bli bedre i stand til & lase nye oppgaver
uten at det gjeres endringer som bidrar til 4 sikre kapasitet og kompetanse til
gjennomfgring av oppgavene.

Etter Difis vurdering bar det legges opp til en apen debatt om hvordan nye
utfordringer og oppgaver skal lgses. Dette gjares i flere ulike sammenhenger
ogsa i dag, bl.a. i forbindelse med Samhandlingsreformen. For & mgte
utfordringene er det flere mulige tiltak som bgr vurderes — enten hver for seg
eller sett i sammenheng. Her vil vi peke pa to typer lgsninger som vi mener bar
drgftes mer omfattende. Det er Igsninger som kan bidra til a:

o (ke kapasitet og kompetanse i kommunene, eller

e Redusere kommunenes oppgaveomfang

For & bedre kapasiteten og kompetansen i kommunene er det flere tiltak som
kan vurderes. @kte gkonomiske overfgringer til kommunene, veiledning og
kompetanseutviklingstiltak har vert statlige virkemidler for & bidra til gkt
kapasitet og kompetanse.

Erfaringene viser imidlertid at dette ikke er nok for & sikre tilstrekkelig
kapasitet og kompetanse i alle kommuner. Dette er erkjent bade av statlige
myndigheter og kommunene. Det er heller ikke sannsynlig at overfgringene fra
staten vil gke kraftig de nermeste arene. Etter Difis vurdering er det derfor ogsa
behov for a vurdere endringer i kommunestrukturen for a gjere kommunene
bedre rustet til & gjennomfare de palagte oppgavene.

Samarbeid framfor sammenslutning har sa langt veert kommunenes egen
hovedstrategi for a gjere dem rustet til & ivareta lovpalagte tjenester med
tilstrekkelig kompetanse og kapasitet. Flere undersgkelser viser imidlertid at
selv om interkommunalt samarbeid kan lgse mange utfordringer, sa er det ogsa
knyttet svakheter til det i form av redusert politisk styring, kontroll og
transparens. Det kan ogsa bidra til gkte forskjeller i kvalitet pa offentlige
tjenester.

Etter Difis vurdering, ma interkommunalt samarbeid videreutvikles dersom det
skal veere et realistisk alternativ til en ny kommuneinndeling. Det vil etter var
mening vere viktig a drafte hvilke former for interkommunalt samarbeid som
kan sikre kapasitet til & ivareta hele bredden i oppgaver som krever samordning
over kommunegrensene og forplikte partene langsiktig.
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Uavhengig av andre lgsninger og tiltak er det etter Difis vurdering viktig at
staten lgpende vurderer den samlede virkemiddelbruken overfor kommunene.
Var kartlegging viser en gkning i individuelle rettigheter og kommunale plikter
de siste ti arene. Selv om hver enkelt lovendring er rasjonell og godt begrunnet,
sa blir de samlede kravene sveert krevende for kommunene. Det synes derfor
som om det er behov for en samlet ”opprydding” av lovverket som regulerer
kommunens oppgaver. Det bgr ogsa gjgres lgpende vurderinger av behovet for
rapportering fra kommunene.

En annen mate a redusere omfanget av kommunens oppgaver er gjennom en ny
oppgavefordeling. Det kan innebzre at enkelte oppgaver som i dag lgses av
kommunen enten kan statliggjeres, legges til fylkeskommunen eller
privatiseres. En grunnleggende vurdering av oppgavefordelingen mellom
forvaltningsnivaene er imidlertid gjort av Oppgavefordelingsutvalget for ti ar
siden og delvis i forbindelse med Forvaltningsreformen 2010.

Starre grad av oppgavedifferensiering mellom kommunene representerer ogsa
en mulig vei & ga for & styrke kommunenes gjennomfgringsevne.
Oppgavedifferensiering bryter imidlertid med prinsippet om
generalistkommuner, og vil ogsa ske kompleksiteten i dagens
forvaltningssystem og ha store konsekvenser bade for finansiering av
kommunene og for utviklingen av lovgivningen.

Til sist vil vi nevne konsultasjonsordningen og de bilaterale avtalene som et
mulig virkemiddel for gjensidig forventningsavklaring og for a sikre bedre
samsvar mellom kommunens palagte oppgaver og tilgjengelige ressurser. KRD
har tatt initiativ til en evaluering av ordningen med bilaterale avtaler, og
resultatene av denne vil kunne gi en pekepinn pa hvorvidt avtaler er et egnet
virkemiddel eller om det bare kommer i tillegg til lover og gremerkede midler.
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1 Innledning

1.1  Mal og bakgrunn for prosjektet

Malet med prosjektet har veert & framskaffe en kunnskapsstatus om utviklingen
av statlig styring av kommunene. En slik oversikt skal danne grunnlag for en
analyse av utviklingstrekk pa tvers av sektorer sett pa bakgrunn av prinsippet
om rammestyring, samhandling og dialog mellom stat og kommunesektor.

Kommunal- og regionaldepartementet (KRD) la i 1993 fram St.meld. nr 23
(1992-93) Om forholdet mellom staten og kommunene. Denne meldingen
knesatte prinsippet om rammestyring, og fremhevet gnsket om samhandling og
dialog mellom stat og kommunesektor. Ny kommunelov ble ogsa satt i kraft fra
1. januar 1993 og inntektssystemet for kommunene var da relativt nytt. Det var
stor politisk enighet om rammestyring som prinsipp, og regler i
serlovgivningen som detaljstyrte kommunene mht organisering (i vid forstand)
ble opphevet/endret i 1994.

Det er lite systematisert kunnskap om hva som har skjedd siden midten av 90-
tallet fram til i dag nar det gjelder utviklingen av juridiske virkemidler overfor
kommunene. Generelt kan det imidlertid sies at lovverket er dreid fra spesielle
faringer og bindinger pa organisering i kommunene til mer fokus og bindinger i
det materielle innholdet i lovverket som palegger kommunene oppgaver og som
gir innbyggerne ulike typer rettigheter overfor kommunene.

Pa denne bakgrunn ba KRD om bistand fra Difi for 4 foreta en kartlegging av
utviklingen i bruk av juridiske virkemidler i statens styring av kommunene.

1.2  Avgrensninger

Slik oppdraget ble definert, skulle kartleggingen og analysen avgrenses til
virkemidler av juridisk karakter og dekke fagomradene helse (inkludert pleie og
omsorg), grunnskole (10-arig) og miljevern (unntatt planlegging). Prosjektet
skulle kartlegge utviklingen de siste 10 ar, dvs. perioden 1999-2009.

Staten benytter et vidt spekter av virkemidler i styringen av kommunene, og det
er ikke uten videre meningsfullt & vurdere betydningen av en type virkemiddel
isolert. I mange sammenhenger vil det vaere et samspill mellom gkonomiske,
juridiske og pedagogiske virkemidler. Det bgr ogsa tas hgyde for at det kan
veaere avstand mellom den offisielle styringsideologien og det som skjer i
praksis. Til tross for at det har veert faglig og politisk enighet om a redusere
bruken av gremerkede tilskudd til kommunene, har tendensen veert at omfanget
av slike tilskudd har gkt'. ”Virkemidler av juridiske karakter” er et flertydig
begrep. Det favner mange typer virkemidler med ulik grad av forpliktelse ved
seg. Lov og forskrift hgrer selvsagt under juridiske virkemidler. Det samme
gjelder rundskriv, nar de inneholder en fortolkning og presisering av hvordan en
overordnet forvaltningsmyndighet og politiske myndigheter gnsker at

! Tendensen framkommer dersom det korrigeres for sykehusreformen i 2002. Kilde: Econ-
rapport 2007:78 Statlige bindinger pd kommunene.
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bestemmelser i lov eller forskrift skal forstas og praktiseres?. Veiledninger og
faglige retningslinjer er i utgangspunktet ikke juridisk bindende og kan slik sett
karakteriseres som pedagogiske virkemidler. | veiledere kan det imidlertid ogsa
ligge informasjon om lovverket og generelle tolkninger. | veiledere blir
regelverket ogsa gjerne knyttet til et praksisfelt bl.a. gjennom bruk av
eksempler. I den grad veiledninger og retningslinjer oppfattes som forpliktende
av avsender og/eller mottaker, er det grunn til & se neermere pa dem i denne
konteksten.

Endelig vil vi bergre Konsultasjonsordningen mellom staten ved regjeringen og
kommunesektoren ved KS*, og som en del av denne ordningen inngér bilaterale
avtaler mellom enkelte departementer og KS. | slike dokumenter gis mange
styringssignaler og forventninger til hva kommunene skal gjgre. Det samme
gjelder statlige handlingsplaner, som gjerne er en samling av virkemidler.
Statlige handlingsplaner er av interesse i denne sammenheng nar det legges
tydelige feringer pa kommunene. Det vil vere tilfelle nar de palegges a
utarbeide lokale handlingsplaner, blant annet som vilkar for & fa gkonomiske
tilskudd fra staten.

Kartleggingen har hatt fokus pa systemorienterte virkemidler, det vil si tiltak
rettet mot kommunene som ansvarshavende for tjenester og forvaltning og ikke
regler og retningslinjer rettet mot fagprofesjonene.

1.3  Statlig styring av kommunene — et historisk sveip

Relasjonene mellom stat og kommune utformes i brytningen mellom hensynet
til nasjonale mal pa den ene siden og hensynet til lokalt selvstyre og deltakelse
pa den andre siden. Kommunene er sentrale iverksettere av statlig politikk
samtidig som de er politiske institusjoner som skal ivareta saker og oppgaver
som anses tjenlig for lokalsamfunnet (NOU 2000:22).

1.3.1 1945til 1980 - stadig flere og mer detaljerte reguleringer

Da kommunen etter den andre verdenskrig ble valgt som velferdsstatens
viktigste iverksetter, var det en uttalt politikk at lokalt skjgnn skulle utgves ved
iverksetting av vedtak. Virkemidlene skulle tilpasses lokale forhold gjennom
lokal skjgnnsutgvelse.

De forste 10-arene var kjennetegnet av at kommunene hadde relativt stort
spillerom, men etter hvert ble dette spillerommet redusert. Stadig flere omrader
ble regulert gjennom szrlover som stilte stadig mer detaljerte krav til
kommunene bade nar det gjaldt hvilke oppgaver kommunen skulle lgse og til

2 Rundskriv kan gi faringer pa "skal”, ”kan” eller “bar” praktisering. “Skal” er en plikt til &
falge faringer som er lagt i et rundskriv. ”Kan” inneberer at forvaltningen kan velge hvordan de
vil utgve sitt skjgnn innenfor rettslige rammer, mens "bgr” er en tilradning som ikke er
bindende.

*KS: Kommunenes arbeidsgiver- og interesse- og medlemsorganisasjon, tidligere Kommunenes
sentralforbund.

* En rekke statlige handlingsplaner er blitt ledsaget av gremerkede tilskudd til drift og/eller
investeringer innenfor satsingsomradene.
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organisering, stillingsregulering og bemanningsnormer. Bestemmelsene om
organisering la for eksempel opp til at egne organer skulle forvalte
politikkomradene lokalt (skolestyre, sosialstyre, helseutvalg, teknisk utvalg
osv). Disse politiske seerlovsorganene ble fulgt av serlovsadministrasjoner og
lovfestede kommunale lederstillinger (som skolesjef, sosialsjef og teknisk sjef).
Dette forte til at kommuneadministrasjonen etter hvert ble et speilbilde av
statsforvaltningen — oppsplittet i sektorer. Sektororganiseringen, som var
nedfelt i lovverket, ble understreket og forsterket ved at kommunen i gkende
grad ble finansiert gjennom sektorbaserte gremerkede tilskudd og framveksten
av et profesjonsfellesskap pa tvers av forvaltningsnivaene®.

1.3.2 1980-2000 - rammetilskudd og ny kommunelov

1 1971 ble Hovedkomiteen for reformer i lokalforvaltningen opprettet, og dette
innledet en periode med reformer i forholdet mellom staten og kommunene.
Dette ble szrlig tydelig utover pa 1980-tallet. | dette tidret ble det sektoriserte
og detaljregulerte systemet utsatt for gkende kritikk. Kritikken gikk ut pa at det
kommunale spillerommet til & gjere lokale tilpasninger var blitt for lite, og den
sterke sektoriseringen gjorde det vanskelig for kommunen a utforme
brukertilpassede tiltak pa tvers av sektorgrensene.

Det ble iverksatt en rekke reformer som skulle gi kommunene starre frihet til
lokal tilpasning. 1 1986 kom et nytt inntektssystem som var basert pa
rammetilskudd. Kommunene skulle i prinsippet kunne bruke overfaringene fra
staten fritt, ogsa pa tvers av sektorer, om lokale behov tilsa det. Samtidig med
innfgringen av det nye inntektssystemet ble det satt i gang forsgk med ulike
former for intern organisering i kommunene. I disse frikommuneforsgkene ble
forsgkskommunene pa ulike mater fristilt fra sentrale reguleringer, som for
eksempel serlovgivningens krav. Ideen bak disse reformene var at intern
kommunal fristilling gav kommunene anledning til & bryte med de sterke
vertikale sektorforbindelsene. Reformenes overordnede siktemal var a
selvstendiggjere kommunens oppgavelgsning i forhold til staten®.

Slike prinsipper om frihet i organisering og rammebudsjettering ble knesatt i ny
kommunelov i 1992. @remerkede tilskudd skulle fortrinnsvis brukes nar nye
tjenester skulle etableres. Forutsetningen var at de kun skulle brukes i en
overgangsperiode (NOU 2005:6 Samspill og tillit. Utredning fra
Lokaldemokratikommisjonen).

Parallelt med disse reformene pa kommuneniva, ble mal- og resultatstyring det
baerende prinsipp for statlig styring. Styringen skulle skje ved angivelse av mal
og forventede resultater. De lokale nivaene, bade pa statlig og kommunalt niva,
skulle gis frihet til selv & vurdere hvilke virkemidler som er ngdvendig for na
malene. Pa de ulike sektoromradene kom dette til uttrykk gjennom at det ble
gitt langt flere rammelover enn tidligere. Samtidig ble det lagt skt vekt pa

® Fimreite, Anne Lise, Yngve Flo, Per Selle og Tommy Tranvik. Nar sektorbandene brytes. TSF
nr. 2 2007

® Fimreite, Anne Lise, Yngve Flo, Per Selle og Tommy Tranvik. Nar sektorbandene brytes. TSF
nr. 2 2007
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kontroll og evaluering av resultater. Fylkesmannens kontroll- og
tilsynsfunksjoner ble tydeligere, og gjennom KOSTRA (Kommune-stat-
rapportering) ble kommunenes bruk av ressurser pa ulike tjenesteomrader
registrert og sammenstilt.

Enkelte nye ordninger for samspill og dialog er blitt utviklet de senere arene,
blant annet Konsultasjonsordningen mellom regjeringen og KS. Systemet med
bilaterale avtaler mellom fagdepartementer/direktorater og kommunesektoren
ved KS har ogsa vokst fram de siste arene. Det har veert et mal at avtaler som
inngas innenfor rammen av konsultasjonsordningen som hovedregel skal brukes
pa omrader eller satsinger der de representerer et alternativ til andre former for
statlig styring. Om disse ordningene for dialog og samspill har fart til mer
rammepreget styring og nedtoning av tradisjonelle virkemidler for styring, er
imidlertid uvisst.

1.4  Problemstillinger i undersgkelsen

Det siste 10-aret har vert preget av en konsolidering av de styringsmessige
prinsippene fra Kommuneloven av 1992. Det har ikke funnet sted noen
vesentlige reformer som har varslet en ny kurs. Samtidig har det i ulike
forskningsrapporter og offentlige utredninger blitt pekt pa at den kommunale
handlefriheten er under et gkende press’.

Et interessant spgrsmal er hva som har skjedd med statlig styring overfor
kommunene nar aksepten for a bruke gkonomiske virkemidler og pabud om
bestemte organisatoriske lgsninger er blitt mindre. Har dette fert til at staten tar
i bruk andre styringsvirkemidler? De styringsvirkemidlene som da star til
radighet er juridiske styringsvirkemidler og pedagogiske styringsvirkemidler. |
denne undersgkelsen vil vi se spesielt pa utviklingen av de juridiske
styringsvirkemidlene. | noen grad vil vi ogsa belyse utviklingen av pedagogiske
styringsvirkemidler, slik de kommer til uttrykk gjennom veiledninger og
retningslinjer som informerer om gjeldende rett og hva som er statlige
myndigheters rettsoppfatning. Vart hovedsparsmal er derfor om vi ser tegn til at
staten har benyttet muligheten til & styre sterkere gjennom juridiske
styringsvirkemidler - vidt definert - etter overgangen til rammebudsjettering og
opplasning av sarlovene for organisering pa begynnelsen av 1990 tallet.

Vi har bade sett pa hvorvidt bruken av juridiske styringsvirkemidler har gkt,
hva som er statens begrunnelse for valg av juridiske virkemidler og hvordan
virkemiddelbruken oppleves pa kommunalt hold.

Kartleggingen med tilhgrende analyse har dermed tatt sikte pa a belyse
falgende spgrsmal:

1. Hvordan har omfanget av ulike typer juridiske virkemidler utviklet seg
over de siste 10 ar?

" NOU 2005:6 Samspill og tillit, Fimreite, Anne Lise, Yngve Flo, Per Selle og Tommy Tranvik.
Nar sektorbandene brytes. TSF nr. 2 2007
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no

Hva er departementenes og direktoratenes policy for bruk av ulike typer

juridiske virkemidler?

3. Hvordan blir de juridiske styringsvirkemidlene opplevd pa kommunalt
niva?

4. Huvilke likheter og forskjeller er det i bruken av virkemidler pa de tre
sektorene?

5. Hvilke utfordringer inneberer utviklingstrekkene?

1.5 Metode og datagrunnlag

Undersakelsesopplegget er utformet i samrad med oppdragsgiver og prosjektets
referansegruppe.

Referansegruppen ble opprettet av KRD og har bestatt av representanter fra
hvert av de tre bergrte sektordepartementene og fra KS®. Referansegruppen har
gitt rad underveis om avgrensning av tema og problemstillinger og om
datainnhenting. | sluttfasen har deltakerne bidratt med kvalitetssikring av
faktagrunnlaget for analysen.

| forste fase av prosjektet ble det foretatt en bredt anlagt kartlegging av nye
lover/lovendringer og forskrifter rettet mot kommunene pa de tre utvalgte
omradene i perioden 1999-2009. Parallelt med dette ble det planlagt hvordan vi
skulle ga fram i fase to for & kvalitetssikre resultatene av kartleggingen og
benytte disse i analysen av bruken av juridiske styringsvirkemidler.

Data har blitt innhentet gjennom dokumentstudier og intervjuer.

Dokumentstudier
Felgende kilder har veert sentrale i dokumentstudiene:
e Lovdata
Departementenes og direktoratenes nettsider
Embetsoppdrag til fylkesmannen
Tilsynsrapporter (Statens helsetilsyn og Fylkesmennene)
Stortingsdokumenter
FoU-rapporter

Dokumentstudier ble benyttet i kartleggingen av lover, forskrifter, rundskriv,
veiledninger og handlingsplaner rettet mot kommunesektoren de siste ti arene. |
farste omgang tok kartleggingen form av en ren telle- og systematiseringsjobb
som siktet mot & belyse omfanget og bredden av juridiske styringsvirkemidler
innenfor de utvalgte omradene, og hvordan dette har endret seg over tid. Det ble
tatt utgangspunkt i gjeldende lovverk fra 1999- 2009. Lovdata har veert
hovedkilden. Hjemmesidene til departementene og direktoratene er brukt som
statte for fortlgpende & vurdere relevansen av de ulike lovene for kommunene.
Referansegruppens medlemmer har bistatt med a vurdere hvilke sarlover som
skulle kartlegges naermere.

8 Se vedlegg 1
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Bade i departementene og direktoratene ba vi om rad og hjelp i arbeidet med a
lage oversikter over lover, forskrifter, veiledninger med mer. Det ble avtalt
oppfelgende mater med jurister i direktoratene, og kvalitetssikring av
kartleggingen av de juridiske virkemidlene ble gjort i samarbeid med de
respektive direktoratene.

Sokene i lovdata ble gjennomfart i register over opphevede lover og i Norges
lover (gjeldende regelverk), avgrenset p& departement og spesifisert per ar°. Det
viste seg ngdvendig & ga gjennom samtlige lover som sorterte under de ulike
departementer i den utvalgte perioden’®. Da de gjeldende lovene var kartlagt,
ble endringslovene og forskrifter hjemlet i utvalget av lover gjennomgatt.
Endringslover er bade rene endringer i den aktuelle loven, samt endringer i
andre lover som farer til endring i den loven som vurderes.

Pa grunn av at kompleksiteten og omfanget av lov- og regelverksendringer var
stort, fant vi ut at det var ngdvendig a avgrense det materialet som skulle innga i
den endelige kartleggingen og analysen. Vi valgte derfor ut én lov pa hvert
departementsomrade som ble nermere belyst. | samrad med referansegruppen
kom vi fram til at Kommunehelsetjenesteloven, Forurensingsloven og
Oppleringsloven var de tre mest sentrale lovene. Videre ble forskiftene med
hjemmel i de overnevnte lovene gjennomgatt.

Flere kilder er brukt i kartleggingen av veiledninger, handlingsplaner etc. pa de
tre sektorene. | utgangspunktet benyttet vi embetsoppdragene til fylkesmannen
for & fa en oversikt over gjeldende rundskriv, veiledninger mm for arene 2004
0g 2009. Dette ville gi oss en oversikt over utviklingen i perioden. Det viste seg
imidlertid at embetsoppdragene pa de tre departementsomradene i ulik grad har
omfattet gjeldende rundskriv, veiledninger mm. Vi har derfor ogsa benyttet
departementenes og direktoratenes hjemmesider for a fa kartlagt utviklingen i
denne typen virkemidler. Vi vil imidlertid peke pa at det er usikkerheter knyttet
til datagrunnlaget og at sammenligninger mellom de tre omradene ma gjares
med varsomhet. Det er redegjort neermere for datagrunnlaget pa de respektive
omradene i kapitlene som omhandler hver av sektorene.

Vi har benyttet oss av offentlige utredninger, stortingsdokumenter og
dokumenter fra departementer og direktorater for & fa naermere kunnskap om
konteksten og betydningen av de respektive regelverksendringene.

Intervjuer

Intervjuer har veert en viktig kilde til informasjon og kunnskap om ulike
aktarers synspunkter og erfaringer vedrgrende statlig styring av kommunene. Vi
har gjennomfart i alt 16 intervjuer med representanter for statlig og kommunal
forvaltning, herav 15 gruppeintervjuer.

° Det er tatt utgangspunkt i ikrafttredelsesdato.

% Endringer i departements- og forvaltningsstrukturen i perioden var en kompliserende faktor
bade ved sgk i lovdata og innhenting av informasjon via departementenes og direktoratenes
hjemmesider.
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Intervjuer pa statlig og sentralt niva omfattet:
e Kunnskapsdepartementet
Helse- og omsorgsdepartementet
Miljeverndepartementet
Utdanningsdirektoratet
Helsedirektoratet
Klima- og forurensingsdirektoratet (tidligere Statens forurensingstilsyn)
Direktoratet for naturforvaltning
Kommunesektorens arbeidsgiver- og interesseorganisasjon

Intervjuene har veert styrt av en intervjuguide, tilpasset de ulike
informantgruppene. Det ble utarbeidet en intervjuguide til statlige akterer og
KS, og en annen beregnet p& kommunene. Disse ble i sin tur tilpasset de ulike
gruppene intervjupersoner pa de respektive sektorene og nivaene. Fgr mgtet
med oss fikk intervjupersonene tilsendt var prosjektbeskrivelse og
intervjuguide. Selve intervjuet ble gjennomfart innenfor en tidsramme pa 1 % -
2 timer.

Medlemmer i referansegruppen for prosjektet hjalp oss med a fa avtaler om
gruppeintervjuer i departementer og direktorater. Vi ba om intervjuer med
ledere og erfarne fagpersoner som representerte ulike avdelinger, fagfelt og
profesjoner. Siden ett av formalene med undersgkelsen har vert a belyse
utviklingstrekk nar det gjelder statlig styring av kommunesektoren, ble det ogsa
lagt vekt pa a fa med intervjupersoner som har erfart hvordan virkemidlene har
blitt endret over tid. | samtlige departementer og direktorater var
gruppeintervjuene viktige i det vi fikk oppdaterte opplysninger fra flere
delsektorer, og ikke minst kunnskap om problemstillinger i grenseflaten mellom
fagomrader, sektorer og forvaltningsnivaer.

KS ga bistand til & arrangere gruppeintervjuene i kommunesektoren. Opplegget
for intervjuer med representanter for kommunesektoren ble forankret i
R&dmannsutvalget i KS*. Ved valget av regioner/fylker og kommuner ble det
lagt vekt pa a fa med omrader i flere landsdeler, starre og mindre kommuner og
kommuner med ulik nzringsstruktur og geografi. | trad med dette ble Nord-
Trendelag og Buskerud, Telemark og Vestfold-regionen (BTV-regionen) valgt
ut. KS regionalt bisto med a velge ut personer og fastsette mgatetid for
gruppeintervjuene.

| hvert av de to omradene ble det gjennomfart gruppeintervjuer med:
e Radmannsutvalg
e Administrative/faglige ledere innen helse-, miljg og utdanning i utvalgte
kommuner

Opplegget for intervjuundersgkelsen i kommunene ble valgt for a sikre at vi
ville fa synspunkter fra aktgrer som kunne belyse bruken av statlige

1 Se vedlegg 2
12 Mgte 16. August 2009.
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styringsvirkemidler fra ulike perspektiv. Vi antok radmennene ville ha
synspunkter som reflekterte helhet og sammenheng i kommunen.
Representantene vi mgtte fra hver av de tre sektorene, var alle ledere. Flere
stillingstyper og ledernivaer var representert. De var ledere pa
kommunalsjefniva eller enhetsleder med et forholdsvis smalt ansvarsomrade,
og gjennom samtalene med dem har vi fatt del i erfaringer og utfordringer i de
respektive sektorene.

Omfanget av intervjuer med representanter for kommunesektoren er begrenset
og det gjar generaliseringer vanskelig. I tillegg til intervjuene vi hadde med
representanter for kommunene i dette prosjektet, har vi derfor ogsa benyttet
relevant materiale fra intervjuer med kommunerepresentanter i et nylig
gjennomfart prosjekt om fylkesmannsembetene.™® Vi har ogsa benyttet andre
evalueringer, utredninger o.l. som belyser kommunenes synspunkter og
erfaringer med statlig styring.

1.6 Leserveiledning

| kapitlene 2, 3 og 4 gir vi en beskrivelse av resultatene av kartleggingen pa de
tre fagomradene — utdanning, helse og omsorg og miljevern. | alle kapitlene gis
det farst en beskrivelse av hovedlinjer i utviklingen pa fagomradet og deretter
en oversikt over organiseringen og ansvarsdelingen mellom stat og kommune.
Deretter falger en beskrivelse av bruken av juridiske virkemidler de siste 10
arene. Til sist i hvert kapittel gis det en analyse av hva som kjennetegner
utviklingen.

| kapittel 5 gjar vi farst en oppsummerende og sammenlignende analyse av
funnene fra de tre fagomradene. Deretter fglger en samlet analyse av hva som
kjennetegner utviklingen i statens styring med kommunene de siste 10 arene.
Til slutt i kapitlet peker vi pa noen sentrale utfordringer som denne utviklingen
medfarer og angir noen mulige lgsninger for @ mate disse utfordringene.

B3 Difi rapport 2009:9 En vellykket samordning av regional stat? Evaluering av integreringen av
Statens utdanningskontor og Fylkeslegeembetet med Fylkesmannen
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2 Utdanning

2.1  Hovedlinjer i utvikling av grunnutdanningen

Den offentlige grunnskolen har helt siden innfgringen av formannskapslovene i
1837 veert et kommunalt ansvar. Visjonen om en felles enhetsskole har
tradisjoner i norsk skolehistorie tilbake til diskusjonene om grunnskolen midt
pa 1850-tallet. Etter annen verdenskrig ble det gjennomfart flere reformer som
hadde til formal a realisere ideen om en enhetsskole der alle elever skulle fa det
samme tilbudet om fag og timetall, uavhengig av hvilken kommune de bodde i.
Dette omradet har siden veert preget av klare nasjonale standarder nar det
gjelder regulering.

2.1.1 Kvalitetsutvalget

Kvalitetsutvalget som ble nedsatt 5. oktober 2001, fikk i oppgave & komme med
forslag til kvalitetsforbedringer i hele grunnopplearingen . Bakgrunnen var at
norsk grunnutdanning ved inngangen til artusenskiftet ble mgtt med gkende
kritikk. Det ble pavist store og systematiske forskjeller i laeringsutbytte, og at en
uforholdsmessig hgy andel elever tilegner seg for darlige grunnleggende
ferdigheter. Videre var det hgyt frafall fra videregaende opplering. Endelig ble
det dokumentert at store ulikheter nar det gjaldt leeringsutbytte og prestasjoner,
hadde sammenheng med elevenes sosiogkonomiske bakgrunn. Med referanse
til resultater fra internasjonale undersgkelser og flere nyere norske studier ble
det fra offisielt hold hevdet at kvaliteten i grunnskolen og videregaende
opplaring (grunnopplzaringen) ikke var sa god som gnskelig.

1 2002 la dette utvalget fram en delinnstilling i NOU 2002:10 Farsteklasses fra
farste klasse. Her ble det fremmet forslag til rammeverk for et nasjonalt
kvalitetsvurderingssystem av den norske grunnopplaringen. Aret setter ble den
andre innstillingen fra utvalget ble lagt fram i NOU 2003: 16 | farste rekke.
Forsterket kvalitet i grunnopplering for alle. Utvalget kom her med et knippe
av konkrete forslag som hver for seg og sammen skulle virke positivt inn pa den
enkelte elevs leering og mestring. | tillegg fremmet utvalget forslag om et nytt
rammeverk for grunnoppleringen, herunder tiltak rettet mot leereren som
profesjon og skolen som organisasjon.

Stortinget ga sin tilslutning til utvikling av et nasjonalt
kvalitetsvurderingssystem, og som en del av dette systemet ble det innfort
nasjonale prgver i noen sentrale fag. Det ble ogsa opprettet et nasjonalt nettsted,
Skoleporten.no. De farste nasjonale prgvene ble gjennomfgrt varen 2004.

2.1.2 Kunnskapslgftet

Kvalitetsutvalgets innstillinger og forslag inngikk i grunnlaget for
stortingsmeldingen Kultur for leering.(St.meld. nr. 30 (2003-2004)). |
stortingsmeldingen beskrives mange av prinsippene og hovedlinjene som kom
til 4 innga i den kommende skolereformen kalt Kunnskapslgftet. |
stortingsmeldingen ble det argumentert for et systemskifte i styringen av
utdanningssektoren. Styringen skulle i stgrre grad baseres pa “klare nasjonale
mal, tydelig ansvarsplassering og gkt lokal handlefrihet”. Det ble lagt vekt pa at
det nasjonale kvalitetsvurderingssystemet skulle gi skolen kunnskap som kan
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brukes som utgangspunkt for endring og utvikling. Videre ble det understreket
at skolen trenger kompetente laerere og skoleledere for a bruke denne
kunnskapen. Det var ogsa et hovedpoeng at nasjonale myndigheter skulle tillate
stgrre mangfold med hensyn til valg av lgsninger og arbeidsmater.

Kunnskapslgftet tradte i kraft i august 2006 og innebar endringer bade av
skolens innhold og organisasjon. Sentrale endringer knyttet til reformen er:

e Nye leereplaner med tydelige kompetansemal

e Ny fag- og timefordeling

e Ansvar for valg av arbeidsmater, leeremateriell og organisering ligger pa
den enkelte skole/skoleeier.

2.2 Organisering og ansvarsdeling

2.2.1 Organiseringen av den sentrale utdannings-
administrasjonen

Kunnskapsdepartementet (KD) har overordnet ansvar for & utforme
skolepolitikken. Departementet forvalter oppleringsloven og gir forskrifter om
blant annet mal for, omfang og gjennomfgringen av opplaringen.
Departementet utarbeider ogsa forskrifter om vurdering av elever, om klage pa
vurderinger og om krav til dokumentasjon.

Utdanningsdirektoratet ble opprettet i 2004. Utdanningsdirektoratet fikk
oppgaver knyttet til det nye nasjonale systemet for kvalitetsvurdering, i tillegg
til tilsyn og annen statlig oppfalging av tjenesteproduksjonen i kommunene.

Sentralt star arbeid med laereplaner, elevvurdering og utarbeidelse av
eksamener, nasjonale prgver og kartleggingsprever. Direktoratet forvalter
tilskuddsordninger til kompetanseutvikling og utarbeidelse av leremateriell, og
det har ansvar for utviklingsprosjekter, forskning og statistikk om grunnskole
og videregaende opplering. Resultater og analyser formidles pa deres
nettsteder. Direktoratet har ansvar for & koordinere mange internasjonale
studier, hvorav PISA™ er blant de mest kjente.

Utdanningsdirektoratet er gitt myndighet til & utarbeide forskrifter.
Vedtaksmyndigheten er imidlertid begrenset til & gjelde leereplaner i
videregaende opplaring som ikke er fellesfag.

Departementet skal fare lovlighetstilsyn etter oppleringsloven. Dette
tilsynsansvaret er delegert fra departementet til Utdanningsdirektoratet, som
gjennomfarer nasjonale tilsyn gjennom Fylkesmannen. Utdanningsdirektoratet
er bindeleddet mellom departementet og utdanningssektoren regionalt og lokalt.

1 pISA stér for: Programme for International Student Assessment
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Fylkesmannen gir rad og veiledning i spgrsmal som gjelder virksomhet etter
opplaringsloven. Videre har Fylkesmannen i oppgave a vare klageinstans for
alle enkeltvedtak vedrgrende elevene i grunnskolen og pa mer avgrensede
omrader i videregdende opplering.

Historisk har det bare i begrenset grad veert fart tilsyn med etterlevelsen av
sentrale bestemmelser i oppleringsloven. | lgpet av de siste arene er arbeidet
med tilsyn er blitt styrket. | 2006 gjennomfarte Fylkesmannen det forste felles
nasjonale tilsynet pa utdanningsomradet. | det ligger at det pa
opplaeringsomradet ble gjennomfart et felles tilsyn basert pa samme metodikk i
alle fylker. Tilsynet ble gjennomfart som systemrevisjon, altsa at man farer
tilsyn med at kommunen har pa plass ngdvendige systemer for a sikre at
bestemmelsene i oppleringsloven og tilhgrende forskrifter blir overholdt. Selv
om tilsynet pa utdanningsomradet er styrket de siste arene kan det av
kapasitetshensyn ga flere ar mellom hver gang en kommune er gjenstand for
nasjonalt tilsyn.

2.2.2 Kommunens ansvar pa utdanningsomradet

Kommunene har ansvar for offentlig grunnskoleopplaring, mens
fylkeskommunen har ansvar for videregaende opplaring. Neerhet til
tjenestemottakerne og lokalkunnskap er helt sentralt for a fa til et godt tilbud
tilpasset innbyggernes gnsker og behov. Samtidig er opplaringslovens omrade
av stor nasjonal betydning, og omradet har derfor historisk sett veert preget av
stor grad av statlig styring. Dette henger blant annet sammen med gnsket om a
ivareta formalet med & sikre en likeverdighet i tilbudet.

For de fleste av opplaringslovens bestemmelser er det kommuner og
fylkeskommuner som er pliktsubjekter. Det er ikke tillatt for kommunene a ga
til private aktgrer for a kjepe de tjenestene som loven palegger dem a ha. Det
gjelder imidlertid noen fa unntak, for eksempel skolefritidsordningen. Her er
det tillatt & innga avtale med private tilbydere, men ogsa pa disse omradene er
kommunen ansvarlig for at loven oppfylles.

| 2004 ble ansvaret for forhandlinger om lgnnsniva og tariffavtale for
undervisningspersonale overfert fra staten til kommunene.

2.3  Bruk av juridiske virkemidler siste 10 ar

2.3.1 Oppleeringsloven og tilhgrende forskrifter

Oppleeringsloven regulerer offentlig grunnskole- og videregaende opplering.
Loven fastsetter hvem som innenfor lovens omrade har rett til opplaring. Loven
fastsetter ogsa andre rettigheter blant annet knyttet til oppleeringens omfang,
innhold og innretning, herunder at skolemiljget skal veere forsvarlig og
seerskilte opplaringstilbud for dem som ikke far utbytte av den ordinzre
oppleringen. Videre inneholder loven plikter av organisatorisk og
prosedyremessig art, som for eksempel krav til forsvarlig skoleledelse, krav om
rektor ved alle skoler, krav til undervisningspersonalets kompetanse, krav om
forsvarlig og trygg organisering av undervisningsgruppene, krav om
pedagogisk- psykologisk tjeneste, saksbehandlingsregler i tilknytning til
spesialundervisning og elevenes arbeidsmiljg og dessuten krav om opprettelse
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av naermere angitte radsorgan ved skolene. Loven gir klagerett pa enkeltvedtak
til departementet (delegert til Fylkesmannen) pa naermere angitte omrader og
fastsetter at departementet har et generelt tilsynsansvar med lovens oppfyllelse
(dette er ogsa delegert til Fylkesmannen). | tillegg er kommunene pélagt & ha et
forsvarlig system for vurdering av om kravene i loven blir oppfylt.

Oppleringsloven hadde 2 forskrifter i 1999 og har 3 forskrifter i 2009.
@kningen bestar av en ny forskrift i 2004 i forbindelse med overfgring av
forhandlingsansvaret for undervisningspersonalet til kommuner og
fylkeskommuner. Forskriften til opplaeringsloven - som er stor og omfattende,
gir utfyllende bestemmelser til de overordende malene og prinsippene for
opplaringen i grunnskolen og den videregaende opplaringen. Alle leereplaner
innenfor det enkelte fag har selvstendig forskriftsstatus, men disse er ikke tatt
med i var opptelling.

2.3.1.1 Endringer i oppleringsloven

Oppleeringsloven er blitt endret 17 ganger i 10-arsperioden. Her har vi
utelukkende tatt med endringer med relevans for kommunene.

Antall endringer i opplaeringsloven 1999-2009

1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | Tot

1 1 0 3 3 1 2 0 1 3 2 17

Endringene er av ulik art og med ulik betydning for kommunenes aktivitet. Det
er viktig a merke seg at antall endringer i tabellen overfor sier lite om
endringens omfang og kompleksitet. En endring i opplaringsloven kan, som det

gar fram av tabellen under, omfatte mange ulike endringer.

Ar Endringens innhold Endringens art
1999 1)Kommunen plikter @ hente inn Nye plikter
sakkyndig vurdering fgr vedtak om
tegnsprakundervisning
2)Undervisningspersonell ved Skjerpede prosedyrekrav
leirskoler med fast pedagogisk
bemanning skal veere tilsatt i den
kommunen leirskolen ligger
2000 1)Nytt kap 4A: Voksne fikk rett til Nye rettigheter for innbyggerne
grunnskoleopplaering og kommunene og nye plikter for kommunen
fikk et ansvar for a tilby slik opplaering
2)Nar det er ngdvendig kan en elev Stgrre handlefrihet
flyttes til en skole utenfor kommunen
2002 Kristendomskunnskap med religions og | Endrede innholdskrav
livssynsorientering endrer navn til
Kristendoms, religions- og
livssynsorientering (KRL)
2002 Nytt kap 9A Elevene har rett til et godt | Nye rettigheter for innbyggerne
fysisk og psykososialt skolemiljg. og nye plikter for kommunen
2003 Presisering av bestemmelsen om rett Presisering av gjeldende
til gratis offentlig grunnskoleopplaering | individuelle rettigheter
(gratisskoleprinsippet)
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2003 1)Endring av regler for hvor stor en Endrede innholdskrav
gruppe ma veere for a fa annet
hovedmal enn kommunen har vedtatt
(fra 10-6)
2)Oppl@sning av klassestgrrelse og Stgrre handlefrihet
innfgring av gruppeorganisering med
frihet til 3 vurdere - pa grunnlag av
forsvarlighetsstandard - stgrrelse pa
gruppen
3) Innfgring av kontaktleererordning i Endrede innholdskrav
stedet for klasseforstander
4)Kommunen har plikt til 8 gi tilbud om | Nye plikter
SFO til funksjonshemmede barn fra 1-7
klasse (i tillegg til tilbudet til alle barn
fra 1-4 klasse)
5)Kommunen kan kreve at utgiftene til | Stgrre handlefrihet
SFO dekkes fullt ut via foreldrebetaling
2003 Ny bestemmelse om plikt til 3 gi Nye plikter for kommunen
sprakopplaering for spraklige
minoriteter. Kommunen skal gi
morsmaloppleering, tospraklig
fagoppleering og saerskilt
norskoppleaering til elevene har
tilstrekkelig kunnskaper i norsk til a
felge undervisningen
2004 1)Formulering om sprakopplaering for Nye rettigheter for innbyggerne
spraklige minoriteter endres fra at
kommunen har plikt til 3 organisere
saerskilt undervisning til at elevene har
rett til a fa seerskilt undervisning
2)Kommunen skal ha et forsvarlig
system for fglge opp resultatene fra
vurderingene og nasjonale
kvalitetsvurderinger
3)Kommunen skal ha et forsvarlig Nye oppgaver/plikter
system for vurdering om kravene til
oppleeringsloven blir fulgt
2005 1)Nye formuleringer knyttet til Stgrre handlefrihet
innholdet i opplaeringen og hva
departementet skal gi forskrifter pa.
Dette legger grunnlaget for overgang
til ny laereplan (Fra L)/ til Laereplanverk
for kompetansereformen,
2)Apner for at rektorer kan tilsettes pd | Stgrre handlefrihet
aremal
3)Lovfester plikt til a ha et Nye krav til organisering
skolemiljgutvalg pa hver skole
2005 Om fritak for aktiviteter ut i fra religion | Skjerpede prosedyreregler

eller livssynsgrunner — dekker ikke
lenger bare KRL faget. | tillegg skal
kommunen arlig informere elever og
foreldre under 15 ar om reglene for
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fritak

2007

1)Skoleeier skal sgrge for at elevene
ikke blir utsatt for reklame som egnet
til & skape kommersielt press osv
2)Kommunen plikter a sgrge for
ulykkesforsikring.

Nye oppgaver/plikter

Nye plikter

2008

Plikt for skoleeier til & ha en ordning
med gratis frukt og grgnt

Nye plikter/oppgaver

2008

KRL skifter til RLE

Endrede innholdskrav

2008

Endrer skolens formalsparagraf.

Endrede innholdskrav

2009

1)Pa 1-4 trinn skal kommunen sgrge
serlig hgy lerertetthet og at den er
seerlig rettet mot elever som er svake i
lesing og regning (Tilpasset opplaering
og tidlig innsats)

Nye plikter for kommunen

2)Kommunen skal kartlegge elevers
ferdigheter i norsk fgr det blir gjort
vedtak om seerskilt sprakopplaering

Nye prosedyrekrav

3)Innfgring av nye betegnelser:
Basisgrupper og klasse.

Skjerpede krav til organisering

4)Som en del av
kvalitetsvurderingssystemet skal det
utarbeides en arlig rapport om
tilstanden i grunnskoleopplaeringen
knyttet til leeringsresultat, frafall og
leeringsmiljg. Rapporten skal drgftes i
kommunestyret.

Nye plikter/oppgaver
Nye prosedyrer

2009

Det presiseres at departementet gir
forskrifter om aktiviteter som ikke er
opplaering i fag (Dette hjemler for nye
forskrifter om rett til fysisk aktivitet
utenom kroppsgvingen)

Nye plikter for kommuner og
nye rettigheter for innbyggerne

Et raskt blikk pa denne oversikten viser at endringene har gatt i ulike retninger.
Vi finner endringer som gir gkt handlefrihet til kommunen knyttet til
organisering og mindre statlig detaljstyring nar det gjelder form og innhold pa
undervisningen. Men vi finner ogsa en rekke endringer som gir nye plikter for
kommunene, og ikke minst nye rettigheter for innbyggerne. Dette vil vi komme
narmere inn pa i kapittel 2.4.

2.3.1.2 Endringer i Opplaringsforskriften

Antall endringer i Opplaeringsforskriften 1999-2009

1999|2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | TOTALT

0 1 1 5 3 3 2 1 1 6 1 24

Mange av forskriftsendringene kommer som en fglge av lovendringene og
innebarer en ytterligere detaljering av nye bestemmelser i loven. Nar vi ser pa
det samlede bildet av forskriftsendringer i lgpet av det siste 10-aret ser vi at det
innholdsmessig er tre typer endringer som trer tydelig frem.
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e For det farste har det funnet sted en utvidelse av timetallet i perioden.
Dette har skjedd gradvis, og i flere omganger, bade i 2002, 2005 og til
slutt i 2009 med rett for elever fra 5-7 trinn til 2 timer i uka med fysisk
aktivitet utenom kroppsgvingsfaget

e For det andre har det i forhold til 10-aret far blitt stilt langt mindre
detaljerte krav til pedagogisk kompetanse. Den store forskriftsendringen
som bergrte dette kom i 2002. Her skjedde det imidlertid en
innskjerping i 2008 da det kom en forskrift som detaljerte noe mer
kompetansekravene i forhold til de ulike trinnene i grunnskolen.

e For det tredje finner vi forskriftsendringer som regulerer
gjennomfgringen av nasjonale pragver og individuelle vurderinger. |
2003 kom plikten for skoleeier til & gjennomfare nasjonale
trivselsundersgkelser og i 2004 kom forskrifter om innfgring av
nasjonale pragver og for hvilke fag og hvilke trinn de skulle
gjennomfares.

2.3.2 Rundskriv og veiledere

Det har veert en gkning i antall veiledere og planer i perioden og en liten
reduksjon i antall rundskriv.

Oversikt over utgitte rundskriv, veiledere og planer per ar

1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009
Rundskriv | 12 12 5 9 11 6 10 5 7 8 6
Veiledere | 2 3 2 1 4 6 6 1 13 13 11
Planer 1 1 1 2 2 4 1 4 2 1

Nar det gjelder rundskrivene er disse tett knyttet i opp til lov- og
forskriftsendringer, og brukes hovedsakelig for a informere om endringer i lov-
og regelverket. Deler vi perioden i to ser vi at det kom 49 rundskriv i arene fra
19909 til 2003 og 32 rundskriv fra 2005 til sommeren 2009. Nedgangen i
rundskriv ma ses i sammenheng med at forhandlingsansvaret for lzerere i 2004
ble overfart fra stat til kommune, dermed forsvant en del rundskriv som tidigere
hadde dreid seg om & informere om regulering av arbeidsvilkar for larere.

Nar det gjelder antall veiledere og planer ser vi en klar gkning i perioden. Fra
1999 til 2003 ble det utgitt 18 veiledere og planer. Fra 2004 til sommeren 2009
var dette tallet gkt til 62. Disse tallene ma ogsa forstas i lys av at staten hadde
fatt stgrre kapasitet til & utarbeide denne typen materiale med etableringen av
Utdanningsdirektoratet og en stor andel av veilederne er bade blitt utarbeidet og
utgitt av Utdanningsdirektoratet. De fleste veilederne er i likhet med
rundskrivene knyttet til lov- og forskriftsverket, og gir rad og anvisninger til
skoleeier og skoleledere om hvordan regelverket skal forstas og anvendes.

Eksempler pa denne typen veiledere er Utdanningsdirektoratets:
e Spesialundervisning i grunnskole og videregaende skole (2004),

e Retter og plikter i den offentlige grunnskolen (2005),
e Forsvarlig system - veileder om kravet til skoleeier (2007),
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e Veileder om reklame i skolen — skoleeiers plikt til & skjerme elevene for
ugnsket pavirkning etter oppleaeringslovens §9-6 og privatskolelovens §7 1-a
(2009).

o Regelverk knyttet til minoritetsspraklige elevers og voksnes
oppleringssituasjon (2009).

De siste arene har det blitt lagt fram en rekke statlige handlingsplaner og
strategier pa ulike omrader. Kunnskapsdepartementet var i 2009 ansvarlig for
koordinering av to av Regjeringens tverrdepartementale handlingsplaner og fire
av regjeringens tverrdepartementale strategier. 1 tillegg deltok KD i til sammen
16 handlingsplaner og strategier under andre departementers arbeidsomrader.

KDs koordineringsansvar for Regjeringens tverrdepartementale
handlingsplaner:

Handlingsplan for likestilling i 2008-2010 | 11 av 23 tiltak rettet mot
barnehage og grunnopplearingen skolen

Handlingsplan for entreprengrskap i | 2009-2014 | 3 av totalt 14 tiltak rettet mot
utdanningen fra grunnskole til skolen

hagyere utdanning

KDs koordineringsansvar for Regjeringens tverrdepartementale strategier:

Strategi for styrking av realfagene. 2006-2009 | KDs egen strategi; mal om &
styrke kompetansen, gke
rekrutteringen og fremme
positive holdninger

Strategi for bedre leering og 2007-2009 | KDs egen strategi; med en
deltakelse av spraklige minoriteter i rekke tiltak rettet mot skolen
barnehage, skole og utdanning

Strategi for styrking av 2005-2009 | KDs egen strategi; med tiltak
fremmedsprak i grunnopplaringen bl.a. om opplearing i andre

fremmedsprak enn engelsk,
praktisk tilnaerming til sprak,
differensiert og tilpasset

opplering
Strategi for kunst og kultur i 2007-2010 | KDs egen strategi; med tiltak
opplaringen bl.a. om implementering av

arbeid rundt ”Den kulturelle
skolesekken”

Strategi for videreutdanning av 2009-2012 | Malet ved planen er a styrke
leerere elevenes laering og motivasjon i
grunnoppleringen ved & gke
leerernes faglige, fagdidaktiske
0g pedagogiske kompetanse
gjennom videreutdanning

2.3.3 Avtaler (konsultasjonsordningen)

En av samarbeidsavtalene som har veert inngatt mellom staten og KS er relevant
i denne sammenheng. Det gjelder samarbeidsavtalen mellom KD og KS om
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kvalitetsutvikling i grunnopplearingen, som ble inngatt 12. juni 2006 og utlgp 1.
januar 2009. Avtalen for denne perioden bygde pa en tidligere avtale.

2.4  Hvakjennetegner utviklingen?

2.4.1 @kt handlefrihet for kommunen pa noen omrader

I stortingsmelding nr. 30 (2003-2004) Kultur for leering presenteres prinsippene
for utdanningspolitikken pa 2000 tallet. Her er et hovedprinsipp at statlig
styring skal vere basert pa klare nasjonale mal, tydelig ansvarsplassering og okt
lokal handlefrihet.

Det er i perioden veert gjort noen vesentlige lov- og forskriftsendringer som
innebarer gkt frihet for kommunen til a definere bade kompetansekrav for
pedagogisk personale, organisering og innhold i undervisningen.

Et farste skritt i denne retningen ble tatt med en forskriftsendring i 2002 om
hvilke krav som skulle stilles til pedagogisk personale. Etter denne
forskriftsendringen fikk kommunene langt starre frihet til selv a definere hvilke
krav som skulle stilles til den kompetansen leerere pa ulike trinn og pa ulike fag
skulle ha. Selv om det i 2008 kom en ny forskriftsendring som innebar en ny
innskjerping av disse kravene, er det fremdeles langt starre frihet for
kommunene til & definere kompetansekrav enn det var ved inngangen til
artusenskiftet.

I 2003 fikk kommunene gjennom en lovendring som innebar starre frihet til
selv a definere egnet starrelse pa undervisningsgruppene sa lenge
forsvarlighetsstandarden i loven er oppfylt. Mens barna tidligere pa hvert trinn
var organisert i klasser med maksimumstall for hvor store klassene kunne veere,
ble det na innfart en gruppeorganisering der staten ikke lenger satte noe
maksimumstall pa hvor store gruppene skulle veere. Det skulle vaere opp til
kommunene a vurdere hva som var en faglig forsvarlig gruppestarrelse. 1 2009
kom det imidlertid en lovendring som gjeninnfarte klassebegrepet, og som ogsa
skilte mellom begrepet basisgruppe og andre grupper:

| opplaeringa skal elevane delast i klassar eller basisgrupper som skal vareta
deira behov for sosialt tilhgr. For delar av opplaeringa kan elevane delast i
andre grupper etter behov. Til vanleg skal organiseringa ikkje skje etter fagleg
niva, kjann eller etnisk tihgr. Klassane, basisgruppene og gruppene ma ikkje
vere stgrre enn det som er pedagogisk og tryggleiksmessig forsvarleg”.

Dette betyr at det fremdeles er opp til kommunene a vurdere - innen lovens
rammer — hvordan elevene skal organiseres i klasser eller basisgrupper.

En annen viktig lovendring i retning av a gi gkt handlefrihet som gjaldt
innholdet i oppleeringen, kom i 2005. Med hjemmel i denne lovendringen kom
overgangen til en ny laereplan (Lareplanverk for kunnskapslgftet), som i mye
mindre grad detaljstyrte innholdet i undervisningen enn hva den forrige
lereplanen hadde gjort (L97). Fra & ha lereplaner med detaljerte bestemmelser
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om hvilket stoff som skulle gjennomgas og hvordan det skulle undervises i det,
fikk man na en laereplan som la vekt pa faglige kompetansemal.

I tillegg finner vi lovendringer som apner for at utgifter til SFO fullt ut kan
dekkes ved foreldrebetaling, at rektorer kan ansettes pa aremal, og sist, men
ikke minst overfagringen av forhandlingsansvaret for leererne til kommunene.
Alle disse lovendringene har hatt som formal & gi kommunene gkt handlefrihet.

Aktuelle lov- og forskriftsendringer

v gkt frihet for kommunen til  sette kompetansekrav til pedagogisk
personale

v frihet for kommunen til & definere stgrrelse p& undervisningsgruppen
innenfor forsvarlighetsstandarden i loven

v gkt frihet for kommunen til 8 bestemme form og innhold i
undervisningen

v frihet for kommunen til & dekke utgifter til SFO fullt ut ved
foreldrebetaling

v frihet for kommunen til 8 ansette rektor pa aremal

v" kommunen far forhandlingsansvaret for lererne

2.4.2 @kt vekt pa vurdering, rapportering og tilsyn

Parallelt med at kommunene har fatt gkt handlefrihet har de ogsa fatt gkt ansvar
og nye oppgaver. Nar staten i gkende grad styrer gjennom & fastsette mal for
opplearingen, far kommunene et starre ansvar for a dokumentere hva de gjer for
a na malene, og a vurdere om malene faktisk blir nadd.

| 2004 fikk kommunene en lovfestet plikt til & ha et forsvarlig system for:
e internkontroll i skolene
e vurdering av om kravene i lovverket og forskriftene pa
utdanningsomradet er fulgt
e oppfalging av resultatene fra egne vurderinger og fra nasjonale
kvalitetsvurderinger

| forarbeidene til denne lovendringen presiseres det at skoleeier star fritt til &
forme et system som er tilpasset lokale forhold. Det eneste kravet departementet
satte, var at systemet skulle veere egnet til & avdekke eventuelle forhold som er i
strid med lovverket og som sikrer at det blir satt i verk adekvate tiltak der det er
ngdvendig (Ot.prp 55 (2003-2004)).

Denne lovendringen skulle legge forholdene til rette at staten kunne
gjennomfare et systemrettet tilsyn av hvordan oppleringsloven ble iverksatt av
den enkelte kommune. Et tilleggsmoment var imidlertid at dette ogsa ville veere
et viktig verktgy for den enkelte skoleeier nar det gjelder kvalitetsvurdering og
kvalitetsutvikling. Dette hensynet ble ytterligere understreket av en lovendring
som kom i 2009 der det heter at det som en del av kvalitetsvurderingssystemet
skal utarbeides en arlig rapport om tilstanden i grunnskoleopplaringen knyttet
til leringsresultat, frafall og leeringsmiljg. Denne rapporten skal veere til internt
bruk i kommunen, og det er lovfestet at den skal drgftes i kommunestyret.
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Vare informanter bade pa statlig og kommunalt niva beskriver endringen i
statlig styring pa dette omradet som et radikalt systemskifte, og som har krevet
mange tilpasninger pa begge sider. Kommunene opplever at utdanningsomradet
er mye mindre detaljstyrt enn tidligere, til gjengjeld opplever de at det kontroll-
og rapporteringssystemet som det er lagt opp til, er sveert krevende, bade med
tanke pa den tiden det tar og den kompetansen det krever.

Bade for store og sma kommuner har det veert utfordrende a etablere
styringssystemer som tilfredsstiller kravene fra sentrale myndigheter. Noen av
informantene sa de hadde hatt store omstillingsproblemer, men mente at de ikke
ville fa like store problemer med & mgte dokumentasjons- og
rapporteringskravene i tiden framover. Flere representanter for sma kommuner
var av en annen mening. De mente de nye kravene stilte kommunen overfor
mer varige utfordringer knyttet til skoleadministrativ kompetanse og kapasitet.

En annen frustrasjon pa skoleomradet er, at selv om de ser at kommunene har
fatt stgrre handlefrihet pa en del omrader, opplever de at tilsynet fra
Fylkesmannen gar mer pa detaljer. Flere gir ogsa uttrykk for at de synes det er
vanskelig a fa oversikt over hvilken dokumentasjon kommunen skal skaffe il
veie. Spesielt blant de mindre kommunene er det flere av de sektoransvarlige
innenfor utdanning som etterlyser klarere krav fra statens side nar det gjelder
forventninger til den kommunale tjenesteproduksjonen, og hva de ma kunne
dokumentere.

I tilsynsrapporten etter det nasjonale tilsynet i 2009 tar Utdanningsdirektoratet
til orde for en helhetlig gjennomgang av opplaringsloven med tanke pa
hvordan den kan bli et mer effektivt styringsredskap. Direktoratet mener at det
pa enkelte omrader kan vere behov for a begrense lovgivningens omfang, mens
det pa andre omrader er behov for & komme fram til flere og mer konkrete
kriterier som det kan fares tilsyn etter.

Aktuelle lov- og forskriftsendringer

v’ plikt for kommunen til & ha et forvarlig system for kvalitetsoppfglging
v’ plikt for kommunen til 4 utarbeide en arlig rapport om tilstanden i
grunnskoleopplaeringen og legge denne fram for kommunestyret

2.4.3 Nye plikter for kommunene og nye rettigheter for
innbyggerne

Overfor omtalte vi de nye pliktene som kommunene har fatt nar det gjelder a
utarbeide et kvalitetsvurderingssystem og a utarbeide en arlig rapport om
tilstanden i grunnskoleopplaeringen. 1 tillegg til dette, er det kommet mer
detaljerte krav til tjenesteytingen pa en rekke omrader. Noen av disse kravene er
formulert som rene plikter for kommunen, mens andre i tillegg ogsa er
formulert som en rettighet for den enkelte elev/foreldre. Vi har oppsummert
disse nye kravene i tabellen under:
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Nye krav

Nye plikter for
kommunen

Nye rettigheter for
elever/foreldre

Kommunen skal hente inn
sakkyndig vurdering fgr vedtak
om tegnsprakundervisning

v

Kommunen skal tilby
grunnskoleoppleering for
voksne

Kommunen skal sgrge for at
elvene har et godt fysisk og
psykososialt skolemiljp

Kommunen skal ha et tilbud om
skolefritidsordning fgr og etter
skoletid for 1.-4. arstrinn, og for
barn med saerskilte behov fra
1.-7. arstrinn.

Kommunen skal gi
sprakopplaering til spraklige
minoriteter

Kommune skal ha et forsvarlig
kvalitetsvurderingssystem

Kommunene skal ha et system
for internkontroll i skolene

Kommunen skal sgrge for at det
er skolemiljgutvalg pa hver
skole

Kommunen skal sgrge for at
elevene ikke blir utsatt for
reklame

Kommunen skal arlig informere
elever og foreldre om reglene
for fritak ut i fra religion eller
livssynsgrunner

Kommunen skal sgrge for en
ordning med gratis frukt og
gront

Kommunen skal utarbeide en
arlig rapport om tilstanden i
grunnskoleopplaeringen og
legge den frem for
kommunestyret

Kommunen skal sgrge for 2
timer fysisk aktivitet i uken
utenom kroppsgvingsfaget

Kommunen skal sgrge for szerlig
hey lerertetthet fra 1-4 trinn
og at den er rettet mot de som
er svake i lesing og regning
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Som det gar frem av denne tabellen er det individuelle rettigheter knyttet til en
rekke av de nye pliktene som er kommet i perioden. Det gjelder voksne som har
fatt rett til grunnskoleopplering, spraklige minoriteter som har fatt rett til
sprakopplaring, alle elever som har rett til et godt skolemiljg, og i ar kom retten
til 2 timer ekstra fysisk aktivitet utenom kroppsgvingsfaget.

Pa sparsmal til kommunene om hvordan de opplever disse nye kravene fra
staten, er det den gkte rettighetsfestingen i lovverket de er mest opptatt av.
Flere av vare informanter peker pa at dette legger faringer pa kommunale
prioriteringer og kan gi utilsiktede konsekvenser for tjenesteomrader som ikke
er regulert som individuelle rettigheter. Det er den samme potten pengene skal
hentes fra. Ett eksempel som trekkes frem for a illustrere dette, er at det kan bli
et misforhold mellom de ressurser som brukes pa spesialundervisning og de
ressursene som brukes pa generelt kvalitetsarbeid i skolen. Kommunale ledere
opplever at rettighetsfestingen pavirker den kommunale handlefriheten.
Skoleeier fratas muligheten til & gjgre noen helhetlige vurderinger av hva den
enkelte skole og den enkelte elev vil vere best tjent med. En rddmann satte
problemstillingen pa spissen og formulerte seg pa denne maten:

”Jeg spar hvor mye hensyn skal du ta til den enkelte kontra helheten. Hensynet

til den enkelte kan fare til at vi ma legge ned noen skoleklasser. Hva er

samfunnet best tjent med?”

2.4.4 Utfordringer knyttet til kompetanse og kapasitet

Overgangen til et mer mal- og resultatbasert styringssystem stiller nye krav til
kommunenes kapasitet og kompetanse. Parallelt med at handlefriheten er gkt
pa en del omrader, har kommunen fatt et starre ansvar i & dokumentere hva de
gjer og hva de oppnar. Dette manifesterte seg i en lovendring fra 2004 der
kommunene ble pliktig & ha et forsvarlig kvalitetsvurderingssystem som skulle
gjere dem i stand til & falge opp resultatene fra egne og nasjonale
kvalitetsvurderinger og sikre at kravene i lov og forskrifter ble fulgt. Fra august
2009 ble dette kravet ytterligere innskjerpet ved at alle kommunene palegges a
utarbeide en arlig rapport om tilstandens innenfor grunnopplearingen som skal
behandles i kommunestyret. Kommunene, og da spesielt de mindre
kommunene, opplever dette nye styringssystemet som sveert krevende.

@kt vekt pa individuelle rettigheter er et annet utviklingstrekk som stiller
kommunen overfor nye utfordringer knyttet til kompetanse og kapasitet. Vi har
i dette kapitlet vist at det i lgpet av det siste 10-aret har kommet mange
lovendringer som gir elever individuelle rettigheter til spesielle tjenester. |
tillegg har folks bevissthet og kunnskap om egne rettigheter gkt. | skolen
kommer dette til uttrykk ved at det er flere tvister mellom foresatte og skole,
eller tidligere elever og skole, som sgkes lgst rettslig. Dagens foresatte betrakter
ikke skolegang og opplaring utelukkende som et velferdsgode, men ogsa som
noe de i henhold til loven har krav pa.

Dette er en utvikling som er merkbar i kommunene. Hvis en erstatningssak
dreier seg om pastatt mangelfull opplearing, er det kommunen som ma svare for
om opplaringsloven er fulgt. Elever som ikke kan fa tilfredsstillende utbytte av
det ordinaere opplaeringstilbudet, har rett til spesialundervisning. Far kommunen
gjer vedtak om spesialundervisning, skal det foreligge en sakkyndig vurdering
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som blant annet skal vise hva slags oppleeringstilbud som bar gis, og for elever
som har rett til spesialundervisning skal det utarbeides en individuell
opplaringsplan. Vurdering av elevenes utvikling og hvordan det
opplaringstilbudet de far fungerer, skal skje fortlgpende hele aret. Det stilles
krav til skolen om a utarbeide en halvarsrapport. Videre stilles det krav om at
alle overganger mellom hovedtrinn og skoleslag blir grundig forberedt og naye
planlagt. Dersom de foresatte mener at deres barn ikke far en opplaring som gir
et tilfredsstillende utbytte, har de rett til & paklage saken til fylkesmannen, som
avgjer saken med bindende virkning for kommunen. Vare informanter i
kommunene opplever dette som sveert ressurskrevende, og en av dem beskrev
situasjonen slik:

”Kravet til sakkyndighetsarbeid om den juridiske biten knyttet til dette, gjer at

vi bruker mye mer arsverk knyttet til PPT enn det vi bruker pa generelt

kvalitetsarbeid i skolen.

I kommunene opplever de at kravene til utdanningsadministrasjon har gkt. Flere
av de sektoransvarlige innenfor utdanning var av den oppfatning at det i dag er
et misforhold mellom kravene og den utdanningsadministrative kapasiteten i
kommunene. De sa at mange kommuner hadde stgrre administrativ kapasitet og
kompetanse tidligere, da skolesjefstillingen var lovfestet. I tillegg var det flere
som var inne pa at de savner utdanningsdirektarens veiledningsrolle. Falgende
uttalelser illustrer dette:

"Tidligere hadde vi starre kapasitet i kommunen, og det var ogsa fagkapasitet

hos fylkesmannen. Na sitter det jurister hos fylkesmannen fordi de skal drive

tilsyn.”

Vi falte tidligere at vi hadde veldig god stgtte hos utdanningsdirektaren. Vi
fikk en grei innfaring i det som skjedde og hjelp og veiledning pa en annen
mate enn det vi fr na. Na kommer de bare for & kontrollere at vi kan
dokumentere at vi har gjort det”.

Det samlede bildet er noe mer nyansert enn det disse uttalelsene gir inntrykk av.
Kommunene opplever at en del av det veiledningsmaterialet som sendes ut fra
Utdanningsdirektoratet er nyttig. En informant som representerte
kommuneadministrasjonen i en liten kommune, hvor hun er alene pa
utdanningsomradet, forteller at hun ser igjennom det som kommer av
veiledninger. Hun tenker ikke at hun ma bruke det hun far, men har erfart at en
del er nyttig, og at det for det meste er god sammenheng mellom dokumentene.

En annen fagleder fremhever veilederen om spesialpedagogikk. Denne
veilederen har veert til god hjelp i hennes kommune. Den samme veilederen
trekkes ogsa frem som et godt eksempel av en av radmennene. Begge
representerer sma kommuner, hvor de ikke har tilstrekkelig god tilgang pa rad
fra spesialpedagoger i egne rekke. Radmannen legger til at dette ogsa er et godt
eksempel pa at det har veert knyttet opplaring og kursing (i regi av
Fylkesmannen) til veiledningsmaterialet.

En annen veileder som nevnes spesielt, gjelder kommunens plikt til 4 etablere et
system for maten bestemmelsene i opplaringsloven blir fulgt opp. Dette er et
omrade som de flest kommuner har strevet med, og flere sier at denne
veilederen, som ble utarbeidet av Utdanningsdirektoratet og Kommunenes

27



Direktoratet for forvaltning og IKT Rapport 2010:4

Sentralforbund i fellesskap, har blitt godt mottatt. At det her falger med en
sjekkliste, blir positivt vurdert.

Endelig har vi fatt synspunkter pa veilederen om Reklame i skolen, som kom i
2009. Behovet for en veileder pa dette omradet kommer av at bestemmelsene
om reklameforbud i skolen er skjgnnsmessige. For rektor har det i en del tilfelle
veert vanskelig & gi autoritative tolkninger av regelverket.

2.45 Stor villighet i kommunene til & satse pa skole

Gjennom intervjuene med representanter bade for statlig og kommunal sektor
har vi fatt inntrykk av at det er gjennomgaende stor villighet i kommunene til &
satse pa skolen. Selv om dette er et omrade hvor gremerkede midler brukes i
sveert liten grad, synes det ikke a veere noen fare for at skoleomradet blir
nedprioritert.

Det betyr ikke at skolen er like hgyt prioritet i alle kommuner. En av
radmennene fortalte at politikerne i hans kommune helt bevisst la starre vekt pa
god kvalitet i omsorgssektoren enn pa skoleomradet. Han ment dette var fullt
forsvarlig, og at utfordringen for ledelsen i kommuneadministrasjonen i dette,
som i andre tilfelle, er & legge til rette for at politikerne far anledning til & foreta
slike bevisste valg. Det krever bade stram budsjettstyring og sikker vurdering
av hva alle lovpalagte krav inneberer.

Flere av de administrative lederne ga uttrykk for at de ma vaere pa vakt og
argumentere godt for et solid skolebudsjett. Sett fra deres perspektiv er det en
fordel at det skapes forventninger om spesifikke satsinger pa skoleomradet. En
informant fra en liten kommune sier at hun ”ma slass i kommunen for a fa
skolens del av rammen”. Hun legger til at hun saumfarer offentlige dokumenter,
og merker seg hvilke nye forventninger som rettes mot kommunen. Som
eksempel nevner hun hgringsdokumenter hvor det star at ekstra midler (lagt inn
i rammen) skal knyttes spesifikt til stillinger i norsk og matematikk. Dette kan
brukes i argumentasjon for a sikre at skolen far midler.
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3 Helse og omsorg

3.1  Hovedlinjer i utvikling av den kommunale helse- og
sosialtjenesten

Den moderne kommunale sosial- og helsetjenesten vokste fram pa 1970-tallet. |
lgpet av 1980- og 1990-arene ble kommunene tilfart nye, store oppgaver. Den
lovregulerte kommunehelsetjenesten ble etablert i 1984, og i 1988 ble ansvaret
for sykehjemmene overfart fra fylkeskommunen til kommunene. Reformen for
mennesker med psykisk utviklingshemming (HVPU-reformen) var en annen
viktig milepzl i en utvikling der stadig flere individrettede tjenester, som ikke
er spesialisttjenester, er blitt lagt til kommunene.

Nedbygging av psykiatriske institusjoner, og kraftig redusert liggetid i
sykehusene, har gatt sammen med gkt vektlegging pa ferstelinjetjeneste og
hjemmetjenester framfor institusjonstilbud generelt. VVirkningen har veert en
sterk vekst i kommunale tjenesteomrader, framfor alt gjelder det pleie og
omsorg.

Det har veert et mal a legge et grunnlag for et omfattende tjenestetilbud pa lokalt
niva til alle innbyggere i kommunen uavhengig av alder, diagnose, gkonomi,
funksjonsevne eller andre forhold.'®> Denne utviklingen har veart motivert bade
ut fra a sikre tjenestenes kvalitet og a effektivisere ressursutnyttelsen.

3.2 Organisering og ansvarsfordeling

3.2.1 Omfattende reformer i helseforvaltningen det siste tiaret

Mot slutten av 1990-arene og begynnelsen av 2000-tallet ble det gjennomfart
omfattende reformer i helsesektoren. Store organisasjons- og strukturendringer
innebar forskyvning av sektorgrenser og endret arbeids- og oppgavefordelingen
mellom forvaltningsnivaene. Alle deler av helseforvaltningen ble bergrt av
omorganiseringer ved at ansvar og oppgaver ble flyttet bade mellom nivaene og
innenfor nivaene.

Det ble ogsa vedtatt flere nye lover og forskrifter og andre endringer av
regelverk, ledsaget av nye former for tilsyn og kontroll med kommunene og
andre aktgrer med ansvar for pasientbehandling og folkehelsearbeid. Videre er
det foretatt endringer som stiller nye krav til samhandling mellom akterer —
bade i form av utvidelse av eksisterende samhandlingsformer og innfering av
nye samhandlingsverktay. De organisatoriske og juridiske reformene i
helsesektoren reflekter ogsa endringer i samfunnet i retning av gkt
individualisering. Stikkord i den forbindelse er gkt fokus pa individuelle
rettigheter og brukermedvirkning.

Endringene som er gjennomfart i lgpet av det siste tiaret har betydning for hele
sektoren, for alle pasientrettede tjenester, for tverrsektorielt arbeid som fordrer

15 St. meld. nr. 25 (2005-2006) Mestring, muligheter og mening. Framtidas
omsorgsutfordringer.
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involvering av helse- og omsorgstjenestene, for det bredere folkehelsearbeidet,
og for forholdet mellom staten og kommunene.

3.2.2 Forholdet mellom den sentrale helseforvaltningen og
kommunene

3.2.2.1 Helse- og omsorgsdepartementets ansvar for helse- og
omsorgstjenestene i kommunene

Helse- og omsorgsdepartementet (HOD) har ansvar for tilrettelegging av helse-
og omsorgstjenestene i kommunene. De tre mest sentrale velferdslovene som
regulerer tjenester som skal dekke grunnleggende behov for helse- og
omsorgstjenester er kommunehelsetjenesteloven, sosialtjenesteloven og
pasientrettighetsloven.

Fram til 2004 var ansvaret for sosialtjenesteloven lagt til et eget
Sosialdepartement. Da HOD ble opprettet ble Sosialdepartementet nedlagt og
oppgavene delt. HOD fikk ansvar for sosialtjenesteloven med unntak av kapittel
5 vedrarende gkonomiske ytelser. Denne delen av sosialfeltet ble flyttet over til
det nye Arbeids- og inkluderingsdepartementet (AID). For kommunene har det
betydning at det samme departementet na har overordnet ansvar for tjenester
bade etter kommunehelsetjenesteloven og sosialtjenesteloven.

3.2.2.2 Tre viktige institusjoner pa direktoratsniva

Helsedirektoratet (opprinnelig Sosial- og helsedirektoratet), Nasjonalt
folkehelseinstitutt og Statens helsetilsyn ble etablert i sin naveerende form i
2002. Pa hvert sitt felt har disse institusjonene viktige funksjoner og roller rettet
mot kommune.

Helsedirektoratet

Helsedirektoratet er som fagdirektorat og myndighetsorgan underlagt HOD,
Barne- og likestillingsdepartementet (BLD) og Kommunal- og
regionaldepartementet (KRD). Direktoratet har hovedsakelig radgivende
funksjoner og roller, men ogsa en rekke forvaltningsoppgaver, herunder
myndighet til & anvende og fortolke regelverk innenfor helsesektoren. Rad og
veiledning om strategier og tiltak overfor kommunene er en viktig del av
oppgaveportefaljen.

Nasjonalt folkehelseinstitutt

Nasjonalt folkehelseinstitutt (FHI) er et forvaltningsorgan underlagt HOD. FHI
er landets fagmyndighet pa omradene smittevern, miljgmedisin, epidemiologi,
psykisk helse, rettstoksikologi og rusmiddelforskning. FHI er en nasjonal
kompetanseorganisasjon for myndigheter, helsetjeneste, rettsapparat,
patalemyndighet, politikere, media og publikum. Instituttet driver
helseovervakning, forskning og forebygging.

Statens Helsetilsyn og helsetilsynet i fylkene

Statens helsetilsyn har det overordnede faglige tilsyn med sosialtjenesten og
helsetjenesten, og er overordnet myndighet for klager som gjelder manglende
oppfyllelse av rettigheter. Statens helsetilsyn, herunder helsetilsynet i fylkene,
har ansvar for a fare tilsyn med helse- og sosialtjenesten i kommunene.
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Helsetilsynet sentralt har visse saeregne funksjoner og roller. Her behandles
enkeltsaker som dreier seg om svikt i helsetjenestene, samt saker der det er
aktuelt med reaksjoner mot, eller palegg mot virksomheter eller helsepersonell.

3.2.2.3 Lovfestet pasient- og brukerombud

Som en del av pasientrettighetsloven ble ordningen med fylkeskommunale
pasientombud lovfestet fra 1. januar 2001. Ordningen ble gjort statlig fra 1.
januar 2003. Fra 1. september 2009 ble ordningen utvidet fra
spesialisthelsetjenesten til ogsa a gjelde kommunale helse- og sosialtjenester.
Formalet med Pasient- og brukerombudsordningen er a arbeide for a ivareta
pasientenes behov, interesser og rettssikkerhet overfor helsetjenesten og for a
bedre kvaliteten i helsetjenesten. Pasient- og brukerombudet er et uavhengig
forvaltningsorgan med kontorer i alle fylker. Oslo kommune ved helse- og
sosialombudet driver ordningen for staten i Oslo.

3.2.3 Endringer i ansvarsfordelingen mellom forvaltningsnivaene

Fra 1. januar 2002 overtok staten ansvar og eierskap for sykehus og annen
spesialisthelsetjeneste. Det ble etablert fem statlig eide regionale helseforetak
med utgangspunkt i landets fem helseregioner. De regionale helseforetakene
fikk et ”sgrge for”-ansvar for tilbud av ngdvendige spesialisthelsetjenester til
befolkningen innen de respektive helseregionene. Formalet med reformen var a
plassere ansvaret for tjenestene hos en aktar og redusere muligheten for
ansvarsfraskrivelse.

Helseforetaksreformen innebar at utviklingen mot en stadig sterkere
desentralisering av oppgaver og funksjoner pa helse- og sosialsektoren i noen
grad ble brutt. Staten ved de regionale helseforetakene fikk overfart ansvar for
all spesialisthelsetjeneste i og utenfor sykehus. Omfanget av statlige
spesialisttjenester ble ogsa utvidet pa noen omrader.

| etterkant av Helseforetaksreformen ble fylkeskommunens ansvar pa helse- og
sosialomradet ytterligere nedbygget. Ansvaret for flere innbyggerrettede
tjenester ble dels lagt til staten ved de regionale helseforetakene, dels til
kommunene. Som fglge av Rusreformen i 2004 ble hele det tidligere
fylkeskommunale ansvaret etter sosialtjenesteloven (8 7-1) for
spesialisttjenester for omsorg og behandling av rusmiddelmisbrukere overfart
til de regionale helseforetakene. Ansvaret omfatter avrusning, utredning og
spesialisert behandling. Tjenestene reguleres av spesialisthelsetjenesteloven og
benevnes tverrfaglig spesialisert behandling av rusmiddelmisbruk. Ansvaret
innebaerer ogsa at tilbudet skal omfatte et tilstrekkelig antall plasser for akutt
behandling.

Rusreformen innebarer dessuten endringer for kommunene ved at bade
sosialtjeneste og lege har fatt henvisningsadgang, og ved at den enkelte etter
sosialtjenesteloven — pa samme mate som etter helselovgivningen — skal ha rett
til individuell plan nar det er behov for langvarige og koordinerte tjenester.
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3.3 Bruk av juridiske virkemidler siste 10 ar

3.3.1 Lov og forskrift

Det er i dag 13 lover som regulerer kommunens oppgaver innenfor Helse- og
omsorgsdepartementets ansvarsomrade.

Lov (gjeldende per 2009) Arstall for
ikrafttredelse
Tobakkskadeloven 1973
Kommunehelsetjenesteloven 1984
Alkoholloven 1990

Midlertidig lov om avvikling av institusjoner | 1991
og kontrakter om privatpleie under det
fylkeskommunale helsevern for psykisk
utviklingshemmede

Sosialtjenesteloven 1993
Smittevernsloven 1995
Pasientrettighetsloven 2001
Helsepersonelloven 2001
Apotekloven® 2001
Lov om helsemessig- og sosial beredskap 2001
Helseregisterloven 2002
Pasientskadeloven 2003
Sprgyteromsloven 2004

Virksomheten reguleres ogsa gjennom avtaler mellom kommunesektoren,
staten og yrkesorganisasjoner. Bl.a. gjelder det for fastleger og fysioterapeuter
med kommunal avtale.

Som oversikten foran viser, har det skjedd en markant gkning i antall lover det
siste 10 aret. Den starste gkningen skjedde rundt artusenskiftet. Fra 1999 til
2009 kom det 7 nye lover.

Noen av de nye lovendringene innebar en forenkling av regelverket. Det
tydeligste eksempelet er Helsepersonelloven. Dette er en generell lov om
helsepersonell, som erstattet 9 tidligere lover, hvorav atte hadde bestemmelser
om en enkelt profesjon. Fordi Helsepersonellovens bestemmelser har sa stor
betydning for sa mange forhold i helse- og sosialsektoren, medfarte den
endringer i 6 andre lover, herunder kommunehelsetjenesteloven.

1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | Totalt
Lov 6 6 11 12 13 14 14 14 14 14 14 14
Forskrift | 16 22 29 30 38 43 48 49 51 53 56 56"

16 Apotekvesenet i Norge er privat, men det offentlige skal sikre palitelig og trygg tilgang til legemidler, og
kommunene spiller da en rolle
7 Tallene er akkumulert og viser antall gjeldende forskrifter per &r
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@kningen i antall lover har veert fulgt av en gkning i antall forskrifter.
Her har det veert en gkning fra 16 til 56 gjeldende sentrale forskrifter med
hjemmel i de respektive lovene.

Ogsa pa forskriftsfeltet har det veert foretatt forenklinger. Ett eksempel er
forskriftene til smittevernloven, som er en fullmaktslov. I forbindelse med at
denne loven ble vedtatt, ble over 400 lokale forskrifter samlet til en nasjonal
forskrift.

3.3.2 Nermere om de nye lovene

Helselovreformen

Den omfattende revisjonen av helselovgivningen som ble gjennomfart i
perioden 2001-2003, omtales gjerne som Helselovreformen. Felles for flere av
de nye lovene og endringslovene fra denne perioden, er at de har som formal &
styrke pasienters rettigheter og skjerpe innbyggernes rettigheter til ulike helse-
0g omsorgstjenester, bedre kvaliteten pa tjenestene, og fa starre fokus pa riktig
behandling pa riktig niva og pa pasientenes behov.

To av de nye lovene som tradte i kraft i 2001 hadde direkte betydning for
kommunenes plikter og pasientenes rettigheter. Det gjelder helsepersonelloven,
og pasientrettighetsloven. Ogsa tre av de andre nye lovene, som tradte i kraft i
perioden 2001-2003, er sentrale i denne sammenheng. Det gjelder lov om
helsemessig- og sosial beredskap, helseregisterloven og pasientskadeloven.

En rekke bestemmelser i den nye helselovgivningen bestar av plikter som er
rettet mot alle som yter helsetjenester, det vil si alle helseinstitusjoner og alt
helsepersonell ("aktarplikter”). De pliktene som bare er rettet mot kommunen i
egenskap av a veere kommune ("kommuneplikter”), finnes primert i
kommunehelsetjenesteloven, smittevernloven og helse- og
sosialberedskapsloven.

Pasientrettighetsloven

Denne loven, som er endret flere ganger siden den tradte i kraft i 2001,
omhandler den enkeltes rettigheter i forhold til helsetjenesten.
Pasientrettighetene gjelder bade primaerhelsetjeneste, spesialisthelsetjeneste og
tannhelsetjenesten og omfatter ogsa rett til gyeblikkelig hjelp, til valg av
sykehus og til individuell plan.

Retten til individuell plan ble lovfestet i pasientrettighetsloven § 2-5, i
spesialisthelsetjenesteloven 8§ 2-4 og psykisk helsevernloven § 4-1,
kommunehelsetjenesteloven 6-2a, sosialtjenesteloven 4-3a, og endelig i loven
fra 2006 om arbeids- og velferdsforvaltningen, § 15.

Helsepersonelloven

Helsepersonelloven regulerer helsepersonells yrkesutgvelse i tillegg til & gi
bestemmelser om hvem som kan fa godkjenning som helsepersonell. Alle
kategorier helsepersonell skal utfgre arbeidet i samsvar med kravet om a yte
faglig forsvarlig og omsorgsfull helsehjelp. Hva som er forsvarlig, avhenger av
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kvalifikasjonene til helsepersonellet, hvilken type helsehjelp som ytes og
situasjonen ellers.

Det falger av helsepersonellovens bestemmelser at virksomhet som yter
tjenester skal organiseres slik at helsepersonellet blir i stand til & overholde sine
lovpalagte plikter. | samsvar med dette palegger kommunehelsetjenesteloven
kommunene a planlegge, organisere og legge til rette for at kommunen selv kan
oppfylle krav fastsatt i medhold av lov eller forskrift.

Helseregisterloven

Formalet med loven er a bidra til & gi helsetjenesten og helseforvaltningen
informasjon og kunnskap, uten a krenke personvernet, slik at helsehjelp kan gis
pa en forsvarlig og effektiv mate.

En endring i helseregisterloven som tradte i kraft i 2005, apnet for nsermere
bestemmelser i forskrift om etablering av lokale helseregistre for ivaretakelse
av oppgaver etter kommunehelsetjenesteloven, sosialtjenesteloven og
smittevernloven.

I 2009 ble det foretatt endringer i helseregisterloven og helsepersonelloven for &
gjere kommunikasjon av ngdvendige helseopplysninger mellom virksomheter
lettere.

Pasientskadeloven

Pasientskadeloven gir bestemmelser om pasientskadeansvaret, hvem som er
ansvarlig etter loven, behandlingen av krav, klage og domstolspragving og
virkeomrade. Som i den foregaende, midlertidige ordningen som tradte i kraft 1.
januar 1988, er ansvaret i pasientskadeloven et objektivt ansvar. Dette
innebaerer at pasienter som hovedregel, ikke trenger a pavise skyld.

Loven utvider den midlertidige ordningen som inneholdt erstatningsregler som
opprinnelig dekket offentlige somatiske sykehus og poliklinikker. Fra 1. juli
1992 ble det gitt tilsvarende regler for psykiatriske sykehus og deres
poliklinikker samt den kommunale legetjenesten og den kommunale
legevaktstjenesten. Den nye loven utvider dekningsomradet til & gjelde hele den
offentlige helsetjenesten, herunder de kommunale sykehjemmene.

Lov om helsemessig og sosial beredskap

Lovens formal er & verne befolkningens liv og helse, og & bidra til at ngdvendig
helsehjelp og sosiale tjenester kan tilbys befolkningen under krig og ved kriser
og katastrofer i fredstid. Loven bygger pa ansvarsprinsippet, det vil si at den
som har ansvar for en tjeneste, ogsa har ansvaret for ngdvendige
beredskapsgvelser og beredskapsarbeid.

Loven har bestemmelser om kommunenes plikt til & utarbeide en

beredskapsplan for helse- og sosialtjenesten. Videre har kommunen plikter som
gjelder varsling i gitte situasjoner og plikter som gjelder rapportering.
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Smittevernloven

Smittevernloven har bestemmelser med formal om a verne befolkningen mot
smittsomme sykdommer. Reglene retter seg mot bade befolkningen,
helsepersonell, kommuner og statlige etater. Blant de pliktene som palegges
kommunene (og kommunelegen) er a ha oversikt over arten og omfanget av
smittsomme sykdommer og sikre ngdvendige forebyggende tiltak. Videre skal
kommunene utarbeide smittevernplaner. | utbruddsituasjoner har kommunen og
kommunelegen myndighet til & gi en rekke pélegg, som for eksempel palegg
om mgteforbud og stenging av virksomhet.

3.3.3 Forholdet mellom kommunehelsetjenesteloven og
sosialtjenesteloven

3.3.3.1 Oppgaver og funksjoner lagt til den kommunale helse-
omsorgstjenesten

Kommunehelsetjenesteloven palegger kommunen a sgrge for ngdvendig
helsetjeneste til alle som bor eller oppholder seg i kommunen,(jf. § 1-1 farste
ledd). Ansvaret omfatter bade forebyggende og kurative helsetjenester (jf. § 1-
3). Oppgaven bestar i & fremme helse og forebygge sykdom, skade eller lyte.
Tiltak med dette for gye organiseres som miljgrettet helsevern, helsestasjon,
helsetjeneste i skoler, opplysning, og helsetjenester til innsatte i kommuner det
ligger fengsler. Videre skal kommunene sgrge for diagnose og behandling av
sykdom, medisinsk habilitering og rehabilitering, pleie og omsorg og hjelp ved
ulykker.

For a lgse disse oppgavene skal kommunen etter (jf. § 1-3) sagrge for fglgende
deltjenester: allmennlegetjeneste, herunder fastlegeordning, legevaktordning,
fysioterapitjeneste, sykepleie, herunder helsesgster og hjemmesykepleie,
jordmortjeneste, sykehjem eller boform med heldegns omsorg og pleie,
medisinsk ngdmeldetjeneste og transport av behandlingspersonell. Kommunen
kan innenfor lovens rammer organisere disse tjenestene slik den selv finner
hensiktsmessig. Videre skal kommunen til enhver tid ha oversikt over
helsetilstanden i kommunen og over de faktorer som kan virke inn pa denne (jf.
§ 1-4), og den skal ha en beredskapsplan for sin helsetjeneste (jf. § 1-5) i
samsvar med lov om helsemessig og sosial beredskap.

Det er foretatt en rekke endringer i kommunehelsetjenesteloven siden den tradte
i kraft 1 1984, men ingen grunnleggende lovrevisjon.

3.3.3.2 Sosialtjenesteloven

Det falger av sosialtjenesteloven § 2—1 at kommunen er ansvarlig for alle
oppgaver etter loven som ikke er lagt til et statlig organ. Dette gjelder tjenester
som praktisk bistand og opplering, herunder brukerstyrt personlig assistent,
avlastningstiltak, stgttekontakt, plass i institusjon og bolig med heldggns
omsorgstjeneste og lann til personer som har et s&rlig tyngende omsorgsarbeid,
Jf. sosialtjenesteloven § 4-2. Videre skal kommunen sgrge for tjenester til
rusmiddelmisbrukere (jf. 8 6 og 7), og tjenester som gjelder bruk av tvang og
makt overfor enkelte personer med psykisk utviklingshemning (jf. kapittel 4A).
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Kommunen behgver ikke selv utfare oppgavene, men kan etter avtale overlate
dette til for eksempel private aktarer.

Det er foretatt en rekke endringer i sosialtjenesteloven siden den tradte i kraft i
1991, men heller ikke denne loven er blitt grunnleggende revidert.

3.3.3.3 Forholdet mellom kommunehelsetjenesteloven og
sosialtjenesteloven

Kommunene har ansvaret for tjenestetilbudet til alle med behov for
omsorgstjenester. Omsorg kan benyttes som en samlet betegnelse for ulike
former for hjemmetjenester, hjemmesykepleie, omsorgsboliger, aldershjem og
sykehjem, med stgtte fra allmennlegetjenesten og den gvrige kommunale helse-
0g sosialtjenesten. Omsorgstjenestene er dels regulert etter
kommunehelsetjenesteloven, dels etter sosialtjenesteloven.

I kommunehelsetjenesteloven er kommunehelsetjenesten generelt palagt a
samarbeide for a yte enhetlige helsetjenester og spesielt palagt @ samarbeide
med sosialtjenesten. Ogsa i sosialtjenesteloven er det bestemmelser om
samarbeid med andre deler av forvaltningen. Det stilles eksplisitt krav om at
sosialtjenesten skal medvirke til at sosiale hensyn blir ivaretatt av andre
offentlige organer som har betydning for sosialtjenestens arbeid, og videre at
sosialtjenesten skal samarbeide med andre sektorer og forvaltningsnivaer nar
dette kan bidra til 4 lgse egne oppgaver etter loven.

3.3.3.4 Endringer i kommunehelsetjenesteloven de siste ti arene

Vi har sett naermere pa endringene i kommunehelsetjenesteloven i lgpet av de
siste ti arene. Det har veert foretatt 15 relevante lovendringer i perioden.
Tabellen nedenfor viser antall lovendringer per ar.

Antall endringer i kommunehelsetjenesteloven i perioden 1999-2009

1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | Totalt

2 3 1 0 2 2 0 1 0 0 4 15

Mange av endringene i kommunehelsetjenesteloven er en innarbeiding av
endringer som er initiert i andre lover, bl.a. folketrygdloven og
pasientrettighetsloven. 1 tabellen nedenfor gar vi igjennom de 15 endringene og
viser hvilke lover endringen hadde sin bakgrunn i, og hva endringen konkret
bestar i. Det dreier seg her om utvidelser eller tydeliggjering av hvilke typer
tjenester kommunen er forpliktet til a serge for, og om nye krav til kommunen
om a drive planlegging, utarbeide rapportere og etablere/falge nye prosedyrer. |
enkelte tilfelle dreier endringene seg om kommunens myndighetsutgvende
rolle, neermere bestemt ved at kommunen har fatt utvidet plikt og rett til & fatte
vedtak som er bindende for private parter. Endelig er det eksempler pa
regelendringer som gir kommunen gkt handlingsfrihet mht.
organisering/saksbehandling. Som det gar frem av oversikten, kan en endring i
kommunehelsetjenesteloven omfatte flere ulike endringer.
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Ar Innarbeiding av krav Endringens innhold Endringens art
/normer fra annen lov

1999 Lovom 1) Kommunen skal Nye plikter for kommunen
spesialisthelsetjenesten, | planlegge, organisere og
lov om helsepersonell legge til rette for at

kommunen,

helsetjenesten og

helsepersonell kan

oppfylle krav fastsatt i

eller i medhold av lov

eller forskrift.

2) Registrering m.v.: Skjerpede krav til

Kommunen skal motta og | rapportering og

registrere meldinger om dokumentasjon

helsepersonell i

kommunen og i

kommunehelsetjenesten.

3) Oppheving av flere @kt frihet mht organisering.

bestemmelser om

organisering

1999 Lovom 1)Kommunehelsetjeneste | Ny individuell rettighet for
spesialisthelsetjenesten n skal utarbeide en naermere bestemte grupper
individuell plan for av pasienter

pasienter med behov for

langvarige og koordinerte

tilbud.

2)Kommunehelsetjeneste | Ny plikt for kommunen om

n skal samarbeide med ataibruk et bestemt

andre tjenesteytere om samarbeids-

planen for & bidra til et /samhandlingsverktgy

helhetlig tilbud til

pasientene.

2000 Lov om helsemessig og 1) Kommunen skal Nye plikter for kommunen
sosial beredskap utarbeide en
beredskapsplan for
sin helsetjeneste som
er samordnet med
kommunens gvrige
beredskapsplaner.

2) Nye bestemmelser Nye krav om samarbeid og
om samarbeid og gjensidig bistand mellom
gjensidig bistand kommuner
mellom kommuner

Ny plikt for kommunen:
3) Nye bestemmelser Krav om a ansette
om kommuneleger kommunelege(r) for & sikre
medisinsk-faglig radgivning
og bistand
2000 1) Kommunen plikter a Ny oppgave/plikt for
organisere og kommunen

delfinansiere

fastlegeordning

2) Alle innbyggerneien Ny individuell rettighet for

kommune har rett pa en innbyggerne

fast allmennlege.

2000 Endringslov til Staten skal yte arlig, Nytt gremerket tilskudd og

helsepersonelloven

saerskilt tilskudd til de

tydeliggjgring av krav til
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kommuner som har
fengselshelsetjeneste

kommuner som skal ha
fengselshelsetjeneste

2001 Lov om endringer i Kommunen blir palagt Ny plikt for kommunen til 3
smittevernloven rapporteringsplikt til rapportere
Helsetilsynet
2002 Lov om helseforetak Bestemmelser om Nye prosedyrer for
samarbeid mellom samarbeid mellom
helseforetak og forvaltningsnivadene pa
kommunehelsetjenesten helsesektoren
2003 Arbeidsmiljgloven 1) Kommunen kan —hvis | Forenkling av statlige
det er hensiktsmessig - regelverk rettet mot
organisere helsetjeneste kommunesektoren m.v.
ved bedrifter og
ergoterapitjeneste
2) Endring krav
sammensetning av
klageorgan og klagefrist
2003 Lov om endringer i Kommunen skal dekke Klargjgring av
spesialisthelsetjenesten utgifter ved syketransport | finansieringsansvar
og reiseutgifter for
2003 Lov om endringer i lov Rettssikkerhet ved bruk Nye/tydeligere rettigheter
om sosiale tjenester m.v. | av tvang og makt overfor | for pasienter og
og lov om helsetjenesten | enkelte personer md tjenestemottakere,
i kommunene'® psykisk herunder rett til klage og
utviklingshemming domstolskontroll
Nye krav/plikter for
kommunen
Skjerpet krav til tilsyn,
herunder stedlig tilsyn.
2004 Lov om endringer i 1) Myndighet og Stgrre frinet for kommunen
smittevernloven gigremal innen mht hvordan virksomhet
miljgrettet helsevern | organiseres
lagt til
kommunestyret kan
delegeres til
interkommunalt
organ eller annen
kommune
2) Kommunestyrets
myndighet — evt.
delegert - kan utgves
av kommunelegen
2004 Midlertidig lov Sprgyterom etablert i Ny tjeneste innfgres som
prgveordning med henhold til loven skal frivillig forspksordning
lokaler for injeksjon av anses som
narkotika kommunehelsetjeneste.
(sprgyteromsloven) Det er opp til den enkelte
kommune & ta avgjgrelse
om opprettelse av
tjenesten
2006 Kommunen plikter a Nye plikter for kommunen

'8 paragraf 6A i lov om sosiale tjenester ble tatt inn i 1996. | 2003 ble den omgjort til 4A.

38




Direktoratet for forvaltning og IKT

Rapport 2010:4

innhente politiattest fra
helsepersonell

2009 Inspeksjonsordning for Ny plikt for kommunen
miljgrettet helsevern. (etablering av
Forskrifter med inspeksjonsordning).
bestemmelser om
meldeplikt for den som Nye plikter/rettigheter for
planlegger eller kommunen til 3 treffe
iverksetter virksomheter beslutninger som griper inn
som kan ha innvirkning pa | i private parters
helsen. | Forskriften kan handlefrihet (meldeplikt),
det ogsa stilles krav om at | krav om godkjenning etter
slik virksomhet ma vaere bestemt saksbehandlings-
godkjent av prosedyre, evt. vedtak om
kommunestyret. stenging)

2009 Opprettelse av Frivillig for kommunen om
sprgyteromsordning. de vil opprette og drive
Forsgksordningen tiltaket
omgjort til fast ordning

2009 Kommunen far ansvar for | Nye plikter/prosedyrekrav
refusjon av utgifteri
utlandet for
helsetjenester giennom
folketrygden

3.3.4 Sentrale forskrifter i kommunehelsetjenesteloven

Mange nye forskrifter og forskriftsendringer kommer som en fglge av
lovendringene og innebzrer en ytterligere detaljering av bestemmelsene i loven.
I det falgende omtales noen av de forskriftene som ansees som mest sentrale for

kommunene.

Forskrift om habilitering og rehabilitering ble fastsatt av Sosial- og
helsedepartementet i juli 2001 med hjemmel i kommunehelsetjenesteloven og
spesialisthelsetjenesteloven. Forskriften gjelder for begge forvaltningsniva, og
gir faringer bade for organisering og innhold av tjenestene.

Det stilles krav om at kommunen skal planlegge og skaffe oversikt over behov
for habilitering og rehabilitering. Kommunene skal ogsa serge for at alle tilbys
negdvendig utredning og oppfalging ved behov. Bade kommunene og
spesialisthelsetjenestene er palagt a ha en koordinerende enhet for
virksomheten. Kommunene har stor frihetsgrad nar det gjelder hvordan
samarbeidet i og mellom tjenestene skal tilrettelegges, organiseres og

gjennomfares.

Fastlegeordningen er hjemlet i kommunehelsetjenesteloven og forskrift om
fastlege, og ble iverksatt 1. juni 2001. Dette er en systemreform som skal sikre
den enkelte rett til en fast allmennlege. Kommunen plikter & organisere og

delfinansiere fastlege.

Forskrift om kommunens helsefremmende og forebyggende arbeid i
helsestasjons- og skolehelsetjenesten tradte i kraft 7. januar 2003, og ble sist
revidert i 2009. Formalet med forskriften er gjennom helsestasjons- og
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skolehelsetjenesten a fremme psykisk og fysisk helse, fremme gode sosiale og
miljemessige forhold og forbygge sykdommer og skader. Forskriften gjelder
helsefremmende og forebyggende arbeid innen kommunenes helsestasjon for
barn og ungdom, for gravide som gar til svangerskapskontroll i tilknytning til
helsestasjon, og i helsetjeneste i grunnskoler og videregaende skoler.

Kommunen har ansvar for a tilby helsestasjons- og skolehelsetjeneste til barn
og ungdom 0-20 ar og tilbygravide a ga til svangerskapskontroll i tilknytning til
helsestasjon. Kommunen skal dekke alle utgifter til virksomhetene, og skal
sgrge for & ha tilgang pa ngdvendig personell for disse oppgavene.

Forskriften palegger helsestasjons og skolehelsetjenesten a ha rutiner for
samarbeid med fastlegen, og med andre kommunale tjenester, med
tannhelsetjenesten, med fylkeskommunen og med spesialisthelsetjenesten.

Videre palegges helsestasjons- og skolehelsetjenesten a bidra til at det etableres
rutiner for legemiddelhandtering i barnehager, skoler og skolefritidsordninger.

Forskrift om internkontroll i sosial- og helsetjenesten tradte i kraft 1. januar
2003. Forskriften er hjemlet i flere lover, bl.a. lov om statlig tilsyn med
helsetjenesten, lov om spesialisthelsetjeneste, sosialtjenesteloven og
kommunehelsetjenesteloven.

Formalet med forskriften er & bidra til faglig forsvarlige sosial- og
helsetjenester og at sosial- og helselovgivningen oppfylles gjennom krav til
systematisk styring og kontinuerlig forbedringsarbeid i tjenestene. Forskriften
retter seg ikke primaert mot kommunen som kommune, men retter seg mot alle
aktarer som driver virksomheter innenfor helse- og sosialtjenesten. Forskriften
danner grunnlag for styrking av statlig tilsyn med sosial- og helsetjenestene.

Forskriften fastsetter ikke en detaljert standardmal for hvordan internkontrollen
i den enkelte virksomhet skal vere, men beskriver hvilke funksjoner som skal
ivaretas for at virksomheten skal ha tilstrekkelig internkontroll. Forskriften
stiller krav om dokumentasjon. Dokumentasjonens form og omfang skal
tilpasses virksomhets art, aktiviteter, risikoforhold og starrelse, og skal til
enhver tid veere oppdatert og tilgjengelig.

Forskrift om kvalitet i pleie og omsorgstjenestene er hjemlet bade i
kommunehelsetjenesteloven og sosialtjenesteloven. Formalet er & "bidra til &
sikre at personer som mottar pleie- og omsorgstjenester far ivaretatt sine
grunnleggende behov med respekt for det enkelte menneskets
selvbestemmelsesrett, egenverd og livsfarsel.” Forskriften var ny i 2003 og
inneberer en vesentlig endring i forhold til den tidligere forskriften fra 1997.
Respekt for den enkeltes selvbestemmelsesrett er eksplisitt omtalt i
formalsparagrafen. Forskriften kommer til anvendelse ved kommunens
gjennomfgaring av pleie- og omsorgstjenester, uavhengig av hvor tjenesten
utfares.

Kvalitetsforskriften palegger kommunene a etablere et system av prosedyrer og
er i realiteten en internkontrollforskrift.
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Forskrift om individuell plan etter helselovgivningen og sosialtjenesteloven,
kom i 2004. Her slas det fast at bade kommunens helse- og sosialtjeneste og
helseforetaket har plikt til & sgrge for at individuell plan utarbeides. Den del av
kommunens helse- eller sosialtjeneste som tjenestemottakeren henvender seg
til, har en selvstendig plikt til & sgrge for at arbeidet igangsettes, uavhengig av
om tjenestemottaker mottar eller har mottatt bistand fra andre deler av
tjenesteapparatet.

Forskrift om legemiddelhandtering er en ny forskrift som retter seg mot
virksomheter og helsepersonell som yter helsehjelp, og er saledes en aktarplikt.
Forskriften tradte i kraft i 2008. Den erstatter flere tidligere forskrifter og er
mer generell enn de foregaende. Formalet med forskriften er ”a bidra til riktig
og god legemiddelhandtering”.

| trad med bestemmelsene om internkontroll blir det i denne forskriften
tydeliggjort at det er virksomhetsleder som er ansvarlig for at
legemiddelhandteringen utfares forsvarlig og i henhold til lover og forskrifter.
Nar virksomhetsleder ikke selv har legemiddelkompetanse, skal det utpekes en
faglig radgiver med slik kompetanse. Virksomhetsleder skal sgrge for at
helsepersonell med tilstrekkelig kompetanse utfgrer oppgaver innen
legemiddelhandtering pa en forsvarlig mate.

3.3.5 Rundskriv, veiledere og planer

Oversikten nedenfor viser antall gjeldende rundskriv, veiledere og planer i 2004
0g 2008. Tallene er kommet frem etter en opptelling av dokumenter som er
listet opp som bakgrunnsinformasjon i Fylkesmannens embetsoppdrag pa
Helse- og sosialdepartementets omrade for hhv 2004 og 2009. | disse
embetsoppdragene listes det opp en lang rekke dokumenter, langt fra alle kan
karakteriseres som styringsdokumenter for kommunene. Her har vi utelukkende
tatt med dokumenter som retter seg mot kommunene. Vi kan ikke garantere at
oversikten er fyllestgjgrende, men vi mener likevel den gir en god oversikt over
omfanget og sammensetningen av gjeldende styringsdokumenter i 2004 og
2009 og dermed en god indikasjon pa utvikling over tid.

2004 2008
Rundskriv 18 17
Veiledere 7 15
Planer 8 16
Annet 3%
Sum 33 51

Tabellen viser at omfanget av denne typen dokumenter har gkt fra 33 i 2004 til
55 i 2008. Sammensetningen av ulike typer dokumenter er ogsa vesentlig
forandret. Antallet rundskriv er sa a si uforandret, mens antallet veiledere og
planer er fordoblet.

¥ Annet er Tipshefte om individuell plan, brosjyre om individuell plan og brosjyre om koordinerende enhet
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Rundskriv er nart knyttet til endringer i lov- og regelverk. Noen av dem er en
informasjon om hva endringen bestar i, mens andre rundskriv i tillegg
inneholder en fortolkning av hvordan statlig myndighet gnsker at loven skal
forstas og praktiseres. Et eksempel pa det siste er et rundskriv fra 2008 om nye
bestemmelser i kapittel 4A i lov om pasientrettigheter. Dette rundskrivet gir
utfyllende kommentarer til loven, og det presiseres i forordet at den skal kunne
brukes som en veileder i saksbehandling og ved vurdering av tiltak.

Ogsa de fleste veilederne som er tatt med i denne oversikten er knyttet til de
juridiske virkemidlene ved at de gir rad, tips eller anbefalinger til hvordan en
lov, forskrift eller rundskift kan praktiseres. Hvilken status utgiver, som i de
fleste tilfeller er Helsedirektoratet (eller tidligere Sosial- og helsedirektoratet),
mener veilederne skal ha, synes imidlertid a variere. | en veileder fra 2007
"Overgrepsmottak. Veileder for helsetjenesten”, finner vi formalet med
veilederen beskrevet pa falgende mate:
"De faglige radene i veilederen er direktoratets anbefalinger om hva som anses
a veere god praksis pa utgivelsestidspunktet....Anbefalingene er ikke direkte
rettslig bindende, men skal langt pa vei vaere styrende for de valg som skal tas.
.. Ved a falge oppdaterte faglige anbefalinger vil fagpersonell bidra til
oppfylle lov- og forskriftsverkets krav om faglig forsvarlighet” (1S1427 s 11).

I en annen veileder fra samme ar ”Legetjenester i sykehjem — en veileder for

kommunene, blir det derimot presisert at radene er kun & se som anbefalinger:
”SHdir understreker at utover oppfelging av lovkravene star kommunene fritt
med hensyn til om de vil falge anbefalingene fra SHdir i de enkelte fasene av
planleggingen” (1S-1436 Veileder s 5).

For a gi et bilde av mangfoldet av ulike veiledere, har vi listet opp de veilederne
rettet mot kommunal tjenesteyting som var gjeldende i 2008.

Gjeldende veiledere 2008

Overgrepsmottak. Veileder for helsetjenesten

Veileder for kommunal ruspolitisk handlingsplan

Praksisfeltets anbefalinger for & oppna god kvalitet i sosial- og helsetjenesten

Faglige retningslinjer for svangerskapsomsorgen

Veileder i saksbehandling og dokumentasjon for pleie- og omsorgstjenesten

Veileder i psykisk helsearbeid for voksne i kommunene

Veileder i psykisk helsearbeid for barn og ungdom i kommunene

Veileder for kommunal ruspolitisk handlingsplan

Veileder til forskrift om kvalitet i pleie- og omsorgstjenesten

Veileder til forskrift om internkontroll i sosial- og helsetjenesten

Veileder i miljgrettet helsevern

Veileder til forskrift om individuell plan

Veileder om helsetilbud til asylspkere og flyktninger

Veileder om regelverk, roller og ansvar knyttet til kignnslemlestelse

AN ENANENENENANENENENENERNENANAN

Legetjenester i sykehjem, en veileder for kommunene

Det har ogsa veert en gkning i antallet statlige handlingsplaner i perioden.
Disse planene er ogsa av svert ulik karakter. Flere av dem er uttrykk for starre
satsinger der regjeringen parallelt kommer med lov- og forskriftsendringer,
veiledere og gkonomiske tilskudd.
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Handlingsplanen for eldreomsorgen (1997-2001/2005) er eksempel pa en
flerarig satsing hvor ikke minst den gkonomiske satsingen var betydelig.
Hovedformalet var a styrke den samlede kapasiteten i den kommunale
eldreomsorgen og utjevne de store forskjellene i nivaet pa tjenestene mellom
kommunene ?°. Det ble foretatt starre investeringer®*, samtidig som det ble lagt
vekt pa gkning av personellressurser.

I noen av handlingsplanene forutsettes det at kommunen utarbeider lokale
planer. Det har vist seg at det ikke alltid har veert mulig a integrere slike planer i
kommunenes ordinere planleggingsvirksomhet, og dermed vil slike plankrav
pa (del)sektorniva innebare administrativt merarbeid. Et eksempel pa en
handlingsplan som stiller store krav til kommunenes kapasitet og kompetanse
nar det gjelder planlegging, er Omsorgsplan 2010. Denne planen, som ble
lansert i en stortingsmelding i 2005%, oppsummerer regjeringens strategi de
naermeste ti ar for & mate dagens og framtidas omsorgsutfordringer. Om
planarbeidet star det skrevet:
”Omsorgsplan 2015 forutsetter langsiktig planlegging av bygningsmessig
investeringer, personellinnsats, kompetanseutvikling, utdanningskapasitet og
tilrettelegging av fysiske og sosiale omgivelser. Planarbeidet ma forega bade
pa kommunalt og statlig niva, og forutsetter et tett samspill mellom statlige
fagmyndigheter og kommunesektoren”.

Vi har laget en oversikt over gjeldende planer. Den viser at planene har stor
tematisk bredde. Folkehelsearbeid, beredskap og forebygging er hovedfokus i
noen planer, mens det i andre tilfelle er individrettede behandlings- og
omsorgstilbud som star i forgrunnen.

Gjeldende planer 2008
v" Nasjonal strategi for habilitering og rehabilitering 2008-2011
v' P& veg til egen bolig. Strategi for & forebygge og bekjempe bostedslgshet
v" Nasjonal strategi for elektronisk samhandling i helse- og omsorgssektoren 2008-2013
v" Nasjonal strategi for kvalitetsforbedring i sosial- og helsetjenesten
v" Handlingsplan for universell utforming
v Strategiplan for forebygging av hiv og seksuelt overfgrbare sykdommer
v" Nasjonal beredskapsplan for pandemisk influensa
v" Handlingsplan mot vold i nzre relasjoner
v' Tenner for livet. Helsefremmende og forebyggende tiltak
v" Omsorgsplan 2015
v' Opptrappingsplan for psykisk helse 1999-2008
v' Regjeringens strategiplan for barn og unges psykiske helse
v" Nasjonal strategiplan for arbeid og psykisk helse
v' Opptrappingsplan for rusfeltet
v" Nasjonal strategi for kvalitetsforbedring i sosial- og helsetjenesten 2005-2015

20 5t meld.nr. 50 (1996-1997) Handlingsplan for eldreomsorgen. Trygghet-respekt-kvalitet og St. meld. nr. 31 (2001-
2002) Avslutning av Handlingsplan for eldreomsorgen

2 Investeringsprogrammet ble farst avsluttet i 2005.

22 st meld. nr. 25 (2005-2006) Mestring, muligheter og mening
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Flere av planene pa listen retter seg bade mot spesialisthelsetjenesten og
kommunalhelsetjeneste, det gjelder for eksempel Opptrappingsplanen for
psykisk helse?®. Nasjonal strategi for habilitering og rehabilitering er en
strategi som primeert er rettet mot helse- og omsorgssektoren, men der det
legges opp til samarbeid med flere samfunns-/departementsomrader (arbeid,
utdanning, barn- og unges oppvekstvilkar m.m.).

3.3.6 Avtaler (konsultasjonsordningen)

To avtaler er inngatt mellom KS og HOD og dreier seg om helse- og
sosialomradet. Det er avtale om nasjonal strategi for kvalitetsutvikling i helse-
0g omsorgstjenestene og nasjonal rammeavtale om samhandling pa helse- og
omsorgsomradet.

Avtalen om kvalitetsutvikling i helse- og omsorgstjenestene er basert pa enighet
mellom partene om de hovedstrategier for & mgte framtidas
omsorgsutfordringer som ble trukket opp i den statlige handlingsplanen kalt
Omsorg 2015. Her legges det vekt pa kompetanseheving, lokalt
utviklingsarbeid, kommunal planlegging og organisasjons- og ledelsesutvikling
med sikte pa a gi tjenestetilbudet hayere kvalitet og en mer aktiv omsorgsprofil.

3.4 Hvakjennetegner utviklingen

3.4.1 Smaendringer i kommunenes lovbestemte
oppgaveportefalje

Som redegjort for foran har det veert gjennomfart omfattende organisatoriske
endringer det siste tiaret, herunder overfgringen av ansvaret for
spesialisthelsetjenesten til staten. Videre er det vedtatt en rekke nye lover og
lovendringer med bestemmelser rettet mot den kommunale helse- og
sosialtjenesten. Kommunenes lovbestemte ansvarsomrade og oppgaveportefalje
er imidlertid ikke vesentlig endret.

Utviklingen har likevel fart til at kommunene stilles overfor gkte forventninger
og krav. Pa mange omrader har kommunens ansvar og oppgaver blitt utdypet
og tydeliggjort, og pa hele helse- og sosialomradet har kravene knyttet til
kvalitet og forsvarlig utfarelse av oppgavene blitt skjerpet.

3.4.2 Fortsatt stor organisasjonsfrihet for kommunene

Innen helse- og sosialomradet er det gitt rom for lokale variasjoner i
organiseringen av tilbudet pa et overordnet niva. Kommunene star fritt ogsa nar
det gjelder hvordan de organiserer og falger opp samarbeid pa tvers av
tjenester. Kommunehelsetjenesteloven gir kommunene stor frihet nar det
gjelder & prioritere, organisere og tilrettelegge tjenenestene overfor ulike
grupper av pasienter og tjenestemottakere.

De endringene som er foretatt i kommunehelsetjenesteloven har i liten grad
innskrenket kommunenes frihet til & organisere og tilrettelegge tjenestene. Som

2 St.prp. nr. 63 (1997-1998) Opptrappingsplan for psykisk helse

44



Direktoratet for forvaltning og IKT Rapport 2010:4

det fremgar av oversikten over endringene foran, dreier det seg bare om en
viktig endring som gjelder innholdet i tjenestetilbudet, nemlig
fastlegeordningen. Friheten til & organisere tjenestene er tydeligst pa
omsorgssektoren. Det har bl.a. fart til stor variasjon i fordelingen mellom
institusjons- og hjemmebaserte tjenester fra kommune til kommune.

Da kommunehelsetjenesteloven ble vedtatt, ble det ogsa lagt stor vekt pa at
kommunene skulle ha et helhetlig ansvar. Prinsippet om rammefinansiering
skulle gis forrang framfor gremerkede tilskudd. @remerkede tilskudd har
imidlertid veert flittig benyttet bade for og etter tusenarsskiftet®”.

Innen helse- og omsorgssektoren har denne typen tilskudd veert et viktig
virkemiddel for a pavirke kommunene til na nasjonale mal. Statlige
handlingsplanen som har hatt et tungt styringsregime pa tilskudd, er
handlingsplanen for eldreomsorgen (1997-2001/2005) og opptrappingsplanen
for psykisk helse (1999-2006/8), og endelig Omsorgsplan 2015.
Tilskuddsordningene knyttet til handlingsplanene fungerer ved at staten
forplikter kommunen til & bruke overfaringene i samsvar med forutsetningene
som ligger til grunn, dvs. at midlene brukes til den sektoren og de aktivitetene
de er gremerket til.

Veksten i de kommunale omsorgstjenestene over flere tiar reflekterer at
sektoren har veert hgyt prioritert bade av nasjonale myndigheter og pa
kommunalt niva. Omsorgsomradet er i dag det starste tjenesteomradet i norske
kommuner. Det er imidlertid store forskjeller mellom kommunene nar det
gjelder omsorgstilbud. Som vist bl.a. i en nyere undersgkelse fra SINTEF
Helsetjenesteforskning, er det store variasjonene fra kommune til kommune
bade mht gkonomiske ressurser som brukes til eldreomsorgen, og nar det
gjelder omsorgstjenestenes tilgjengelighet®. Flere undersgkelser har
dokumentert at forskjellene ikke bare reflekterer ulike lokale behov, men ogsa
varierende styrke i kommunenes gkonomi generelt og evne til & nyttiggjere seg
gremerkede tilskudd?. Det er ogsé pavist at det er store forskjeller mellom
kommunene nar det gjelder a ta tak i omsorgsutfordringene i et langsiktig
perspektiv, gjennom bl.a. & utvikle strategiske og handlekraftige planer?’.

Flere forskrifter stiller direkte eller indirekte krav om hvordan tjenestene skal
organiseres og utformes. Et eksempel er forskriften fra 2003 om kommunens
helsefremmende og forebyggende arbeid i helsestasjons- og
skolehelsetjenesten.?® | Kapittel I1 § 2-1 om kommunens ansvar heter det:
”Kommunen skal tilby helsestasjons- og skolehelsetjeneste til barn og ungdom
0 - 20 ar og tilby gravide a ga til svangerskapskontroll i tilknytning til

2 Econ rapport 2007;78. Statlige bindinger p& kommunene.
% SINTEF rapport A 11528 2009. Helt utilstrekkelig — eller best i verden?
% Econ rapport 2007:78. Statlige bindinger p& kommunene.

27 Senter for omsorgsforskning Sgr. Rapport 2009:1 Framtidas omsorgsbilde- - Slik det ser ut p&
tegnebrettet. Omsorgsplanlegging i norske kommuner. Status 2009 — utfordringer mot 2015.

%8 Denne forskriften er ogsa er endret flere ganger, siste gang i 2009.
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helsestasjon, Kommunen skal dekke alle utgifter til helsestasjons- og
skolehelsetjenesten”. Helsestasjonens tilbud til gravide og barn og ungdom blir
naermere presisert i 82-3. Kommunens plikter knyttet til skolehelsetjenesten er
blitt utvidet, bl.a. ved heving av den gvre aldersgrensen for malgruppen, og ved
at det stilles strengere krav til samarbeid med andre tjenester.

I intervjuene understreket radmenn og de faglige ledere at regelverket pa helse-
og sosialomradet gir stort rom for lokalt skjgnn. En av de faglige lederne mener
at mulighetene for a utvikle lokalt tilpassede tilbud er starre i pleie- og
omsorgsektoren enn pa andre omrader i kommunen. Flere av radmennene
mente imidlertid at gkonomien ikke gir rom for a etterleve alle de nye kravene.
Det ble spesielt understreket at de store forventningene og kravene fra sentrale
myndigheter - og innbyggerne - nar det gjelder pleie- og omsorgstjenester, ikke
kan innfris uten at det gar ut over andre viktige omrader, som utdanning.

En av ordfgrerne sa saken fra et annet perspektiv. Han mente at
hovedutfordringen for kommuner flest ikke er svak gkonomi, men at det legges
for liten vekt pa god gkonomistyring. Han hevdet at det er fullt mulig med god
budsjettstyring & skape rom for politiske prioriteringer. Slik han sa det, var det
et mal a legge til rette for at politikerne kan prioritere helse- omsorg- og
sosialpolitikken, eller velge & satse mer pa andre mer eller mindre
ressurskrevende tjenester.

3.4.3 Flere lover som gir individuelle rettskrav

Den starste endringen i bruken av juridiske virkemidler kom med
rettighetslovene omkring 2000-arsskiftet. Flere lover og forskrifter med
utdypende bestemmelser gir individuelle rettskrav.

Som omtalt foran, inneholder pasientrettighetsloven en rekke bestemmelser om
pasienters grunnleggende rettigheter. Etter at loven tradte i kraft har disse
rettighetene blitt ytterligere utdypet, og gyldighetsomradet er blitt utvidet.
Pasientrettighetene omfatter bl.a. rett til ngdvendige helsetjenester, rett til
medvirkning og informasjon, herunder vern mot spredning av informasjon, krav
til samtykke ved helsehjelp, herunder regler om hvem som kan samtykke, og
rett til journalinnsyn, herunder regler om retting og sletting av
journalopplysninger.

Pasientrettighetene er dels generelle, dels omfatter de en avgrenset gruppe
pasienter og/eller tjenestemottakere. Over tid har det skjedd en utvikling som
innebarer at flere grupper har fatt generelle rettigheter, det har skjedd bade
innen rusomradet og psykiatrien. Barn er gitt visse serrettigheter i
helsevesenet. De har for eksempel rett til helsekontroll i den kommunen de bor.
Kommunenes plikter til & etterleve pasient- og brukerrettighetene er eksplisitt
nedfelt i kommunehelsetjenesteloven og sosialtjenesteloven.

Individuell plan blir betraktet som et verktgy for & fremme samhandling i
helsetjenesten og mellom helsetjenestens utavere og den enkelte pasient/bruker.
Personer med behov for langvarige og koordinerte tjenester og tiltak har rett til
a fa utarbeidet en individuell plan.
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Flere av vare informanter var opptatt av at utviklingen som har gitt flere
individuelle rettskrav, kan fa ugnskede fglger. De papeker at kommunene far
nye utfordringer med hensyn til & bruke ressurssene slik at de i stgrst mulig grad
kommer alle innbyggerne til gode. Nar noen grupper har fatt sterkere rettsvern
enn andre med tilsvarende behov, kan det fare til at det blir vanskelig & forklare
kommunens disposisjoner. Bade politikerne og ledere i
kommuneadministrasjonen ma ta til etterretning at kommunenes handlingsrom
er innsnevret.

Pa helse- og sosialomradet har alle rett til individuelt tilpassede tjenester,
samtidig som enkelte gruppers har sarrettigheter. Flere av vare informanter fra
kommunene - sa vel radmenn som fagledere - var opptatt av dilemmaer som
falge av dette. Det ble bl.a. pekt pa at kommunens ressurser til eldreomsorg
ikke har holdt tritt med gkningen pleie- og omsorgstjenestene, sett under ett.

De mente at en av grunnene til dette er at eldreomsorgen lett blir “utkonkurrert”
av grupper som har fatt utvidede pasient- og brukerrettigheter (yngre
funksjonshemmede).

De fleste beslutningene som tas innenfor helsetjenesten er sakalte faglige
avgjerelser. Slike avgjerelser kan vanligvis ikke paklages etter
forvaltningslovens system. Imidlertid finnes det et sett med klageregler som er
tilgjengelig for pasienter etter pasientrettighetsloven kapittel 7, og noen andre
lovbestemmelser. Formalet med denne spesielle ordningen for rettighetsklager,
er at den skal gi vern mot urett og vilkarlighet ved at en instans med god
kunnskap om tjenesten og rettighetene avgjgr om retten er oppfylt eller ikke. Pa
visse vilkar kan klager pa manglende oppfyllelse av en ytelse, tjeneste eller
annen rettighet klages inn til Helsetilsynet i fylket. Helsetilsynet i fylket kan
pragve alle sider ved saken og avgjarelsen derfra er endelig.

Ordlyden i pasientrettighetslovens § 2-1 om retten til helsehjelp er ganske knapt
utformet, men den utfylles av forskrifter. Det stilles ikke spesifikke krav til
omfang eller kvalitet pa hjelpen i loven. Det foreligger imidlertid rettspraksis pa
at det finnes et minimumsniva som tjenestene ikke kan bevege seg under. Dette
gjelder ikke bare legehjelp og andre helsetjenester. Personer som ikke kan dra
omsorg for seg selv, har lovmessig krav pa hjelp.

Tilsynsmeldingen fra Statens Helsetilsyn for 2008 gir en oversikt over
rettighetsklager etter helse- og sosiallovgivningen i perioden 2006- 2008. Nar
det gjelder klager etter bestemmelser i helsetjenesteloven om ngdvendig
helsehjelp, var antallet klager relativt beskjedent. Antallet vurderinger var 62 i
2006, 531 2007 og 65 i 2008. 19 av de 65 som klaget fikk helt eller delvis
medhold. Intervjuene i kommunene bekreftet inntrykket av at rettighetsklager
etter helselovgivningen ikke er sa vanlig at det gver noen vesentlig innflytelse
pa de ansvarlige for tjenestene.

Nar det gjelder sosiale tjenester, derimot, ser det ut til at klager fra brukere og
pargrende kan ha starre innvirkning pa kommunens disposisjoner. Klager pa
sosiale tjenester gjelder seerlig omsorgslgnn og praktisk hjelp, for eksempel at
omfanget av hjemmehjelp er redusert. En del klager gjelder ogsa stgttekontakt-
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og avlastningstjenester. | fglge Tilsynsmeldingen fra 2007 fikk klager pa
sosiale tjenester helt eller delvis medhold i 41 prosent av sakene.

3.4.3.1 @kt vekt pa brukermedvirkning og informasjon

Det har skjedd en gkende individualisering i samfunnet, der den enkeltes rett til
individuelle valg og til individuelt tilpassede tjenester har veert i fokus. Et
kvalitetsmal for tjenestene er blitt at de skal legge til rette for selvbestemmelse
og deltakelse, og ikke passiviserende omsorg. Innenfor en slik tjenesteyting vil
brukerens egen deltakelse spille en stadig sterkere rolle, og brukermedvirkning
blir en forutsetning for & lykkes i a tilby individuelt tilpassede tjenester. | det
norske velferdssystemet er brukermedvirkning blitt et viktig prinsipp bade som
en metode for & skape gode tjenester og som mal i seg selv.

Brukermedvirkning er blitt bade en rett og en plikt innen enkelte omrader, og er
regulert gjennom flere lover. Prinsippet om brukermedvirkning er omtalt i flere
lover. Brukermedvirkning pa individniva er omtalt i pasientrettighetsloven og i
sosialtjenesteloven. Kvalitetsforskriften i pleie- og omsorgstjenesten fra 2003
fastslar brukernes rett til medvirkning ved utforming eller endring av
tjenestetilbudet. Brukermedvirkning og brukerinvolvering skal inngd i tilbudet
til den enkelte og ved planlegging, organisering og drift av tjenestene i
kommunene. Utarbeidelse av individuell plan etter helselovgivningen krever
som hovedregel samtykke av pasienten og bygger pa en forutsetning om at
pasienten trekkes med og deltar i samarbeidet. Medvirkning pa systemniva er
omtalt blant annet i kommuneloven®. Brukermedvirkning er videre omtalt
blant annet i Rundskriv 1-3/2004 Samarbeid mellom tjenesteytere som gir tilbud
til barn og unge under 18 ar med nedsatt funksjonsevne og bruk av individuell
plan. Brukermedvirkning er ogsa omtalt i St. prp nr.46 (2004-2005) som
behandler samordningen av A-etat, trygdeetaten og sosialtjenesten (NAV) og i
NOU 2006:7 Det lokale folkestyret i endring? Om deltaking og engasjement i
lokalpolitikken.

3.4.4 Skjerpede krav til saksbehandling og prosess

Som det fremgar av gjennomgangen av lover og forskrifter foran, har det blitt
skjerpede krav til kommunene nar det gjelder saksbehandling og prosess,
herunder krav om samarbeid innen og mellom offentlige tjenester og nye
overprgvingsregler.

I kommunehelsetjenesteloven, sosialtjenesteloven og barnevernloven er det

bestemmelser om at den enkelte tjeneste skal samarbeide med andre deler av
forvaltningen. Etter alle de tre lovene er kommunen eller tjenestene palagt a
samarbeide nar det er ngdvendig for & bidra til & lase oppgaver etter den

2 | Kommuneloven, § 11 slés det fast at kommunene kan opprette driftstyre for kommunale
tjenesteinstitusjoner: ”(i)Kommunestyret og fylkestinget kan selv opprette eget styre for
kommunale eller fylkeskommunale institusjoner og lignende. Slike styrer skal ha minst tre
medlemmer. (i)Kommunestyret gir selv bestemmelser om styrets sammensetning. Det kan her
fastsettes at styret helt eller delvis skal oppnevne administrasjonssjefen eller velges av de
ansatte eller brukerne ved vedkommende institusjon.” — Slik Difi forstar det, gir dette
kommunen stort spillerom for & legge til rette for brukerstyring.
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aktuelle loven. Forskrift om individuell plan gir har ogsa bestemmelser om
plikt til samarbeid mellom tjenester.

En endring av lov om sosiale tjenester og lov om helsetjenesten i kommunene i
2003 medfarte strengere regulering for a ivareta rettsikkerheten ved bruk av
tvang og makt overfor personer med psykisk utviklingshemming. Nye
bestemmelser i (kapitel 4A) i pasientrettighetsloven tradte i kraft den 1. januar
2009. Bestemmelsene har til formal & sikre ngdvendig helsehjelp til pasienter
som mangler samtykkekompetanse og som motsetter seg helsehjelpen.
Bestemmelsene skal ogsa forebygge og begrense bruk av tvang. Dette kommer
til uttrykk gjennom svaert strenge vilkar for a yte hjelp til en pasient som
motsetter seg hjelpen, og gjennom seerskilte saksbehandlings- og
overprgvingsregler.

Reglene om tvangsbruk i pasientrettighetsloven er strengere enn de
bestemmelsene som kom i sosialtjenesteloven i 2003. | de nye reglene i
pasientrettighetsloven kapittel 4A skal alle tvangstiltak reguleres i vedtak. Disse
bestemmelsene som gjelder somatisk helsehjelp til personer med demens,
utviklingshemning og fysiske og psykiske forstyrrelser, har stor betydning for
kommunene. De gjelder i utgangspunktet all helsehjelp, ogsa pleie og omsorg,
i og utenfor institusjon. Vare informanter gir uttrykk for at de skjerpede
kravene til saksbehandling og prosess er svert krevende. "Noen av forskriftene
kan enkeltvis synes a ha liten i betydning, men i sum betyr de noe”. Bade nar
det gjelder krav til samarbeid og samhandling mellom tjenestene og
bestemmelsene som gjelder bruk av tvang, var inntrykket at kommunene i
mange tilfelle hadde kommet kort med a tilpasse seg. Enkelt informanter ga
imidlertid utrykk for at regelverket ikke er mulig a tilpasse det omsorgstilbudet
som kommunen har basert seg pa.

Oversikter i Helsetilsynets tilsynsmelding 2009 bekrefter inntrykkene de fra
intervjuene. | 2008 gjennomfarte Helsetilsynet i fylket og fylkesmennene i
samarbeid med BLD et landsomfattende tilsyn med kommunale helse-, sosial-
og barneverntjenester for & undersgke om kommunene tilrettelegger for og
felger opp tjenester til utsatte barn og unge. Naermere bestemt undersgkte
tilsynet om barnevern, sosial- og helsetjenester samarbeidet om tjenester til
barn og unge som ved tilbaketrekking, utagering, rusmisbruk eller pa andre
mater viser at de har behov for samordnete tjenester. Bare i 11 av de 114
kommunene fant ikke tilsynsmyndighetene noe & bemerke til tilretteleggingen
og oppfalgingen av samarbeidet, verken brudd pa regelverket (avvik), eller
forbedringsomrader (merknad).

Fylkesmennene har flere oppgaver i forbindelse med lovbestemmelsene om
makt og tvang overfor personer med psykisk utviklingshemming. Ogsa pa dette
omradet framgar det av Tilsynsmeldingen at kommunene har betydelige
problemer etterlevelse av regelverket.

3.45 @kte krav til styring og kompetanse

Helsepersonelloven fikk betydning for de kravene som stilles til kommunen
som ansvarlig for primerhelsetjenesten. Denne loven ferte til at det ble tatt inn
nye bestemmelser i kommunehelsetjenesteloven som tydeliggjer og skjerper

49



Direktoratet for forvaltning og IKT Rapport 2010:4

ansvaret for a planlegge, organisere og legge til rette for at kommunen,
helsetjenesten og helsepersonell kan oppfylle krav fastsatt i eller i medhold av
lov eller forskrift.

Utviklingen av kommunenes lovbestemte plikter nar det gjelder helse- og
omsorgstjenester, herunder forskriften om internkontroll, har ogsa skjerpet krav
til kompetanse bade i administrasjonen og i tjenestene. Kommunenes har en
generell plikt til & ansette personell med ngdvendige kvalifikasjoner for de
oppgavene det gjelder, og sarge for ngdvendig etter- og videreutdanning. |
falge vare informanter er det helt avgjerende for en kommune & ansette og
beholde administrative og faglige ledere med gode kvalifikasjoner. Det
understrekes av flere at i tillegg til bred kompetanse nar det gjelder gkonomisk
styring og planlegging, er det blitt stadig viktigere med juridisk kompetanse.

Pa noen omrader er kommunen forpliktet til a falge sarskilte bestemmelser om
at tjenesten skal ledes eller ogsa ytes av personell med godkjent helsefaglig
eller sosialfaglig kompetanse. For eksempel blir det i Kapittel 4 A'i
sosialtjenesteloven om rettsikkerhet ved bruk av tvang og makt overfor enkelte
personer med psykisk utviklingshemning, stilt eksplisitt krav til kommunen om
a gi ngdvendig opplearing, herunder faglig veiledning og oppfalging, nar det
gjelder gjennomfaring av kravene til forebygging av bruk av tvang og makt.

Et annet eksempel er forskriften fra 2008 om legemiddelhandtering for
virksomheter og helsepersonell som yter helsehjelp. I trad med bestemmelsene
om internkontroll er det virksomhetsleder som gjares ansvarlig for at
legemiddelhandteringen utferes forsvarlig og i henhold til lover og forskrifter.
Nar virksomhetsleder ikke selv har legemiddelkompetanse, skal det utpekes en
faglig radgiver med slik kompetanse. Det stilles krav om at det skal vaere
helsepersonell med tilstrekkelig kompetanse som utfgrer oppgaver innen
legemiddelhandtering.

3.4.6 Starre vekt patilsyn og kontroll pa flere omrader

Starre vekt pa tilsyn og kontroll med kommunale tjenester i hele arbeids- og
velferdsforvaltningen er et annet utviklingstrekk. | lgpet av det siste tiaret er det
vedtatt flere nye tilsynshjemler bade i kommunehelsetjenesteloven og
sosialtjenesteloven. Nylig er det ogsa foreslatt eller vedtatt tilsynshjemler pa
flere tilgrensende velferdsomrader som tidligere ikke har veert underlagt statlig
tilsyn. Helse- og omsorgsdepartementet mener statlig tilsyn med de kommunale
tjenestene er sentralt i arbeidet med a sikre gode helse-, omsorgs- og
sosialtjenester for befolkningen.

Statens Helsetilsyn har det overordnede faglige ansvaret for tilsyn med
sosialtjenesten og helsetjenesten. Helsetilsynet i fylket farer tilsyn overfor
kommuner spesielt. Helse- og omsorgsdepartementet understreker at gjeldende
tilsyn med helse- og sosialtjenesten i kommunene skal veere et
lovlighetstilsyn°. Statens Helsetilsyn og Helsetilsynet i fylkene benytter
forskjellige virkemidler og metoder for & fglge opp intensjonene i lovverket.

30 Meld. st. (2009-2010) Gjennomgang av hjemler for statlig tilsyn i serlovene.
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Statens helsetilsyn oppsummerer i arlige meldinger Helsetilsynet i fylkenes og
fylkesmennenes erfaringer med tilsyn. Tilsynsmeldingene viser at det stadig er
omrader bade pa helse-, omsorgs- og sosialomradet der lovgivningens krav ikke
overholdes.

En av utfordringene tilsynsmyndighetene stilles overfor, er at mange av de
lovbestemmelsene som palegger kommunen plikter, og som det skal fares tilsyn
med, er vanskelige a tolke. Det fremgar bade av Tilsynsmeldingene fra Statens
Helsetilsyn og intervjuene i statlig og kommunal sektor at de kriteriene som
brukes i tilsynene virker normerende.

Tilsynet retter seg mot virksomheter, og pa helseomradet ogsa mot
helsepersonell, som er forpliktet etter egen profesjonslov. Tilsynet benytter seg
av sakalt planlagt tilsyn, hendelsesbasert tilsyn og omradeovervaking. Det
satses mye pa systemrevisjon, som er en tilsynsmetode der det legges vekt pa at
det er neer sammenheng mellom styringsmessige og faglige utfordringer.
Oppmerksomheten til tilsynet rettes inn mot hvordan en virksomhet, for
eksempel en kommune eller en kommunal tjeneste, arbeider for a sikre at
neermere angitte krav blir overholdt. Selve systemrevisjonen innebarer
systematisk gransking av virksomhetene innenfor et eller flere pa forhand
angitte omrader. Denne formen for tilsyn oppfattes som nyttig av mange, selv
om det stilles store krav til kommunene og virksomhetslederne.

Forskriften om internkontroll i sosial- og helsetjenesten har skjerpet kravene til
hvordan kommunen skal styre virksomhetene innen og pa tvers av helse- og
sosialtjenestene. Det stilles starre krav til styringssystemer og en mer
systematisk oppfelging i forhold til tilsyn. De enkelte kommuner ma ogsa gjere
sine risikovurderinger. Vare informanter fra statlig og kommunal sektor er
enige om at dette kan gjare at det blir mer fokus pa tolkning av regelverket og
etterlevelse av bestemmelsene. En informant sa det slik: ”Vi hadde mindre
oversikt over kvalitet tidligere. Dette er en oppstramming”.

Det fremgar ogsa av intervjuene at szrlig i sma kommuner, og nar det gjelder
tjenester hvor kravet om internkontroll er innfart relativt nylig, blir dette
opplevd a veere sveert krevende.

De resultatene som Statens helsetilsyn, Helsetilsynet i fylkene og
fylkesmennene har dokumentert, viser at selv om tjenestene som befolkningen
mottar i store trekk er gode og forsvarlige, er det omrader der lovgivningens
krav ikke overholdes.

3.4.7 Tiltakende vekt pa faglig styring

Som det fremgar av avsnitt 3.3.5 foran, har det vert en gkning i antallet
veiledere de senere arene. Denne utviklingen tyder pa at det fra sentrale
myndigheter legges starre vekt pa faglig bistand og styring overfor
kommunene. Flere informanter bade fra statlig og kommunal sektor er av den
oppfatning at gkningen har sammenheng med opprettelsen av Helsedirektoratet
og Nasjonalt kunnskapssenter for helsetjenesten.
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Fra statlig hold er det en ambisjon a skille klarere mellom forklaringer av hva
lovkravene innebzrer pa den ene siden, og faglige rad pa den andre siden. Som
det fremgar av gjennomgangen av et utvalg veiledere foran, fremstar dette som
et forbedringsomrade for direktoratet.

Det er alminnelig anerkjent at nasjonale retningslinjer for god praksis i
helsetjenesten er et viktig virkemiddel for & sikre hgy kvalitet og riktige
prioriteringer og redusere ugnsket variasjon. Helsedirektoratet har, innenfor
rettslige rammer, en normerende rolle for helsetjenesten pa tvers av
tjenesteniva. | Nasjonal helseplan (2007-2010)* ble det gitt en neermere omtale
av oppgaven med & utarbeide nasjonale retningslinjer. Det ble lagt vekt pa
behov for & klargjere bade innhold og prosesser, bl.a. stilles det krav om at:
"Retningslinjer ma vaere kunnskapsbaserte, og de ma ivareta de etablerte
prioriteringskriteriene og de ma ivareta de etablerte prioriteringskriteriene og
andre etiske og samfunnsmessige hensyn. Kostnads- og effektvurderinger ma
innga i alle retningslinjer/veiledere, likeledes en vurdering av vurdering av
totalkostnadene ved innfaring av anbefalingene”.

”De prioriteringsmessige, etiske og samfunnsmessige vurderingene, og ogsa
implementering og oppfelging, ma skje i dialog med ansvarlige akterer, og det
ma sikres brukermedvirkning”.

Enkelte informanter fra kommunene var kritiske til en del av de
retningslinjene/veilederne som Helsedirektoratet utgir. Det ble nevnt eksempler
pa at det ikke gar klart fram av tittel/forord om dokumentene har som formal a
gi autoritative tolkninger av bestemmelser i lov- og regelverk, eller om det
dreier seg om kunnskapsformidlig og faglige rad.

Det var imidlertid ikke alle informanter fra kommunene som var opptatt av
dette skillet. Enkelte mente det ikke var sa viktig. Grunnen de oppga kunne
veere at de ikke i noen tilfelle tok mal av seg til a falge "alle ideelle krav”.
Andre ga utrykk for at det "ikke er vanskelig a skille mellom plikt og
anbefalinger”.

Det var delte meninger om nytteverdien av dette materialet. Vi bruker det som
er nyttig”, er et utsagn som ble brukt av flere av de faglige lederne.

3.4.8 Sma skritt pa veien mot en gjennomgripende revisjon og
harmonisering av helse- og sosiallovgivningen

Noen skritt er tatt for & harmonisere helse- og sosiallovgivningen, og dermed
tilrettelegge for samordning av tjenestetilbudene til den enkelte pasient/bruker.
Ved flere anledninger har det vart satt i gang prosesser med sikte pa mer
grunnleggende lovendringer for & fremme samhandling innen og mellom
tjenestene, pa samme og pa forskjellig tjenesteniva. Sa langt har disse forsgkene

%1 St. prp. nr.1 (2006-2007) HOD, s. 283
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enten stoppet opp (jf. forslagene fra Bernt-utvalget®) eller vist seg & fordre
lengre tids forberedelser (jf. Samhandlingsreformen®).

Flere av vare informanter bade fra statlig sektor og fra kommunesektoren legger
vekt pa at det har vert gjort lite de senere arene for a mate de store kravene og
forventingene som stilles til helse- og sosialtjenesten i kommunene. De mener
det er gnskelig og ngdvendig med nye styringsgrep fra statens side, og forventer
at det vil komme nye reformer. Som en av representantene fra statlig sektor
uttrykte det: "Det er na vi skal begynne pa det store endringslgpet”. Ogsa flere
kommunerepresentanter gir uttrykk for at de er forberedt pa endringer som
muligens vil innebare at kommunene far nye oppgaver, eller som i alle fall vil
skjerpe kravene til samhandling pa tvers av dagens tjenesteomrader og
sektorgrenser.

Gjennom intervjuene med de faglige lederne i kommunene far vi inntrykk av at
mange er utalmodige, eller skuffet over at en gjennomgripende lovrevisjon av
de kommunale helse- og sosialtjenestene enna ikke har kommet. En av
informantene forteller at hun og kollegaene har veert mentalt forberedt pa store
endringer over flere ar, og de patar seg a holde radmannen og resten av
ledergruppen oppdatert om forventede reformer. Hun kommer fra en
bykommune, der ledergruppen mener at kommunen vil kunne klare a pata seg
et starre ansvar pa helse- og sosialomradet.

Flere informanter var ogsa opptatt av at det fortsatt er ungdige rettslige skiller
mellom tjenestene, dvs. skiller som ikke er begrunnet i faglige eller
ressurssmessige forhold. Mange steder har kommunen satset pa
omsorgsboliger der tjenestenivaet skal vaere som et sykehjem. Men fordi det
ikke veert gjennomfgrt noen gjennomgripende lovrevisjon, forutsettes det i
mange tilfeller at det at det dreier seg om to helt forskjellige tjenestetilbud.
Flere av vare informanter papeker at dette reduserer kommunenes valgfrihet og
gjer det vanskelig a sikre et fleksibelt og samordnet tjenestetilbud.

En informant fra en liten kommune peker pa gkonomiske utfordringer for
kommunen pga manglende samordning av betalingsordninger for henholdsvis
pleie og omsorg i hjem og institusjon. En annen kommunerepresentant, i en
faglig lederstilling, mener at det burde stilles strengere krav til den
hjemmebaserte omsorgen: Vi gnsker at der vi har omsorgsbolig med
heldegnstilbud, der burde det veert en forskriftsendring som stilte krav om en
tilsynslegefunksjon”.

32 NOU 2004:18 Helhet og plan i sosial- og helsetjenestene. Samordning og samhandling i kommunale sosial- og
helsetjenester.

3 st. meld. nr. 47 (2008-20099 Samhandlingsreformen. Rett il behandling - pa rett sted - til rett tid.
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4 Miljgvern

4.1 Hovedlinjer i utviklingen pa miljgvernomradet

Miljgvernomradet er et "ungt” politikkomrade i Norge. Miljgverndepartementet
(MD) ble opprettet i 1972 og Statens forurensningstilsyn i 1974 i en periode
med sterk tro blant politikere og i embetsverket pa at samfunnsutviklingen
kunne styres mot vedtatte politiske mal gjennom en planlegging og reguleringer
— og i stor grad innenfor nasjonalstatens grenser.**

4.1.1 Forurensning pa dagsorden pa 70-tallet

Forurensningsproblemer sto i fokus pa 1970-tallet, og forurensningspolitikken
ble utformet gjennom en serie meldinger og proposisjoner. Stortinget vedtok
omfattende nasjonale oppryddingsplaner, og gkonomiske virkemidler ble tatt i
bruk.

Den farste tiden forurensningsproblemene var pa den politiske dagsorden ble
det serlig fokusert pa starre enkeltutslipp, bl.a. utslippene fra
industrivirksomhet og avlgpsanlegg. Etter hvert er det gradvis lagt skt vekt pa
miljgproblemer som pa en mer komplisert mate er innvevd i produksjons- og
forbruksmeanstrene. Typiske eksempler pa dette er den gkte oppmerksomheten
rettet mot bruken av fossilt brensel i produksjon og samferdsel, innholdet av
miljegifter i produkter og hvordan tiltak i ulike faser av produktenes livslap
pavirker de avfallsproblemene som skapes.

4.1.2 MiIK-reformen

"Miljgvern i kommunene”, MIK-reformen, er navnet pa en omfattende reform
som ble initiert av MD og KS for & fremme og integrere prinsippene om
miljevern og baerekraftig utvikling i kommunal planlegging og forvaltning.
MIK-arbeidet startet som en forsgksordning i 1988-1991 i 91 kommuner.
Basert pa gode erfaringer ble forsgksordningen gjort om til en reform, som fra
1992 omfattet alle kommuner.

Reformen innebar at gremerkede tilskuddsmidler ble stilt til radighet for & lanne
en egen miljgvernleder i kommunene. Fra 1997 ble de gremerkede midlene lagt
inn i rammetilskuddet fra staten. Det ble lagt opp til at kommunalt miljgvern
skulle vare en integrert del av kommunenes virksomhet.

4.1.3 Beerekraftig utvikling

Forurensningsproblemene framsto som mindre patrengende mot slutten av
1980-tallet da det viste seg at miljginnsatsen hadde gitt resultater. 1 1983
opprettet FN Verdenskommisjonen for miljg og utvikling, ogsa omtalt som
Brundtlandkommisjonen. 1 1987 kom kommisjonens sluttrapport Var felles
framtid, som mer eller mindre forandret maten vi tenker omkring
miljgspgrsmal. Barekraftig utvikling, det nye begrepet som ble lgftet fram i

¥ @yvind Nattestad (1994), SFTs historie.
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denne rapporten, viste til hvordan miljg, gkonomi og sosial utvikling var tett
knyttet sammen.

St.meld. nr. 46 (1988 — 1989) Miljg og utvikling farte for alvor begrepet
barekraftig utvikling inn i norsk politisk sprakbruk. Agenda 21 er en
handlingsplan utviklet under FNs konferanse for miljg og utvikling i Rio de
Janeiro i1 1992 (Rio-konferansen). Den farste norske baerekraftstrategien ble lagt
fram av regjeringen Bondevik Il i august 2002. | nasjonalbudsjettet for 2004 ble
det sa lagt fram en Nasjonal Agenda 21 — en nasjonal handlingsplan for
beerekraftig utvikling.

Kjennetegn ved barekraftstrategiene som er presentert i Nasjonalbudsjettet de
pafelgende arene (2005-2009), er vektleggingen av tre kritiske forhold:

e klimaendring,

e tap av biologisk mangfold

e helse- og miljgfarlige kjemikalier.

Agenda 21 er ogsa rettet mot kommunene. Hensikten med Lokal Agenda 21
(LA-21) er at lokale myndigheter i samrad med innbyggerne skal komme fram
til en handlingsplan/strategi som sikrer en baerekraftig utvikling av kommunen.
LA-21 ble sett pa som en naturlig videreutvikling av det arbeidet som ble startet
opp bl.a. gjennom MIK-reformen.

4.1.4 Internasjonale avtaler regulerer miljgomradet

Pa mange omrader av miljgpolitikken danner internasjonale avtaler og
erklzringer rammebetingelser for utformingen av nasjonale virkemidler.*

Noen former for internasjonale avtaler og erklearinger har i farste rekke
betydning for ambisjonsnivaet i miljgpolitikken, og sier lite om den naermere
utformingen av nasjonenes virkemiddelbruk. Det viktigste eksempelet pa dette
er avtaler som gar ut pa at samlede utslipp fra et land skal reduseres med et visst
antall prosent innen et visst tidspunkt. Derimot vil internasjonale forpliktelser i
form av standardkrav for kategorier av utslippskilder eller produkter ha direkte
betydning for den naermere utformingen av landenes virkemidler. Internasjonale
standardkrav vil kunne redusere mulighetene for a ta hensyn til variasjoner i
lokale forhold.

4.1.5 Klimaspgrsmal har blitt viktige det siste tiaret

Klimaspgrsmal har det siste tiaret fatt gkende oppmerksomhet.
Klimaforhandlingene startet pa Bali i 2007, og det har vart en ambisjon at de
skulle sluttferes i Kgbenhavn i desember 2009. Mye handler om en viderefgring
av Kyotoprotokollen og arbeidet med utslippstak og utslippsreduksjoner.

% NOU 1995:4 Virkemidler i miljgpolitikken. Utredning fra et utvalg nedsatt av
Miljgverndepartementet.
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4.2  Organisering og ansvarsdeling

4.2.1 Organiseringen av statlig miljgvernforvaltning

Miljaverndepartementet har et overordnet ansvar for a utforme
miljepolitikken. Prinsippene for departementets rolle og ansvar har i hovedsak
veert de samme siden St. meld. Nr. 46 (1988- 1989) Miljg og utvikling.
Departementet skal samordne regjeringens arbeid med a fastsette miljgmal,
sikre egnede systemer for & overvake miljgtilstanden og samarbeide med
sektorene om resultatrapporteringen.

Klima- og forurensningsdirektoratet (KLIF), tidligere Statens
forurensningstilsyn, har ansvar for & fremlegge det faglige beslutningsgrunnlag
for Miljgverndepartementet i arbeidet med forurensningssparsmal®. I tillegg
har direktoratet et utavende ansvar nar det gjelder:

e palegg og kontroll vedrgrende tiltak mot industriforurensninger og

forurensning fra petroleumsvirksomheten

e helse- og miljgfarlige kjemikalier

e overvaking av forurensningstilstanden i luft og vann

o farlig avfall

Klima- og forurensningsdirektoratet handhever de viktigste lovene pa
forurensningsomradet. 1 tillegg til forurensningsloven®’, er det
produktkontrolloven®® og klimakvoteloven®.

Innenfor Klima- og forurensningsdirektoratets ansvarsomrade har direktoratet
instruksjonsmyndighet overfor miljgvernavdelingene ved fylkesmannsembetene
innen bl.a. forurensninger, avfall og produkter.

Klima- og forurensningsdirektoratet har en viktig rolle som padriver i
klimapolitikken og skal sgrge for god koordinering av klimainnsatsen pa tvers
av sektorer. En stadig sterre del av oppgavene til direktoratet er knyttet til
klimaspgrsmal, og etaten har derfor fatt et navn som i stgrre grad viser bredden
i oppgavene.

Direktoratet for naturforvaltning (DN) ble opprettet i sin naveerende form i
1985. Direktoratet for naturforvaltning har ansvar for en rekke lover som er
viktige for vern av naturomrader og det biologiske mangfoldet. Statens
naturoppsyn (SNO) er en del av DN og ble opprettet i 1996 ved forskrift om
opprettelse av Statens naturoppsyn gitt i medhold av lov om statlig
naturoppsyn. SNO farer kontroll med lovene angitt i lov om statlig naturoppsyn
§2.

% Ansvaret for statens beredskap ble i 2003 overfart fra SFT til Kystverket.

¥ Lov av 13. mars 1981, tradte i kraft 1.oktober 1983. Loven ble endret i 2005 og 2009.
% Lov av 11.juni 1976, tradte i kraft 1. September 1977. Loven ble sist endret i 2009.

%% Lov 17. Desember 2004, tradte i kraft 1. Januar 2005. Loven ble endret i 2009.
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Fylkesmannen er det viktigste kontaktpunktet mellom staten og kommunene
ogsa pa miljevernomradet. Fylkesmannens miljgvernavdeling har som
hovedoppgave & omsette nasjonale miljgmal til regionale mal og tiltak.
Fylkesmannen falger opp kommunenes miljgvernarbeid bl.a. ved & formidle
nasjonale miljgmal til lokalt og regionalt niva og dokumentere og presentere
statlige interesser pa miljgvernomradet.

Fylkesmannens miljgvernavdeling medvirker i kommunenes planlegging etter
plan- og bygningsloven for bl.a. & bidra til at miljghensyn innarbeides i
regulerings- og kommuneplaner. Fylkesmannens miljgvernavdeling har sentrale
oppgaver i arbeidet med a redusere forurensning. Arbeidet med miljgvennlige
byer og tettsteder (samferdsel), helse- og miljgfarlige kjemikalier (miljegifter)
og avfall og gjenvinning er store utfordringer pa fylkesniva.
Miljevernavdelingene har ansvaret for gjennomfagringen av verneplanarbeidet
og for forvaltningen av vernede og fredede omrader, samt forvaltning av
offentlige friluftsomrader. Avdelingene arbeider ogsa med forvaltning av vilt og
ferskvannsfisk, plan- og inngrepsaker, og registrering og overvaking av
verneverdige naturforekomster.

4.2.2 Kommunenes rolle etter miljgrelatert lovverk

Kommuner er gitt myndighet i miljevernsaker pa tre mater:
e iloven direkte
o etter forskrift
o etter delegasjon fra MD

| tilfeller der kommunen er gitt myndighet direkte i lov, er hensikten vanligvis &
etablere et visst lokalt selvstyre pa omradet. Kommunen kan ikke instrueres av
staten i slike saker, men staten kan gi instrukser vedrgrende saksbehandling,
lovforstaelse og om hvilke hensyn som skal vektlegges. Nar det er aktuelt &
overfgre myndighet til alle kommuner, skal eventuelle instrukser vedtas som
forskrift. Der kommunen er gitt myndighet i forskrift eller etter delegasjon, har
overordnet statlig myndighet full instruksjonsrett og kan gi bindende feringer
pa myndighetsutgvelsen.

Kommunen har oppgaver etter flere av lovene pa miljgomradet, men vi vil her
bare gi naermere beskrivelse av kommunens oppgaver etter forurensningsloven
0g de to nye lovene i perioden — miljginformasjonsloven og
naturmangfoldloven.

4.2.2.1 Kommunenes oppgaver etter forurensningsloven

Forurensningsloven omtaler kun ”forurensningsmyndigheten”, og det fastsettes
i forskrift eller etter delegasjon hvilket forvaltningsniva som har denne
myndigheten.* Kommunen er gitt myndighet direkte i loven pd omradene
forsgpling og husholdningsavfall.

%0 Jfr. § 81 i Forurensningsloven
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| kraft av & veere forurensningsmyndighet er kommunen i forskrift gitt flere
myndighetsoppgaver etter forurensningsloven:

myndighet til & gi palegg om opprydding i forsgpling (gitt i loven)
tilknytningsplikt til avlgpsanlegg (delegert i brev)

godkjenning av tiltaksplaner ved terrenginngrep i forurenset grunn
tilsyn — bl.a. med luftkvalitet og avlgp

Kommunen er ogsa palagt en del plikter ("sgrge for”) etter forurensningsloven,
bl.a. til & samle inn husholdningsavfall, ha ansvar for drift og vedlikehold av
avlgpsanlegg og sarge for tilstrekkelig beredskap mot akutt forurensning. Disse
pliktene kan til en viss grad sammenlignes med de pliktene kommunene har pa
helse- og utdanningsomradet. Dette er pA mange mater "tjenester” som
kommunene skal produsere.

Ut over dette har kommunene plikter pa lik linje med enhver annen forurenser,
f.eks. der kommunen eier forbrenningsanlegg for avfall. Disse aktarpliktene
inngar ikke i var kartlegging. Forskjellen mellom kommuneplikter og
aktarplikter er imidlertid ikke alltid like klar for kommunene.

4.2.2.2 Kommunenes oppgaver etter miljginformasjonsloven

Hovedhensikten med miljginformasjonsloven som kom i 2004 er at den skal
gjere det mulig for innbyggerne, gjennom a fa bedre tilgang pa informasjon, &
engasjere seg i og bidra til et bedre vern av miljget. Loven omfatter bade
private og offentlige organer. Loven innebarer utvidet rett til informasjon fra
offentlige organer og virksomheter. Det offentlige har ifglge
miljginformasjonsloven dessuten en plikt til & ha kunnskap om miljget pa et
overordnet plan, og a gjare denne lett tilgjengelig for allmennheten. Dette er en
plikt som hviler pa alle sektorer i samfunnet.

Loven gjelder bade kommunale og statlige myndigheter og stiller krav om a
utlevere miljginformasjon. I tillegg er det krav om at offentlige myndigheter i
forbindelse med arbeid med utformingen av regelverk, planer og programmer
som kan ha betydning for miljget, skal gi allmennheten mulighet til & komme
med innspill.

4.2.2.3 Kommunenes oppgaver etter naturmangfoldloven

Naturmangfoldloven, som tradte i kraft 1.7. 2009, er en fullmaktslov som skal
sikre et helhetlig, langsiktig og forpliktende juridisk grunnlag for baerekraftig
bruk og vern av naturens mangfold. Et viktig grep er at loven ogsa skal virke
sammen med andre lover som regulerer bruk av norsk natur, ikke minst plan-
og bygningsloven. Naturmangfoldloven gir alle sektorer et stort ansvar for a fa
loven til & fungere.

Naturmangfoldloven erstatter naturvernloven og deler av laks- og
innlandsfiskloven og viltloven. VVernereglene i naturmangfoldloven er i
hovedsak en viderefaring av vernereglene i naturvernloven.

En nyvinning i loven er at miljarettslige prinsipper i 88§ 8-12, jf. § 7 skal legges
til grunn som retningslinjer ved utgving av offentlig myndighet som bergrer
natur, ogsa nar et forvaltningsorgan tildeler tilskudd, og ved forvaltning av fast
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eiendom. Vurderingen skal framga av beslutningen. Disse reglene for
barekraftig bruk av natur gjelder ogsa for kommunen.

Et annet sentralt begrep i loven er reglene om utvalgte naturtyper i kap. VI.
Naturtyper som omfattes av ordningen velges ut av Kongen i statsrad ved
forskrift. Forvaltningen av forekomster av utvalgte naturtyper skjer etter
naturmangfoldloven og andre lover, side om side. Ettersom mange beslutninger
om bruk av natur skjer gjennom arealplanleggingen etter plan- og
bygningsloven vil kommunene fa en sentral rolle i det lokale arbeidet med &
forvalte forekomster av utvalgte naturtyper. Etter naturmangfoldloven skal det
tas seerskilt hensyn til forekomster av en utvalgt naturtype slik at forringelse av
naturtypens utbredelse og forekomstenes gkologiske tilstand unngas. Men
ettersom reglene om utvalgte naturtyper er regler om baerekraftig bruk av natur
og ikke vern, kan kommunen velge a ofre en forekomst av en utvalgt naturtype
og gi det aktuelle arealet et annet formal i arealplanen. Det forutsetter imidlertid
at kommunen i sin vurdering etter plan- og bygningsloven og
naturmangfoldloven har lagt vekt pa hensynet til forekomsten i sin vurdering og
pasett at konsekvensene for den utvalgte naturtypen er klarlagt. Fylkesmannen
medvirker i planleggingen etter reglene i plan- og bygningsloven.

Loven apner ogsa for delegasjon av forvaltningsmyndighet til kommunene,
herunder i verneomrader jf. § 62 annet ledd.

4.3 Bruk av juridiske virkemidler de siste 10 ar
4.3.1 Lov og forskrift

4.3.1.1 Gjeldende lover pa miljgomradet
Kommunene er regulert av i alt 8 lover pa miljgomradet.

Lov (gjeldende per 2009) Arstall for ikrafttredelse
Friluftsloven 1957

Naturvernloven 1970

Lov om kommunale vass- og kloakkavgifter 1974

Lov om motorferdsel i utmark og vassdrag 1978

Viltloven 1982

Forurensningsloven 1983

Lov om laksefisk og innlandsfisk m.v 1993

Miljginformasjon 2004

Naturmangfoldsloven Erstatter Naturvernloven 2009

I tillegg til lovene over sa gjelder markaloven for 19 kommuner i fem fylker i
naturomradene omkring Oslo. Ettersom denne loven ikke gjelder alle
kommuner er den ikke tatt med i var kartlegging.
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4.3.1.2 Endringer i lover og forskrifter i perioden

I

1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | Sum
Gjeldende 7 7 7 7 7 8 8 8 8 8 8 8
lover
Gjeldende 8 9 10 12 14 16 17 18 19 19 19 19
sentrale
forskrifter
Delegering til 1 0 1 0 1 0 0 0 0 0 0 3
kommunen

Som tabellen over viser sa har antallet lover vert stabilt i perioden.
Miljginformasjonsloven kom i 2004, noe som innebarer at kommunene na har
8 lover & forholde seg til pa miljgomradet. Naturmangfoldsloven kom i 2009,
men den erstatter Naturvernloven og inneberer derfor ikke noen reell gkning i
antallet lover. Naturmangfoldsloven vil ogsa erstatte deler av viltloven og
lakse- og innlandsfiskeloven.

Nar det gjelder forskrifter har det veert en gkning fra 8 til 19 sentrale forskrifter
I perioden.

4.3.1.3 Narmere om endringer i forurensningsloven

Etter en gjennomgang av alle endringene i forurensningsloven i perioden®,
viser det seg at to av lovendringene er relevante for kommunene. De gvrige
endringene dreier seg enten om aktarplikter eller ubetydelige justeringer som
falge av endringer av andre lover.

Ar Endringens innhold Endringens art
2002 a. Opphevelse av §33 a. Kommunen Bortfall av plikt
plikter ikke lenger & utarbeide
avfallsplan
b. Endring av §37. Presisering av at Presisering av

kommunens avgjgrelser om palegg om | saksbehandlingsregler (jf.
opprydding eller betaling av utgifter er | forvaltningsloven)
enkeltvedtak ogsa om palegg ikke blir
gitt.

2003 Endring av definisjoner av avfall — hhv. Innsnevring av plikt
husholdningsavfall og naeringsavfall.

Som oversikten viser sa er endringene i forurensningsloven sma og innsnevrer i
hovedsak kommunens plikter.

4.3.2 Rundskriv, veiledere og handbgker

Det har veert krevende a fa en god oversikt over bruken av rundskriv, veiledere
og handbgker pa miljgomradet. Oversikten under er utarbeidet pa bakgrunn av

*! Gjennomgatt i samarbeid med SFT.
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nettsidene til MD, KLIF og DN og viser relevante dokumenter som er utgitt de
ulike arene.

Vi har ogsa benyttet dokumentarkivet pa regjeringen.no for a finne
publikasjoner (serlig rundskriv) som MD har utgitt i perioden. Vi har imidlertid
ikke hatt samme muligheter for KLIFs og DNs vedkommende, og er derfor ikke
sikre pa at oversikten omfatter alle relevante dokumenter som ble utgitt i
perioden. Oversikten over veiledere og handbgker er imidlertid i all hovedsak
kvalitetssikret av hhv. Klima- og forurensningsdirektoratet og Direktoratet for
naturforvaltning.

Oversikt over utgitte rundskriv, veiledere og planer per ar

1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009
Rundskriv®’ 2 1 2 4 1 1 1 2 2 1 2
Veiledere 2 1 1 5 4 4 1 8 3 6
Handbgker 2 1 1 1 2

Oversikten over denne typen virkemidler understgtter i stor grad inntrykket fra
gjennomganger av endringer i lovverket: Det har ikke veert en stor satsing mot
kommunene pa miljgomradet (unntatt plan- og bygningsloven) i perioden.

Nar det gjelder rundskrivene er disse tett knyttet opp til lov- og
forskriftsendringer, og brukes hovedsakelig for a informere om endringer i lov-
og regelverket. Det har veert fa endringer i perioden, noe som reflekteres i at
antallet rundskriv er sveert begrenset. Det utgis ett arlig rundskriv om
tilskuddsordninger pa omradene naturforvaltning, friluftsliv, kulturminnevern,
forurensning og internasjonale miljgtiltak. 1 2002 ble det utgitt tre rundskriv
knyttet til viltforvaltning, noe som forklarer et hgyere antall rundskriv det aret.

Nar det gjelder veiledere og handbgker sa er det slik at Klima- og
forurensningsdirektoratet benytter veiledninger, mens Direktoratet for
naturforvaltning benytter handbgker. Vi har imidlertid fatt inntrykk av at
begrepsbruken er noe tilfeldig og ikke et uttrykk for at statusen for hhv
veiledninger og handbgker er sveert ulik.

Antallet veiledere varierer noe i lgpet av perioden. Veiledere er serlig knyttet
til omradene avfall, forurenset grunn og avlgp. I tillegg til de veilederne som er
rettet til kommunen som kommune, finnes det ogsa en rekke veiledere som er
relevante for kommunene i kraft av deres rolle som f.eks. anleggseier. Denne
typen veiledere inngdr ikke i var kartlegging. Pa avfallsomradet er det i tillegg
til de 8 veilederne som er kommunerettet, utgitt 6 veiledere som retter seg til
anleggseiere.

Det relativt store omfanget av veiledere i 2007 skyldes bl.a. at det ble utgitt 4
dokumenter knyttet til undersgking og rapportering av jordforurensning i
barnehager og pa lekeplasser.

*2 Arlig rundskriv om tilskuddsordninger er talt med hvert ar
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Mange handbgker er rent faglige, og de er ikke tatt med i var kartlegging. En
del handbgker er ogsa utelatt fordi de er knyttet til arealplanlegging. Det er to
relevante handbgker knyttet til viltloven, to etter motorferdselsloven og tre etter
friluftsloven. Det er ogsa en handbok etter naturmangfoldloven
(naturvernloven), og denne er under revisjon na (Handbok i omradevern og
forvaltning).

4.3.3 Auvtaler (konsultasjonsordningen)

Pa miljgomradet er det inngatt to samarbeidsavtaler mellom staten og KS. Det
er samarbeidsavtalene om programmet ”Livskraftige kommuner” og "Grgnne
energikommuner”.

4.4  Hvakjennetegner utviklingen?

4.41 Paforurensningsomradet er det fa endringer — tendensen
gar i retning av a tone ned kommunens plikter

Gjennomgangen av innholdet i endringene i Forurensningsloven, samt
intervjuene med MD og KLIF viser at det reelt sett har veert fa viktige endringer
i lovverket pa forurensningsomradet. Fra Klima- og forurensningsdirektoratets
side pekes det pa at de lovendringene som har funnet sted, toner ned
kommunens plikter. Fra statlige myndigheters side har det veert et bevist valg at
det er lagt relativt fa oppgaver til kommunene. Kommunene har farst og fremst
fatt ansvar for forurensningssaker som har en avgrenset, lokal virkning. De har
ikke fatt oppgaver relatert til de store nasjonale utfordringene pa
forurensningsomradet.

Klima- og forurensningsdirektoratet viser ogsa til erfaringer med at
kommunene ikke gjer et godt nok arbeid pa forurensningsomradet.
Fylkesmennene gjennomfarte pa oppdrag fra DN og KLIF en undersgkelse om
hvordan kommunen ivaretar sitt myndighetsansvar i forbindelse med forsgpling
(jfr. forurensningsloven) og bruken av friluftsloven i forbindelse med
oppfalging av stengsler i strandsonen og langs vassdrag™®. P&
forsgplingsomradet ble det funnet avvik i 80 prosent av de undersgkte
kommunene.

Pa forurensningsomradet er kommunen tillagt bade kommuneplikter
(myndighet og "serge for ansvar”) og aktarplikter (plikter kommunen som
enhver annen forurenser). Skillet mellom kommunens roller er imidlertid ikke
alltid like klart, hverken for kommunen eller naringslivet. Ett av argumentene
mot a delegere flere oppgaver til kommunene, har kommet fra nzringslivet. Her
har det veert reaksjoner mot ordninger som antas a bryte med prinsippet om like
konkurranseforhold for offentlig virksomhet (kommunene) og privat
virksombhet.

** Kommuneundersgkelsen 2008 — oppsummeringsrapport. SFT og DN 2009.
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Veiledninger utarbeides farst og fremst i tilknytning til endringer i lovverket. |
tillegg oppdateres veiledninger enten nar det er endringer eller dersom man ser
behovet for forbedringer.

Pa bakgrunn av bl.a. kommuneundersgkelsen ser Klima- og
forurensningsdirektoratet na et behov for a styrke arbeidet med veiledning
overfor kommunene. De vurderer bl.a. & utvikle en nettbasert regelhjelp for
kommunene etter modell fra en tilsvarende som er utviklet for naeringslivet.
Regelhjelpen skal gjere det enklere for kommunene a finne de lover og regler
som er gjeldende, og hvilke veiledninger som hgrer til.

Gjennom intervjuene med kommunene bekreftes det inntrykket Klima- og
forurensningsdirektoratet gir, om at ikke alle kommuner er rede til & pata seg et
stgrre ansvar nar det gjelder miljgforurensning. Sma kommuner har gjerne for
liten kapasitet til & innta en proaktiv rolle. Ledere bade fra sma og store
kommuner papeker at mye avhenger av om lokale politikere vil ta konflikter
med private interesser. Der de ikke vil det, vil naturlig nok administrasjonens
handlingsrom veere begrenset. En leder fra en liten kommune som er opptatt
av dette poenget, papeker at knapt noen kommuner i hans region har benyttet
seg av muligheten for a fastsette lokale forskrifter for a fa bukt med
forurensningsproblemer. Som eksempel nevner han at det ikke treffes tiltak for
a fa bukt med nedgravde oljetanker.

En annen informant, fra en stor kommune, forteller at de har vedtatt en forskrift
om lokal luftforurensning og stay. Det dreier seg her om et palegg til
anleggseiere som kommunen skal fglge opp. Denne informanten understreker at
det var krevende a fa fastsatt denne forskriften, men at resultatet har vaert
vellykket. ”Det har pavirket bade statens vegvesen og driftsorganisasjonen i
kommunen til & ta miljgansvar pa en annen mate — pa grunn av at det er blitt
lovpalagt”.

Informantene understreker at det er forskjeller mellom kommuner med hensyn
til om de har alvorlige forurensningsproblemer. Der hvor det ikke er store
problemer, er det heller ikke like viktig for alle & holde seg a jour om alle sider
ved regelverket. En leder fra en liten kommune sier rett ut at det ikke er noen
som har oversikt over forskrifter, rundskriv og retningslinjer pa miljgomradet.
De tar fram det relevante miljgregelverket nar de far en konkret sak, for
eksempel nar de far en henvendelse utenfra. | lgpet av de siste fire — fem arene
har det bare veert enkelte tilfeller der de har mattet ta stilling til meldinger om
akutt forurensning.

Denne informanten sier at de nok kunne hatt behov for hjelp til a fa bedre
oversikt over regelverket, men understreker at de klarer seg ved & ga inn pa
nettet og orienterer seg pa KLIFs og DNs hjemmesider. Han selv bruker helst
lovdata. Bade fra denne kommunen, og andre mindre kommuner, har vi ogsa
fatt hare at de skriftlige veilederne er til god hjelp.

4.4.2 Naturforvaltningsomradet — ny lov legger opp til gkt
kommunal medvirkning og lokal forankring

Naturforvaltningsomradet reguleres av flere lover, herunder:
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Friluftsloven

Lov om motorferdsel i utmark og vassdrag
Viltloven

Lov om laksefisk og innlandsfisk m.v.
Naturmangfoldloven

Kommuneundersgkelsen fra 2008 viser at det ble funnet avvik i ca 60 prosent
av de undersgkte kommunene pa friluftsomradet. Pa omradet stengsler i
strandsonen og langs vassdrag konkluderer rapporten med at “antallet
kommuner som er gitt avvik eller merknad for ikke & ha fulgt opp sine plikter til
a fjerne ulovlige stengsler, ma anses a vare hgyere enn forventet.
Arbeidsomradet synes ikke a veere sarlig hgyt prioritert i kommunene”.

Til tross for resultatene av kommuneundersgkelsen peker MD pa at det er en
utvikling i retning av gkt kommunal medvirkning og lokal forankring pa
naturforvaltningsomradet, bl.a. gjennom den nye naturmangfoldloven.
Omradevern er et statlig ansvar, men det er na apnet for at kommunene kan fa
et forvaltningsansvar for stgrre verneomrader. Pa slutten av 1990-tallet ble det
igangsatt en forsgksordning der 70 kommuner hadde et slikt lokalt
forvaltningsansvar. Enkelte kommuner har sagt fra seg ansvaret etter utlgpet av
forsgksperioden, men fortsatt er det dreyt 60 kommuner som har
forvaltningsansvar for verneomrader.

| forbindelse med statsbudsjettet for 2010 er det lansert at det skal etableres en
ny ordning med lokal forvaltning av nasjonalparker og starre verneomrader.
Det settes av midler til bl.a. ansettelse av nasjonalparkforvaltere, styrket
oppsyn, utarbeidelse av forvaltningsplaner, skjatsel og tiltak i verneomrader,
samt styrking av nasjonalpark- og naturinformasjonssentre.

For nasjonalparker og andre store verneomrader skal forvaltningen skje
gjennom et interkommunalt nasjonalparkstyre/verneomradestyre. Dersom et
flertall av de bergrte kommunene ikke gnsker lokal forvaltning, skal
Fylkesmannen vere forvaltningsstyresmakt. Sekretariatet for styret legges til en
nasjonalparkforvalter/verneomradeforvaltersom skal sikre god kontakt med, og
kunnskap om lokalmiljget. For & sikre en kunnskapsbasert forvaltning skal
forvalteren vere en del av det samlede kompetansemiljget hos fylkesmannen.

Sma verneomrader, som f.eks. naturreservat og biotopvernomrade, har de
strengeste verneforskriftene, og det lokalpolitiske handlingsrommet er dermed
minimalt. De kommuner som gnsker det skal imidlertid ogsa i disse omradene
kunne overta forvaltningsansvaret, dersom visse kompetanse- og
ressursmessige forutsetninger er ivaretatt.

4.4.3 Plan- og bygningsloven det mest kraftfulle virkemiddelet

Plan- og bygningsloven er ikke omfattet av var kartlegging. | miljgpolitikken er
imidlertid plandelen av loven av stor betydning. Hovedtyngden av det praktiske
planleggingsarbeidet etter plan- og bygningsloven finner sted pa kommunalt
niva. Gjennom endringene i plan- og bygningsloven med virkning fra 1.7.2009
lovfestes det for farste gang av det skal tas klimahensyn i planlegging. Loven
strammer ogsa inn vilkarene for & bygge i strandsonen.
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Gjennom intervjuene bade med kommunene og de statlige
miljgvernmyndighetene far vi et klart inntrykk av at plan- og bygningsloven er
et kraftfullt virkemiddel i miljgpolitikken. Plan- og bygningsloven er ogsa et
helt sentralt virkemiddel for & oppfylle intensjonene med bl.a.
naturmangfoldsloven.

Kommuneundersgkelsen fra 2008 peker ogsa pa at kommunene har et sterkere
eierforhold til, og et hgyere kunnskapsniva om plan- og bygningsloven enn om
friluftsloven. Oppgavene etter plan- og bygningsloven er i stgrre grad
implementert i kommunens delegasjonsreglement og falger klarere linjer i
kommunens organisasjonsstruktur.

4.4.4 Miljgansvaret er "uklart” og ulikt plassert i
kommuneadministrasjonen

Til forskjell fra utdannings- og helseomradet er ansvaret for miljgomradet ulikt
plassert i kommunene. En stor kommune som Barum har miljgansvaret plassert
flere steder i organisasjonen — VVann og avlgp, Renovasjon og avfall og Plan og
miljg. Ogsa i mindre kommuner kan ansvaret vere spredt i kommunen. |
Indergy kommune er miljgansvaret lagt til Enhet for naering og plan og Enhet
for kommunalteknikk. | motsetning til helseomradet og utdanningsomradet er
miljgomradet kjennetegnet av at ansvaret er delt pa ulike kommunale etater.
Noen har ansvaret for forurensning, noen for friluftsliv og noen for plan- og
bygningsloven. Etter at de gremerkede midlene til MIK-reformen gikk inn i
rammetilskuddet i 1997, har antallet miljgvernledere og miljevernradgivere
sunket. Etter det vi har kjennskap til har kun et fatall av kommunene na egen
miljevernleder.

Fra informanter i kommunene blir det pekt pa at den ulike organiseringen er
utfordrende med tanke pa a fa til et forpliktende samarbeid mellom
kommunene. Sett fra statens side er den manglende kapasitet og kompetanse i
en del kommuner er en utfordring i forhold til at kommunene skal overholde
sine plikter pa miljgomradet.

Kommuneundersgkelsen peker pa at statlige myndigheters bestrebelser pa a
motivere kommunene til aktivitet pa friluftsomradet i liten grad har fart frem.
Hovedinntrykket er at miljgomradet blir lavt prioritert i konkurranse med andre
oppgaver i kommunene.

4.45 Malkonflikter mellom stat og kommune

Et saertrekk ved naturforvaltningsomradet er at det pa enkelte omrader er reelle
malkonflikter mellom stat og kommune. Mens staten og kommunene har
sammenfallende mal pa utdannings- og helseomradet, sa er det pa miljgomradet
flere eksempler pa skarpe fronter nar det gjelder vern av naturen. Dette dreier
seg i stor grad om rovdyrpolitikk, motorferdsel i utmark og strandsonespgrsmal.
Dette er omrader der verneinteressene stater mot naringsinteressene, og der
enkelte kommuner gir uttrykk for at det kommunale selvstyret i stor grad
overstyres av nasjonale hensyn.

65



Direktoratet for forvaltning og IKT Rapport 2010:4

5 Dragfting og analyse

| dette kapitlet vil farst presentere en oppsummerende og sammenlignende
analyse av funnene fra kartleggingen pa de tre fagomradene. Deretter falger en
samlet analyse av hva som kjennetegner utviklingen i statens styring med
kommunene de siste 10 arene. Til slutt i kapitlet peker vi pa noen sentrale
utfordringer som denne utviklingen medfarer og angir noen mulige lgsninger
for & mate disse utfordringene.

5.1 Sammenlignende analyse av de tre sektorene
5.1.1 Tre sektorer med ulike tradisjoner for statlig styring

| de foregaende kapitlene har vi gitt en beskrivelse og analyse av utviklingen i
bruken av juridiske virkemidler pa tre sektorer. Beskrivelsen viser at det er
likheter og forskjeller mellom sektorene bade nar det gjelder omfanget av
lovverket, styringstradisjoner og utviklingstrekk i perioden.

Tabell 1 Oversikt over de tre omradene pa utvalgte indikatorer per 2009

Utdanning Helse Miljo
Antall lover 1 14 8
Antall forskrifter 3 56 19
Rundskriv* 6 17 2
Veiledninger, planer mm* 12 31 6
Kommunens (primeere) Tjenesteproduksjon | Tjenesteproduksjon Myndighet
rolle
Grad av politisering Hoy Hoy Middels
Grad av oppgaver lagt til Stor Stor Middels/Liten
kommunene
Grad av detaljstyring Hgy (skjpnnsmessig) | Middels (fagstyrt pa Liten (pa
helse, forurensning), hgy
skignnsmessig pa (pa
omsorg) naturforvaltning)

* For utdanning og miljg beskrives antall rundskriv, veiledere mm som ble utgitt i 2009, mens det pa helse dreier seg
om antall gjeldende rundskriv, veiledninger mm per 2008 (embetsoppdraget til fylkesmennene)

Som tabell 1 viser sa er antall lover og forskrifter sterst pa helseomradet. Pa
utdanningsomradet dreier det seg kun om én lov, men denne er til gjengjeld
sveert omfattende og endres minst en gang hvert ar. Nar det gjelder rundskriv,
veiledninger og planer har vi vanskelig for & gjare direkte sammenligninger
mellom omradene. Det synes imidlertid klart at omfanget av rundskriv er lite
endret i perioden, mens omfanget av veiledninger mm har gkt kraftig bade pa
utdannings- og helseomradet.

Det er ogsa viktig a peke pa at kommunen har ulike roller pa de tre omradene.
Mens kommunen hovedsakelig har ansvaret for tjenesteproduksjonen pa helse-
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og utdanningsomradet**, har kommunen bé&de en myndighetsrolle og en
tjenesteytende rolle pa miljgomradet. Kommunen har et “sgrge for” ansvar pa
deler av miljgomradet (bl.a. avfall), men for gvrig er omradet preget av at
kommunen delvis er miljgvernmyndighet og delvis er en forurenser pa lik linje
med private aktarer.

Omradene er ogsa ulike mht grad av politisering. Bade helseomradet og
utdanningsomradet er kjennetegnet av hgy politisk oppmerksomhet nasjonalt.
Dette er omrader der det forventes at sentrale politikere viser handlekraft. Selv
om miljgvern har veert hgyt pa dagsorden i forbindelse med de globale
klimautfordringene, har ikke miljgvern hatt samme politiske oppmerksomhet
nasjonalt. Det er imidlertid grunn til & anta at dette kan endres noe i lys av bl.a.
klimadebatten. Lokalt er det imidlertid ofte stort politisk engasjement i saker pa
naturforvaltningsomradet, og ikke minst saker som bergrer arealbruk.

Som nevnt i omtalen av fagomradene i de foregaende kapitlene, er graden av
desentralisering/overfagring av oppgaver til kommunene og graden av
detaljstyring ulik mellom de tre omradene. Bade helse og utdanning er preget
av at tjenesteproduksjonen i stor grad er lagt til kommunene. Pa
miljgvernomradet derimot er myndighetsansvaret i stor grad lagt til statlige
myndigheter regionalt og nasjonalt.

Pa utdanningsomradet mener vi at graden av detaljstyring kan betegnes som
hay. Til tross for at staten pa dette omradet har gatt i retning av mal- og
resultatstyring, stilles det fortsatt mange detaljerte krav til kommunene nar det
gjelder grunnskolen. Helseomradet er etter var vurdering "middels” detaljstyrt,
mens miljgomradet har ulik detaljeringsgrad i styring pa hhv
forurensningsomradet og naturforvaltningsomradet. Forurensningsomradet kan
sies a vare lite detaljstyrt, mens kommunene pa naturforvaltningsomradet blir
tett styrt av Direktoratet for naturforvaltning og fylkesmennene.

5.1.2 Tre sektorer med ulik grad av endring i styringen i perioden

Utdanning Helse Miljo
Antall lovendringer i den mest 17 15 2
sentrale loven i perioden
Endring i omfanget av Liten Liten Liten
rundskriv
Endring i omfanget av Stor gkning Stor gkning Ingen markert
veiledninger gkning

Nar vi sammenligner de tre sektorene ser vi ogsa at det har veert en ulik
utvikling i bruken — og omfanget — av styringsvirkemidler (juridiske og
pedagogiske). Antallet lovendringer som inneberer substansiell endring for
kommunene er mye stgrre pa utdanningsomradet og helseomradet enn pa
miljgvernomradet. Dette reflekterer de mange politiske initiativene pa de to

* Ogsé pé helseomradet og utdanningsomradet ligger det myndighetsoppgaver tilknyttet
tjenesteproduksjonen, jf. prosedyrekrav og vedtak i forbindelse med spesialundervisning mv.
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velferdssektorene, mens man pa miljgvernomradet har hatt et tiar der det ikke
har veert gitt nye oppgaver til kommunene.

Nar det gjelder utviklingen i rundskriv sa finner vi ingen markerte gkninger pa
noen av omradene. Vart inntrykk gjennom intervjuene, er at det har veert en gkt
bevissthet i forvaltningen om nar rundskriv skal brukes og nar veiledninger skal
brukes. Pa alle tre omradene brukes rundskriv for a informere om lov- og
forskriftsendringer.

Som nevnt i kapittel 2 og 3 sa har det vart en gkning i omfanget av
veiledninger, planer osv. bade pa utdanningsomradet og pa helseomradet.
Denne gkningen kan ses i sammenheng med opprettelsen av
Utdanningsdirektoratet og Helsedirektoratet. Direktoratene har en helt annen
kapasitet og kompetanse til & utarbeide faglige veiledninger enn det
departementene hadde. Pa helseomradet har kapasiteten for faglig styring ogsa
gkt etter etableringen av Nasjonalt kunnskapssenter for helsetjenesten. Sammen
med Helsedirektoratet skal Kunnskapssenteret legge til rette for anvendelse av
internasjonale faglige retningslinjer.

Inntrykket fra var kartlegging er at kommunene bruker veiledningene selektivt
0g benytter de som de opplever som nyttige. Gjennom intervjuene med
representanter for bade kommuner og stat sa far vi ogsa et inntrykk av at
veiledninger ikke alltid er godt nok ”samkjert” med f.eks. bruken av
kompetanseutviklingstiltak. Inntrykket fra kommunene er at det som "virker”
best av statlig styring er nar virkemiddelbruken er samordnet, dvs. nar
endringer i regelverket falges opp av veiledninger, kompetanseutvikling og
eventuelt gkonomiske insentiver.

Nar vi sammenligner de tre fagomradene ser vi ogsa at det i ulik grad har vert
endringer i styringsregime eller -filosofi i sektoren. Ser vi pa utviklingstrekkene
de siste ti arene, sa synes det som om det har veert stgrst endringer pa
utdanningsomradet. Det siste tiaret har det funnet sted et stort skifte som
kommer til uttrykk i det nye leereplanverket for grunnskolen. Skoleeier stilles
mye friere bade med tanke pa innhold og organisering av undervisningen enn
tidligere. Parallelt har det imidlertid kommet en rekke nye plikter for
kommunene, samt flere lovbestemte rettigheter til den enkelte. Spissformulert
kan man si at staten kommer stadig med nye krav til hva kommunene skal gjare
pa dette omradet, men kommunen har fatt starre frihet til & definere hvordan de
skal gjare det.

Pa helseomradet har det i farste del av perioden vart gjennomfart omfattende
reformer, men som i liten grad har fert til endringer i kommunenes
oppgaveportefglje. Det har heller ikke veert det samme markante skiftet i
styringsregime pa helseomradet som pa utdanningsomradet. Aktivitetsnivaet
har stadig blitt starre, spesielt nar det gjelder pleie- og omsorgstjenester, men
det har i liten grad veert gjort forsgk pa detaljregulering av disse tjenestene. Det
stilles i liten grad krav til omfang/tilgjengelighet i loven. Departementet har
satset pa et bredt spekter av virkemidler for & sikre kapasitets- og
kvalitetsutvikling i pleie- og omsorgssektoren, hovedsakelig dreier det seg her
om gkonomiske og pedagogiske virkemidler. Det er imidlertid ogsa bruk av
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juridiske virkemidler pa dette omradet, jf. prosedyrekrav og krav om
utarbeidelse av individuelle planer.

Pa miljesvernomradet har det ikke veert store satsinger overfor kommunene i
perioden, og omradet har veert preget av en slags status quo. Dette kan
imidlertid komme til & endre seg noe med iverksettelsen av ny
naturmangfoldlov. Likeledes registrerer vi at Klima- og
forurensningsdirektoratet (tidligere SFT) na oppretter en egen
Lokalmiljgseksjon bl.a. for & styrke tilretteleggingen og oppfelgingen av
kommunenes handtering av forurensningsoppgavene.

5.1.3 Ulike styringsregimer ogsa innenfor sektorene

| vart kartleggingsarbeid har vi blitt slatt av at det ikke bare er forskjeller
mellom sektorene, men at det ogsa til dels er ulike styringstradisjoner innenfor
sektorene. Dette gjelder i farste rekke pa hhv. helse- og miljgvernomradet.

Pa miljgvernomradet er det ulik tilneerming overfor kommunene pa hhv
forurensnings- og naturforvaltningsomradet. Selv om kommunens oppgaver
rent lovteknisk er regulert pa en likeartet mate pa miljgomradet, er den statlige
virkemiddelbruken ulik. Pa forurensningsomradet har man hjemmel for statlig
tilsyn (bade i forhold til kommuneplikter og aktgrplikter) og muligheter for a
bruke tvangsmulkt. Naturforvaltningsomradet er pa den ene siden preget av
bruk av avtaler og en viss grad av frivillighet (f.eks. forvaltning av
verneomrader), og pa den andre siden bruk av veiledning og overprgving av
vedtak (f.eks. i spgrsmal om motorferdsel i utmark). Malkonfliktene mellom
stat og kommune er ogsa mer merkbare pa naturforvaltningsomradet enn pa
forurensningsomradet. Miljgvernomradet er ogsa delt pa to direktorater med
ulik styringskultur.

Pa helseomradet er det ulikheter mellom hhv helse og pleie- og omsorg nar det
gjelder styringstradisjoner. Pa helseomradet er fagstyringen tradisjonelt sterk,
og den er om mulig blitt enda mer markant i lgpet av det siste tiaret.
Sammenlignet med mange andre land har Norge en helselovgivning som legger
listen for forsvarlig praksis hgyt. Kunnskapsbaserte nasjonale retningslinjer blir
sett pa som et viktig virkemiddel for a sikre hgy kvalitet, riktige prioriteringer
og for & redusere ugnsket variasjon pa helseomradet. Helsedirektoratet er den
eneste aktgren som har mandat til a lage nasjonale retningslinjer. Disse har stor
betydning bade for kommunehelsetjenesten og spesialisthelsetjenesten bl.a.
fordi god praksis er kjernen i lovkravet om faglig forsvarlig og omsorgsfull
helsehjelp, og fordi de legges til grunn for tilsyn med tjenestene.

Pa omsorgssektoren er det ikke tradisjon for sterkt fagstyring, men i de senere
arene virker det som nasjonale myndigheter har fatt starre ambisjonen mht &
utvikle mer kunnskapsbaserte pleie- og omsorgstjenester.
Undervisningssykehjem, som er et tiltak for & stimulere til praksisner forskning
og fagutvikling innen pleie- og omsorgssektoren, har eksistert i 10 ar. 1 2008
ble det etablert undervisningssykehjem i alle fylker, og vare informanter mener
at dette sarlig vil kunne fa betydning for kunnskapsspredning til sma
kommuner. Nylig ble det etablert fem sentre for omsorgsforskning. Disse
sentrene skal ha oppgaver knyttet til fag- og metodeutvikling innen helse- og
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sosialutdanningene og pa den maten bidra til & heve kvaliteten og kompetansen
i de kommunale helse- og omsorgstjenestene. Videre skal sentrene bidra til &
styrke en praksisnar forskning og drive forskningsformidling overfor
kommunene.

5.2 Hvakjennetegner statens styring av kommunene
de siste ti arene?

5.2.1 Mal- og resultatstyring er det dominerende
styringsprinsipp, men er forutsetningene til stede?

Mal- og resultatstyring har etablert seg som det dominerende styringsprinsipp i
staten. Staten skal spesifisere nasjonale mal og forventede resultater, mens
kommunene skal finne fram til de midler lokalt som vil fare til en best mulig
realisering av statens mal. Rammestyring av kommunene er et uttalt mal pa alle
de tre sektorene vi har undersgkt.

Bade pa utdanningsomradet og pa helse- og omsorgsomradet understreker
statlige myndigheter at mal- og resultatstyring er kommet til uttrykk ved at man
i mindre grad styrer ved a spesifisere detaljerte beslutnings- og
arbeidsprosedyrer. Vi ser en overgang fra detaljkrav til funksjonskrav der det
blir lagt vekt pa at kommunene skal ha et forsvarlig system, og sa er det opp til
kommunene a begrunne og dokumentere at det systemet de har utviklet
tilfredsstiller kravet til forsvarlighet. Et godt eksempel pa dette er kravet i
opplaringsloven om faglig forsvarlig starrelse pa undervisningsgrupper.

For at en slik styringsmate skal lykkes, er det to forutsetninger som ma veere pa
plass. For det farste ma kommunene ha det ngdvendige handlingsrom til &
foreta reelle prioriteringer, og for det andre ma de ha tilstrekkelig kompetanse
og kapasitet. Som punktene under (5.2.2 0g 5.2.3) viser sa kan det imidlertid
stilles sparsmal ved om disse forutsetningene alltid er til stede i dag.

5.2.2 Rettighetslovgivning snevrer inn kommunalt handlingsrom

Var undersgkelse har dokumentert en sterk gkning i rettighetslovgivningen
bade pa utdannings- og helseomradet. Vare informanter i kommunene har vart
opptatt av at dette fagrer med seg prioriteringsvridninger. Noen interesser blir
beskyttet ved at de har fatt en lovfestet rett til bestemte ytelser, mens andre
interesser ikke har fatt en slik beskyttelse.

I en slik situasjon har ikke kommunen noen mulighet til & avveie disse
interessene mot hverandre. | en situasjon med knappe ressurser vil dette matte
virke inn pa prioriteringene. Flere av vare informanter var opptatt av denne
problemstillingen, som de illustrerte med henvisning til de store kostnadene
knyttet til & oppfylle rettighetene til helse- og omsorgstjenester for yngre
funksjonshemmede. De mente at de ufravikelige kravene om a levere
individtilpassede tjenester til noen brukere, gikk pa bekostning av tilbudet til
andre, for eksempel kunne det gjelde hjelptrengende eldre med behov for en
sykehjemsplass.
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Med starre grad av rettighetslovgivning opplever kommunene ogsa stadig
oftere malkonflikter mellom hensynet til den enkelte og hensynet til helheten,
der hensynet til helheten ma vike. Et illustrerende eksempel er grendeskoler
som nedlegges med den begrunnelse at utdanningsutgifter til
spesialundervisning er blitt sa hgye at denne type innsparing ma tas. Etter Difis
vurdering kan det sikkert argumenteres mot sannhetsgehalten i en slik
fremstilling, men det underliggende poenget er det liten grunn til & betvile. Nar
det skal hentes midler fra en felles pott der en stadig starre grad av midlene blir
bundet til utvalgte grupper, blir det mindre mulighet til & gjere en samlet
prioritering ut i fra lokale behov.

Rettighetslovgivningen — og for sa vidt ogsa gkningen i kommunale plikter —
snevrer pa denne maten inn det kommunale handlingsrommet. Det blir mindre
rom for lokale tilpasninger og for lokalpolitiske prioriteringer, og det svekker
forutsetningen for mal- og resultatstyring av kommunene.

5.2.3 Mange kommuner har ikke tilstrekkelig kompetanse og
kapasitet

Bade pa helseomradet og pa utdanningsomradet er lovverket basert pa en
utstrakt bruk av skjgnn. Det er en formalsorientert regulering som i varierende
grad fastsetter klare normer for hva som er a anse som lovmessig atferd. Det er
for eksempel kommunene selv som ma utvikle kriterier for hva de legger i en
forsvarlig organisering av opplaringen og dokumentere hva de har gjort for a
oppna det. Dette er en krevende gvelse og fra bade statlig og kommunalt hold
erkjennes det at mange kommuner ikke har tilstrekkelig kapasitet og
kompetanse til & ivareta disse oppgavene.

Fra statlig hold har dette resultert i krav om mer detaljerte regler.
Utdanningsdirektoratet ser behovet for en helhetlig gjennomgang av
opplaringsloven for blant annet & vurdere om det er behov for mer detaljerte
krav om hvilke virkemidler som skal nyttes for & innfri malene i
opplaringsloven. Blant vare informanter i kommunene, er det ogsa flere som
sier de savner mer detaljerte krav. Dette savnet kommer, ikke overraskende, i
farste rekke fra mindre kommuner.

Etter Difis vurdering er vi her ved kjernen av problemet. Mal- og
resultatstyringen innebearer et evaluerings- og rapporteringsregime som de
minste kommunene ikke har ressurser til a leve opp til. Det er ett realistisk
alternativ til mal- og resultatstyring, og det er gkt regelstyring. Dersom man
ikke gnsker en reregulering av dette omradet, ma de minste kommunene styrkes
kompetansemessig.

5.2.4 @kt vekt pa prosedyrer og rapportering

Mal- og resultatstyring innebarer ikke bare en gkt frihet til & velge hvordan
oppgaver skal lgses, det innebaerer ogsa sterkere styring pa resultater. For at
statlige myndigheter skal kunne ivareta sitt overordnede ansvar for
oppgavelgsningen for de kommunale velferdstjenestene, ma de motta lgpende
tilbakemelding om utviklingen av tjenestene og hvilke resultater som er
oppnadd. | praksis betyr det at kommunene ma underkaste seg et mer rigid
rapporterings- og evalueringsregime.
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Dels er dette mer kvantitativ rapportering knyttet til ressursbruk og
tjenesteproduksjon, bl.a. KOSTRA. Pa noen omrader er det innfert nye
rapporteringskrav for en (del)sektor. Individbasert pleie- og omsorgsstatistikk
(IPLOS) er et register som inneholder standardisert informasjon om mottakers
bistandsbehov og tjenester samt personopplysninger. Pa utdanningsomradet har
man Grunnskolens informasjonssystem (GSI). Pa miljgvernomradet har
kommunene bl.a. plikt til & registrere opplysninger i databasen
Grunnforurensning. Pa alle de tre sektorene legges det gkt vekt pa a fremskaffe
informasjon som grunnlag for overvaking, planlegging og overordnet styring av
tjenestene.

Pa flere omrader er det ogsa kommet flere krav om prosedyrer. Dette gjelder
bl.a. krav om samarbeid mellom ulike tjenesteomrader i kommunen. Et annet
eksempel er de skjerpede kravene til saksbehandling og prosess for tvangstiltak
i pasientrettighetsloven (jfr. kapittel 3). Ogsa pa utdanningsomradet har det
kommet flere nye prosedyrekrav de siste ti arene. Dette gjelder f.eks. prosedyrer
for & kartlegge elevers ferdigheter i norsk far det blir gjort vedtak om sarskilt
sprakopplaering, og kravet om en arlig rapport om tilstanden i grunnskolen som
skal drgftes i kommunestyret.

Kravene om prosedyrer og rapportering innebarer ogsa at kommunene ma
bruke ressurser til & bygge opp systemer og rutiner. Dette kan bidra til at det blir
feerre ressurser til tjenesteyting og annen oppgavelgsning, og for lite fokus pa
faglig ansvarlighet i oppgaveutfgrelsen.

5.2.5 Sterkere vektlegging av tilsyn og kontroll

Var kartlegging viser som nevnt en betydelig sterkere vektlegging av tilsyn og
kontroll pa utdanningsomradet og en utvidelse av omradet for tilsyn nar det
gjelder helse- og omsorgsfeltet. Ogsa miljgvernmyndighetene ser behov for &
folge opp kommunene tettere pa deres omrader. Denne utviklingen er delvis en
naturlig falge av mal- og resultatstyringen og delvis resultat av et reelt behov
for a falge opp kommunene tettere, bl.a. som falge av en gkning i omfanget av
individuelle rettigheter og kommunale plikter.

Tilsyn er ogsa selvforsterkende. Ved tilsyn oppdages feil og mangler, noe som
igjen farer til gkt styringsbehov fra statens side (inkl. lovfesting) og gkt
vektlegging av tilsyn og kontroll. Nar nasjonale tilsyn viser store avvik pa ett
omrade, vil tilsynsmyndighetene anta at det ogsa er behov for & kontrollere
kommunenes overholdelse av regelverket ogsa pa andre omrader.

Vi kan ogsa benytte en styringsslayfe for a illustrere endringer i vektleggingen i
statens styring med kommunene. Ideelt sett bar styringsforholdet illustreres
med to sammenvevde styringsslgyfer (stat og kommune), men for enkelhets
skyld benytter vi en felles slgyfe. | denne sammenhengen har staten ansvaret for
alle delene av styringsslgyfen unntatt ”gjennomfering” og “rapportering”. |
figuren under har vi valgt a illustrere den ulike vektleggingen ved a bruke ulik
fargestyrke.
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Figur 1 Styringsslayfe- statlig styring av kommunene
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Styringsslgyfe slutten av 1990-tallet Styringsslgyfe slutten av 2000-tallet

Inntrykket fra var undersgkelse er at staten tidligere (til tidlig pa 2000-tallet)
hadde et sterkt fokus pa a fastsette og formidle mal samt a gi faringer for
hvordan gjennomfaringen skulle skje i kommunene. | 2009 er det generelle
inntrykket at staten fortsatt vektlegger fastsetting av mal og formidling av mal,
men at det er faerre faringer pa hvordan kommunene skal gjennomfare de
palagte oppgavene. Selv om regional statsforvaltning lenge har veert tungt inne
nar det gjelder tilsyn og kontroll pa noen omrader (bl.a. helse), sa er det var
oppfatning at tilsyn og kontroll har blitt klart forsterket i perioden fra 1999-
2009. Felles for begge “periodene” er en relativt liten vektlegging av
tilbakemelding til kommunene i forhold til oppnadde resultater.*

I intervjuene var det flere informanter fra kommunene som rettet til dels skarp
kritikk mot tilsynet. Det var serlig to kritikkpunkter som gikk igjen, at et
avviksorientert tilsyn ikke alltid oppleves like relevant, og at det ikke tas
tilstrekkelig hensyn til hvor krevende det er for kommunene & mgte nye krav til
internkontroll. Disse innvendingene var mer uttalt fra utdanningssektoren enn
fra helse- og omsorgssektoren. Fra begge sektorer var det imidlertid flere
informanter som var positive til at tilsynet er blitt mer profesjonelt.

Bade fra radmannshold og ledere for utdanningssektoren ble det ytret gnske om
en endret tilsynspolicy med noe mindre vekt pa systemtilnaerming og mer vekt
pa vurdering av tjenestene. Det ble gitt eksempler pa at tilsynet ikke oppleves
treffsikkert nok nar skoler med god kvalitet pa undervisningen kan komme
darlig ut, mens skoler med darlig kvalitet kunne komme fra det uten noen
avvik. Vi kan ikke trekke bastante slutninger fra samtaler med noen ganske fa,
men ser dette som et uttrykk for at det kan veere behov for mer kommunikasjon
mellom departement/direktorat, tilsynsmyndighet og skoleeiere om valg av
temaer og faglige kriterier som skal legges til grunn for tilsyn.

“® Se 0gsa Statskonsult rapport 1999:21 Styrt selvstyre? Om samhandling og virkemiddelbruk i
forholdet mellom regional statsforvaltning og kommunesektoren
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5.2.6 Bidrar vektleggingen av lovlighetstilsyn til en sterkere
statlig styring?
De senere arene har det skjedd en sterkere vektlegging av det statlige tilsynet
med kommunesektoren. P& bakgrunn av Tilsynsutvalgets innstilling*® har det
ogsa skjedd en presisering og avgrensning av tilsynsbegrepet. Statlig tilsyn
avgrenses na til & gjelde kontroll med lovligheten av kommunens oppfyllelse av
plikter palagt i lov eller i medhold av lov. Det vil si at staten ikke kan fare tilsyn
med andre deler av kommunens virksomhet enn den som er nedfelt i lov.

Denne presiseringen av at tilsyn er lovlighetskontroll har veert gnsket fra
kommunesektoren, og kan sees som et viktig grep for a understgtte det lokale
selvstyret og hindre statlig overstyring. Gjennomgangen som nylig er gjort av
alle serlovene som hjemler statlig tilsyn med kommunene, har ogsa veert viktig
bade for a fa en samlet oversikt over omfanget av tilsynshjemler i serlovene og
som ledd i en vurdering av behovet for tilsyn.

Vi stiller imidlertid sparsmal ved om denne avgrensningen og tydeliggjeringen
av statlig tilsyn som et lovlighetstilsyn paradoksalt nok kan bidra til en gkt
regulering av kommunene? Nar den eneste reelle kontrollen staten har med
kommunene er gjennom lovlighetstilsyn, kan det anspore staten til & lovfeste
flere kommuneplikter med dertil harende statlig tilsyn.

Vi synes & spore en slik tendens pa utdanningsomradet. Her er en del av
kravene som stilles til kommunene av en skjgnnsmessig art slik at det er
vanskelig for fylkesmennene a fare tilsyn med det. Utdanningsdirektoratet vil
derfor vurdere & utarbeide klarere krav og kriterier pa flere omrader. Etter Difis
oppfatning er det imidlertid utfordringer knyttet til & spesifisere denne typen
kriterier. Dersom man i loven — eller i forskrift, rundskriv e.l.) i mer detalj sier
noen om hva som er en gunstig elevsammensetning, aldersblanding,
arbeidsform osv., er man i realiteten i ferd med a reregulere omradet og beveger
seg bort fra grunntanken i mal- og resultatstyringen.

Etter var vurdering er det ogsa spgrsmal om det vil veere formalstjenelig a satse
pa mer detaljerte lovbestemmelser vedrgrende organiseringen av opplearingen.
Bade pa utdanningsomradet og pa helseomradet vil god ledelse pa alle nivaer
og faglig dyktige tjenesteutgvere vaere det som har mest a si for at tjenestene er
i samsvar med god praksis. Pa utdanningsomradet antar vi at det vil vaere en
viktig utviklingsoppgave a samle forskere og ressurspersoner fra praksisfeltet -
og jurister - med sikte pa & utarbeide faglige retningslinjer for pedagogisk
praksis. Nar det gjelder spgrsmal som det ikke uten videre er greit a avklare ut
fra vitenskapelige undersgkelser, kan andre metoder benyttes. Bruken av
konsensuskonferanser etter mgnster fra helseomradet, kan veere en mulighet.

® NOU 2004:17 Statlig tilsyn med kommunesektoren
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5.3 Hvaer utfordringene fremover?

| denne rapporten har vi kartlagt utviklingstrekkene de siste ti arene nar det
gjelder bruken av juridiske, og til en viss grad ogsa pedagogiske, virkemidler i
statens styring av kommunene pa tre sektorer. Hvilke konsekvenser kan disse
utviklingstrekkene fa? Hvilke utfordringer star vi overfor sett i lys av disse
utviklingstrekkene?

5.3.1 Store velferdsutfordringer gir krevende rammebetingelser

Norge star overfor en rekke velferdsutfordringer som bergrer kommunene bade
direkte og indirekte. Kommunene blir som nevnt bundet av gkningen i
individuelle rettigheter pa stadig flere omrader. Kommunene blir ogsa direkte
bergrt av bl.a. aldringen i befolkningen gjennom et gkt behov for kommunale
tjenester pa dette omradet. Et annet eksempel er innvandring som gir
kommunene generelle utfordringer knyttet til integrering, og helt konkrete
utfordringer knyttet til bl.a. morsmalsundervisning i skolen og tolkebehov i
kommunale tjenester.

Velferdsomradene veves ogsa i sterre grad tettere sammen. Kravene til
brukerorientering og til starre samhandling mellom sektorene virker i retning av
en sterkere sammenveving av fagomradene.

Samtidig er ogsa en rekke velferdsordninger regelstyrt, noe som farer til store
utgifter over folketrygden. De demografiske endringene i befolkningen farer
samtidig til svakere vekst i det samlede arbeidstilbudet og dermed lavere vekst i
offentlige inntekter per innbygger. Veksten i offentlige utgifter vil i tillegg veere
hayere enn veksten i verdiskaping og skattegrunnlag®’. I en situasjon med sterk
gkning i de offentlige utgiftene knyttet til regelstyrte ordninger og krav om
overholdelse av handlingsregelen, er det liten grunn til a forvente at de statlige
overfgringene til kommunene vil gke i tiden fremover.

5.3.2 Liten aksept for forskjeller i tienesteniva mellom kommuner

Samtidig som det er store utfordringer knyttet til opprettholdelsen og
utviklingen av velferdstjenestene, er det liten aksept i befolkningen for ulikt
niva pa kommunale tjenester. Dette gjelder seerlig lovpalagte velferdstjenester
og -ytelser og egenandeler, men det synes ogsa i noen grad a gjelde ogsa pa
andre omrader. Forbrukerradet har f.eks. sammenlignet gebyrene knyttet til
byggesaksbehandling og retter kritikk mot at forskjellene er urimelig store
mellom kommunene.

Nasjonale sammenligninger av sosialhjelpssatser og skoleresultater bidrar ogsa
til en offentlig debatt om kommunale forskjeller. Debatten preges i stor grad av
en grunntanke om at "ulikhet” per definisjon alltid er "urettferdig” eller pa
annen mate ugnsket.

" Gul bok (Prop. 1 S (2009-2010)
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Brukerorganisasjoner pa stadig flere omrader engasjerer seg ogsa i debatten og
argumenterer ofte for flere individuelle rettigheter, flere nasjonale standarder og
generelt sterkere statlig styring.

5.3.3 Svikt i kommunal maloppnéelse gker statens
styringsambisjoner
Var kartlegging viser en gkning i bruken av juridiske virkemidler pa
helseomradet og utdanningsomradet. Kravene om starre likhet i tjenestetilbudet
samt gkt kunnskap om resultater — bade gjennom nasjonale tilsyn og andre
undersgkelser — gker statens styringsbehov. Nar tilsyn viser at ikke alle lovens
krav oppfylles og f.eks. PISA-undersgkelsen viser at norsk skole ikke er
verdens beste, sa forventes det at regjering og storting viser handlekraft og
iverksetter tiltak.

Handlekraft vises ofte ved bruk av juridiske virkemidler, dvs. endringer i lover
og forskrifter. Det synes altsa som at utviklingen fremover fortsatt vil innebzre
en gkning i omfanget av lovfestede rettigheter og kommunale plikter. Det
seneste eksempelet pa dette er kunnskapsministeren som na vil lovfeste
normtallet pa hvor mange elever en leerer kan ha (klassestarrelse).

Denne utviklingen i retning av flere individuelle rettigheter og kommunale
plikter innebaerer som tidligere nevnt at kommunene bindes opp pa stadig flere
omrader. Dette svekker det kommunale handlingsrommet og mulighetene for
lokalt selvstyre.

Bade pa utdanningsomradet og helseomradet har vi sett en gkning i antallet
veiledninger o.l. som er rettet mot kommunene i perioden 1999-2009. Vi tolker
dette som et resultat av opprettelsen av direktorater pa disse omradene, og som
et uttrykk for et behov for sterkere faglig styring av kommunene. Til dels er
veiledninger ogsa svar pa kommunenes behov for radgivning og veiledning i et
omfattende og komplisert regelverk.

5.3.4 Hvordan kan kommunene mgte utfordringene?

Flere individuelle rettigheter, flere kommunale plikter, flere og mer krevende
brukere av kommunale tjenester og starre kunnskap om tilstanden pa de ulike
omradene, er realiteten kommunene ma forholde seg til. Hvordan skal
kommunene mgte utfordringene og lgse oppgavene? Har vi kommuner med
tilstrekkelig kapasitet og kompetanse?

Tilsynsrapporter, evalueringer, nasjonale undersgkelser og medieoppslag viser
at ikke alle kommuner klarer a ivareta alle oppgaver pa en god nok mate. Det er
liten grunn til a tro at kommunene vil bli bedre i stand til & lgse nye oppgaver
uten at det gjeres endringer som bidrar til & sikre kapasitet og kompetanse til
gjennomfgring av oppgavene.

Etter Difis vurdering bar det legges opp til en apen debatt om hvordan nye
utfordringer og oppgaver skal lgses. Dette gjares i flere ulike sammenhenger
ogsa i dag, bl.a. i forbindelse med Samhandlingsreformen. For & mate
utfordringene er det flere mulige tiltak som bgr vurderes — enten hver for seg
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eller sett i sammenheng. Her vil vi peke pa to typer lgsninger som vi mener bar
drgftes mer omfattende. Det er Igsninger som kan bidra til a:

o (ke kapasitet og kompetanse i kommunene, eller

e Redusere kommunenes oppgaveomfang

@ke kapasitet og kompetanse

En utfordring for mange kommuner er a sikre seg egnet spesialkompetanse og
beholde personer i ngkkelposisjoner. Mangel pa kompetanse og arbeidskraft gir
utfordringer for alle kommunens roller.

For & bedre kapasiteten og kompetansen i kommunene er det flere tiltak som
kan vurderes. @kte gkonomiske overfgringer til kommunene, veiledning og
kompetanseutviklingstiltak har vert statlige virkemidler for a bidra til gkt
kapasitet og kompetanse.

Erfaringene viser imidlertid at dette ikke er nok for a sikre tilstrekkelig
kapasitet og kompetanse i alle kommuner. Dette er erkjent bade av statlige
myndigheter og kommunene. Det er imidlertid lite sannsynlig at overfaringene
fra staten vil kunne gkes kraftig de narmeste arene, og statlige overfaringer vil
heller ikke lgse alle utfordringer knyttet til kompetanse i kommunene. Derfor
ma ogsa andre tiltak vurderes for a sikre kapasitet og kompetanse. Et slikt tiltak
er a vurdere endringer i kommunestrukturen for & gjere kommunene mer
robuste og bedre rustet til & gjennomfare de palagte oppgavene.

Samarbeid framfor sammenslutning har sa langt vaert kommunenes egen
hovedstrategi for & gjere dem rustet til & ivareta lovpalagte tjenester med
tilstrekkelig kompetanse og kapasitet. | rapporten ”Framtidens
kommunestruktur” konkluderes det imidlertid med at selv om utstrakt og
omfattende interkommunalt samarbeid kan lgse mange utfordringer, vil det
samtidig kunne bidra til & svekke lokaldemokrati og kommunenes handlekraft.

I en undersgkelse utarbeidet av Econ for KS*, gar det frem at omfanget av
interkommunalt samarbeid i Norge er betydelig, samtidig som det ser ut som
kommunene ikke har god oversikt over egne samarbeidstiltak.
Hovedkonklusjonen her er at interkommunalt samarbeid kjennetegnes av
svakheter knyttet til politisk styring, kontroll og oversiktlighet.*® Vi merker oss
dessuten at et kjennetegn ved dagens interkommunale samarbeid er at ulike
oppgaver har sin egen organisering. Det kan bidra til fortsatt sektorisering, og
gjere det vanskelig & realisere mal om samarbeid og samordning av tjenestene.

En undersgkelse av interkommunalt samarbeid i Sgr-Trgndelag gir et mer
fyldestgjerende bilde bade av status quo, erfaringer og utfordringer mht til &

“8 Econ-rapport nr. 2006:57 Interkommunalt samarbeid i Norge — omfang og politisk styring

“9 alt 158 kommuner har svart p& sparsmal om omfanget av interkommunalt samarbeid. Til
sammen ble det rapportert 1.417 unike samarbeid, i gjennomsnitt 14 samarbeid per kommune.
Flest kommuner rapporterte at de hadde mellom 8 og 21samarbeid. To kommuner rapporterte
kun ett samarbeid, mens kommunen som rapportert flest oppga hele 51 samarbeid.
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videreutvikle regionrad og interkommunale samarbeidsordninger.*
Gjennomgangen av erfaringer med konkrete samarbeidsordninger, tyder pa at
de flest ordningene er velfungerende. Gjennom samarbeid oppnas som regel
bredere og mindre sarbare kompetansemiljger, som oppfyller lovpalagt krav, og
som i de fleste tilfeller yter tjenester med hayere kvalitet til innbyggerne. Det
pekes pa at kommunene pa kort sikt kan oppna betydelige forbedringer i
oppgavelgsningen gjennom viderefgring av hovedtrekkene i dagens forvaltning
og dagens prinsipper for utvikling av interkommunalt arbeid. Samtidig blir det
argumentert for at viderefgring av dagens forvaltning kan innebare en rekke
trusler for kommunenes videre utvikling, bl.a. gkte forskjeller i kvalitet pa
offentlige tjenester.

Etter Difis vurdering, ma interkommunalt samarbeid videreutvikles dersom det
skal veere et realistisk alternativ til en ny kommuneinndeling. Det vil etter var
mening vere viktig a drafte hvilke former for interkommunalt samarbeid som
kan sikre kapasitet til & ivareta hele bredden i oppgaver som krever samordning
over kommunegrensene og forplikte partene langsiktig. En forutsetning for
etablering av et mer forpliktende system for interkommunalt samarbeid i
praksis, fordrer sterkere styring og medvirkning fra sentrale myndigheter.
Lovgrunnlaget for interkommunalt samarbeid apner imidlertid i liten grad for
statlige palegg om samarbeid.

Redusere oppgaveomfanget

Uavhengig av andre lgsninger og tiltak er det etter Difis vurdering viktig at
staten lgpende vurderer den samlede virkemiddelbruken overfor kommunene.
Var kartlegging viser en gkning i individuelle rettigheter og kommunale plikter
de siste ti arene. Selv om hver enkelt lovendring er rasjonell og godt begrunnet,
sa blir de samlede kravene sveert krevende for kommunene. Det synes derfor
som om det er behov for en samlet ”opprydding” av lovverket som regulerer
kommunens oppgaver. Det bgr ogsa gjgres lgpende vurderinger av behovet for
rapportering fra kommunene.

Det kan ogsa synes som om det er en overdreven tro pa lov som virkemiddel.
Til tross for at utallige tilsynsrapporter, evalueringer og rapporteringer viser at
kommunene ikke gjennomfarer alle lovpalagte krav, sa synes medisinen mot
dette stadig a veere enda sterkere lovregulering.

Det er imidlertid liten grunn til & tro at politikere og statlige myndigheter vil
legge band pa seg mht. lovfesting av nye individuelle rettigheter og kommunale
plikter. Til det er forventningene og kravene i befolkningen, i
brukerorganisasjoner og i media for stor. Hver enkelt sektor og fagomrade vil
ogsa ha interesse av a fa lovfestet rettigheter og plikter pa "sitt” omrade for a
skjerme oppgavene fra kommunale kutt.

En annen mate a redusere omfanget av kommunens oppgaver er gjennom en ny
oppgavefordeling. Det kan innebzere at enkelte oppgaver som i dag lgses av

% NIVI Rapport 2009:2 Interkommunalt samarbeid i Sgr-Trgndelag — status, utfordringer og
veivalg.
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kommunen enten kan statliggjeres, legges til fylkeskommunen eller
privatiseres. En grunnleggende vurdering av oppgavefordelingen mellom
forvaltningsnivaene er imidlertid gjort av Oppgavefordelingsutvalget™ for ti &r
siden, og delvis i forbindelse med Forvaltningsreformen 2010°2, selv om den
sistnevnte farst og fremst omhandler det regionale nivaet.

Starre grad av oppgavedifferensiering mellom kommunene representerer ogsa
en mulig vei & ga for & styrke kommunenes gjennomfaringsevne. Det kan
innebzre at ikke alle kommuner far ansvar for alle typer oppgaver. | forbindelse
med iverksettingen av den nye naturmangfoldloven legges det opp til en viss
oppgavedifferensiering ved at det apnes for at kommuner kan fa
forvaltningsansvar for sterre verneomrader, og ved at kommuner som gnsker
det — og som tilfredsstiller visse kompetanse- og ressursmessige krav — kan
overta forvaltningsansvaret ogsa for sma verneomrader som f.eks.
naturreservater. Erfaringene fra miljgvernomradet kan gi nyttige bidrag til en
diskusjon om muligheter for, og konsekvenser av oppgavedifferensiering.

Oppgavedifferensiering bryter imidlertid med prinsippet om
generalistkommuner. En slik differensiering vil ogsa gke kompleksiteten i
dagens forvaltningssystem og ha store konsekvenser bade for finansiering av
kommunene og for utviklingen av lovgivningen.>®

Til sist vil vi nevne konsultasjonsordningen og de bilaterale avtalene som et
mulig virkemiddel for gjensidig forventningsavklaring og for a sikre bedre
samsvar mellom kommunens palagte oppgaver og tilgjengelige ressurser. De
bilaterale avtalene skal bidra til en mer systematisk, tettere og omfattende
dialog og samarbeid mellom staten og kommunesektoren. Det er imidlertid
inngatt et begrenset antall slike avtaler (9 avtaler per september 2009), og det
synes ikke som om avtalene kommer i stedet for lover eller gremerkede
tilskudd. Det er foretatt teoretiske vurderinger av konsultasjonsordningen som
virkemiddel, men det er ikke gjennomfart evalueringer av
konsultasjonsordningen eller de bilaterale avtalene basert pa empiriske studier.
KRD har tatt initiativ til en evaluering av ordningen med bilaterale avtaler, og
resultatene av denne vil kunne gi en pekepinn pa hvorvidt avtaler er et egnet
virkemiddel eller om det bare kommer i tillegg til lover og gremerkede midler.

1 NOU 2000:22 Om oppgavefordelingen mellom stat, region og kommune
52 St.meld. nr. 12 (2006-2007) Regionale fortrinn- regional framtid.

*% Fimreite, Flo og Aars ”Generalistkommune og oppgavedifferensiering” (2002)
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Vedlegg 2
Intervjuguide — departementer og direktorater

Pa oppdrag for KRD gjennomfarer Direktoratet for forvaltning og IKT (Difi) en
kartlegging av utviklingstrekk nar det gjelder statens bruk av juridiske
styringsvirkemidler overfor kommunene de siste 10 ar. | betegnelsen juridiske
virkemidler inngar ikke bare lov og forskrift, men ogsa pa rundskriv og
veiledere m.m. Undersgkelsen skal dekke fagomradene helse (inkludert pleie og
omsorg), grunnskole og miljevern (unntatt planlegging).

Undersakelsen er todelt. Farste del av undersgkelsen bestar i & utarbeide en
oversikt over bruk av juridiske styringsvirkemidler i perioden. Andre del bestar
i & fa fram hva som er statens policy for bruk av ulike styringsvirkemidler og
hvordan disse styringsvirkemidlene oppleves pa kommunalt niva.

| forbindelse med andre del av undersgkelsen vil vi gjennomfgre intervjuer i
relevante departementer, direktorater og kommuner. Til disse intervjuene har vi
utarbeidet en intervjuguide. Intervjuguiden er veiledende og ment som et
utgangspunkt for samtalen, og alle sparsmal vil ikke veere like relevante for alle
informanter.

1. Huvilken utvikling har det veert i statens bruk av virkemidler overfor
kommunene de siste 10 ar?
e Har vektleggingen av gkonomiske, juridiske og pedagogiske
virkemidler endret seg?
e Er behovet for statlig styring av kommunene stgrre enn tidligere?
e Hvordan kommer det i sa fall til uttrykk?
e Erdet noen klar policy for bruk av ulike styringsvirkemider?

2. Hva kjennetegner utviklingen i bruk av lover og forskrifter?

e Hvordan vil du kommentere bruken av lov og forskrift som
styringsvirkemidler pa ditt fagomrade de siste 10 ar

e | hvilken grad har utviklingen gatt i retning av et starre innslag av
minstestandarder, direkte palegg og individuell rettighetsfesting?

e Er lov- og forskriftsendringene et uttrykk for et gnske om sterkere
statlig styring eller gir de tvert i mot gkt spillerom for kommunene?

e Erdet noen tendenser mht hva lov- og forskriftsendringene gar ut pa?
Hva er innholdet i endringene?

0 bestemmelser om organisering av forvaltning og tjenester i
kommunene



0 oppgaveendringer/nye plikter for kommunene
O prosess- 0g prosedyrekrav samt andre nye saksbehandlingsregler
(inkludert plankrav, rett til individuelle planer, regler om
hvordan saksbhehandlingen skal forega og nye klageregler)
Har dere noen eksempler disse ulike typene endringer?
Hvordan varierer det mellom ulike omrader?
I hvilken grad opplever dere at kommunene har kompetanse
(fagkompetanse, juridisk kompetanse) til a falge opp kravene som stilles
i lover og forskrifter?
Hvordan er utviklingen nar det gjelder a knytte rapporterings- og
kontrollrutiner til virkemidlene?
Hvordan er utviklingen nar det gjelder & knytte sanksjonsmidler til
virkemidlene?..... og i hvilken grad tas sanksjonsmidlene i bruk?

3. Hva kjennetegner utviklingen i bruk av den sakalte "myke”
lovgivningen?

Rundskriv, veiledere, handbgker og handlingsplaner hgrer ogsa inn under

betegnelsen juridiske virkemidler i bred forstand. Dette omtales gjerne som

”myk” lovgivning eller soft law”. | slike dokumenter gis mange

styringssignaler og forventninger til hva kommunene kan gjare.

Hvordan vil du kommentere bruken av slik "myk” lovgivning pa ditt
omrade?

o Nar brukes rundskriv og nar brukes veiledere eller handbgker?

Er det en klar og uttalt politikk for nar man skal bruke rundskriv,
veileder eller handbok? Er det klart hvilken juridisk status de
ulike dokumenttypene har?

Hvordan blir disse dokumentene utarbeidet?

0 Hvem tar initiativ (departement eller direktorat)?

0 Hvem leverer premissene og hvordan hgres bergrte parter?
Hvordan har dere inntrykk av at disse dokumentene blir tatt i mot i
kommunene? Som en nyttig hjelp eller utidig innblanding og
detaljstyring?

Vet dere i hvilken grad disse dokumentene blir brukt og av hvem? Er
det forskjeller mellom ulike grupper i kommunen mht til hvor styrende
de mener slike dokumenter bar veere?

4. Hva kan forklare utviklingstrekkene?

Mindre aksept for ulikhet mellom individer og kommuner?

Prinsipp om rammefinansiering har fart til at staten har fatt starre behov
for a styre gjennom sarlovgivningen?

Frihet i organisering har medfert organisasjonsendringer i kommunene
som har gjort det vanskeligere a finne riktig "kontaktpunkt” for staten?
Opprettelse av nye direktorater, endret rolle hos fylkesmannen eller
andre organisatoriske endringer?

Regjeringsskifter?

E@S-avtalen?

Annet?



5.

Hvilke utfordringer og forbedringsmuligheter finnes nar det gjelder

statens styring av kommunene?

e Bruken av juridiske virkemidler (lov/forskrift og soft law”)?

e Sammensetningen av virkemidlene (juridiske, gkonomiske og
pedagogiske)?

e Maten veiledninger, handbgker og lignende blir utarbeidet pa og
formidlet til kommunene?

Sektorspesifikke spgrsmal

Miljgomradet

Hva er de viktigste lov/forskriftsendringene pa miljgomradet de siste 10
arene?

Det har veert en gkning i antallet forskrifter pa miljgomradet i perioden
1999-2004 — hva skyldes dette?

Ut fra var kartlegging ser ut som om det har skjedd en endring i retning av
gkt delegering av ansvar til kommunene pa miljgomradet (forurensning og
naturvern). Hvordan vil du kommentere det?

SFT benytter seg av veiledere, mens DN i stor grad bruker handbgker. Hva
skyldes dette? Er det forskjell pa hvor styrende hhv veiledning og handbok
er?

Er det ulik styringspraksis/filosofi hos hhv SFT og DN/Statens
naturoppsyn?

Pa miljgomradet er det ofte store lokale konflikter og uenighet mellom stat
og kommune. Hvordan pavirker dette statens virkemiddelbruk? Har dere
eksempler pa dette?

Grunnskolen

Hva er de viktigste lov/forskriftsendringene pa utdanningsomradet
(grunnskolen) de siste 10 arene?

Pa utdanningsomradet er det i hovedsak én lov og én forskrift som
kommunene ma forholde seg til. Det er imidlertid et omrade med hyppige
og omfattende endringer. Hvordan vil dere kommentere det?

Var kartlegging viser at omfanget av rundskriv som gjelder grunnskolen
ikke er gkende, men at antallet veiledere og planer gker. Er dette noe dere
kjenner seg igjen i? Hva er grunnen til dette?

Helse og omsorg

Hva er de viktigste lov/forskriftsendringene pa helseomradet de siste 10
arene?

Vart inntrykk er at det de siste 10 arene har kommet flere spesifikke krav til
kommunene pa helseomradet, bl.a gjennom sterkere
rettsliggjering/individuelle krav. Stemmer dette?

Var kartlegging viser at den sterkeste gkningen i antallet veiledere/planer pa
helseomradet gjelder pleie- og omsorg. Kjenner dere dere igjen i dette?

Hva skyldes det?



25.9.09

Intervjuguide — kommuner

Pa oppdrag for KRD gjennomfarer Direktoratet for forvaltning og IKT (Difi) en
kartlegging av utviklingstrekk nar det gjelder statens bruk av juridiske
styringsvirkemidler overfor kommunene de siste 10 ar. | betegnelsen juridiske
virkemidler inngar ikke bare lov og forskrift, men ogsa pa rundskriv og
veiledere m.m. Undersgkelsen skal dekke fagomradene helse (inkludert pleie og
omsorg), grunnskole og miljevern (unntatt planlegging).

Undersakelsen er todelt. Farste del av undersgkelsen bestar i & utarbeide en
oversikt over bruk av juridiske styringsvirkemidler i perioden. Andre del bestar
i a fa fram hva som er statens policy for bruk av ulike styringsvirkemidler og
hvordan disse styringsvirkemidlene oppleves pa kommunalt niva.

| forbindelse med andre del av undersgkelsen vil vi gjennomfgre intervjuer i
relevante departementer, direktorater og kommuner. Til disse intervjuene har vi
utarbeidet en intervjuguide. Intervjuguiden er veiledende og ment som et
utgangspunkt for samtalen, og alle spgrsmal vil ikke veere like relevante for alle
informanter.

1. Hvaer kommunens erfaringer nar det gjelder utviklingen av statens
bruk av virkemidler overfor kommunene de siste 10 ar?
e Har vektleggingen av gkonomiske, juridiske og pedagogiske
virkemidler endret seg?
e Opplever kommunen at det er forskjeller mellom omradene mht
sammensetningen av virkemidler? Kan du/dere illustrere eventuelle
forskjeller med eksempler?

2. Hvordan opplever kommunen utviklingen av lover og forskrifter?

e Hvordan oppleves omfanget av endringer i lover og forskrifter de siste
10 ar nar det gjelder grunnskolen, helse og miljg (unntatt plan- og
bygningsloven)?

o Er det forskjeller mellom omradene i bruken av juridiske virkemidler?

e Hva er de viktigste lovendringene pa disse omradene de siste 10 arene?

e Endringer i lover kan skape uforutsigbarhet for kommunene — oppleves
det slik?

e Opplever dere at lovendringene er et uttrykk for sterkere statlig styring
eller gir de tvert i mot gkt spillerom for kommunene?

e Ser dere noen tendenser mht hva lov- og forskriftsendringene gar ut pa?
Hva er innholdet i endringene? Regulerer de

0 Oppgaveendringer/nye plikter for kommunene?

0 Prosess- og prosedyrekrav samt andre nye saksbehandlingsregler
(inkludert plankrav, rett til individuelle planer, regler for
hvordan saksbehandlingen skal forega og nye klageregler)?



0 Bestemmelser om organisering av forvaltning og tjenester i
kommunene?

I hvilken grad har kommunen kompetanse (fagkompetanse, juridisk
kompetanse) til a falge opp kravene som stilles i lover og forskrifter?
Hvordan er utviklingen nar det gjelder & knytte rapporterings- og
kontrollrutiner til virkemidlene?
Hvordan er utviklingen mht a knytte sanksjonsmidler til virkemidlene?
... 0g 1 hvilken grad tas sanksjonsmidlene i bruk?
Hvordan har utviklingen veert i bruken av tilsyn (omfang, metodikk)?
Har du/dere synspunkter pa hva utviklingen i bruken av juridiske
virkemidler innebarer for kommuner som er ulike mht:

0 starrelse

0 kommunegkonomi

3. Hvordan opplever kommunen utviklingen av den sakalte "myke”
lovgivningen?

Statlige rundskriv, veiledere og handlingsplaner hgrer ogsa inn under

betegnelsen juridiske virkemidler i bred forstand. Dette omtales gjerne som

”myk” lovgivning eller ”soft law”. | slike dokumenter gis mange

styringssignaler og forventninger til hva kommunene skal gjere.

Vi (Difi) har i var kartlegging sett en gkning i omfanget av sakalt "myk
lovgivning pa omradene grunnskole, miljg og helse. Hvordan opplever
kommunen denne gkningen?
Er rundskriv, veiledere og handlingsplaner farst og fremst nyttig hjelp
for kommunen? Har dere eksempler pa dokumenter dere mener er
nyttige?
Hvor styrende opplever kommunen at rundskriv, veiledninger og
handlingsplaner er?
Har kommunen en klar oppfatning av hvilken (juridisk) status de ulike
dokumenttypene har?
Er det ulike syn i kommunen (politisk, administrativt, faglig) pa hvor
styrende slike dokumenter bar veere?
Hvordan brukes dokumentene (eksempler)?
Hvordan oppfatter kommunen det nar staten utarbeider veiledninger,
handbgker og lignende uten at dette materialet har veert pa hgring farst
(jf. regler for hering ved utarbeidelse av lover og forskrifter)?

o Hovilke konsekvenser har det?

o Eventuelle eksempler?

4. Hva kan forklare utviklingstrekkene?

Mindre aksept for ulikhet mellom individer og kommuner (gkning i
omfanget av individuelle rettigheter)?

Prinsipp om rammefinansiering har fart til at staten har fatt starre behov
for a styre gjennom sarlovgivningen?

Frihet i organisering har medfert organisasjonsendringer i kommunene
som har gjort det vanskeligere a finne riktig "kontaktpunkt” for staten?
Opprettelse av nye direktorater, endret rolle hos fylkesmannen eller
andre organisatoriske endringer?

Regjeringsskifter?



e Annet?

5. Hvilke utfordringer og forbedringsmuligheter finnes nar det gjelder

statens styring av kommunene?

e Bruken av juridiske virkemidler (lov/forskrift og ”soft law”)?

e Sammensetningen av virkemidlene (juridiske, gkonomiske,
pedagogiske)?

e Maten veiledninger, handbgker og lignende blir utarbeidet pa og
formidlet til kommunene?

Sektorspesifikke spgrsmal

Miljgomradet

e Fra kommunens stasted - hva er de viktigste lov/forskriftsendringene pa
miljgomradet de siste 10 arene?

e Det har vert en gkning i antallet forskrifter pa miljgomradet i perioden
1999-2004 — er dette merkbart for kommunen?

e Ut fra var kartlegging ser ut som om det har skjedd en endring i retning
av gkt delegering av ansvar til kommunene pa miljgomradet
(forurensning og naturvern). Hvordan oppfattes dette (pa ulike nivaer) i
kommunen?

e SFT benytter seg av veiledere, men DN i stor grad bruker handbgker.
Hvordan oppfatter dere i kommunen dette? Er det forskjell pa hvor
styrende hhv veiledning og handbok er?

e Er det ulik styringspraksis/filosofi hos hhv SFT og DN/Statens
naturoppsyn?

e Pamiljgomradet er det ofte store lokale konflikter og uenighet mellom
stat og kommune. Hvordan pavirker dette statens virkemiddelbruk? Har
dere eksempler pa dette?

Grunnskolen:

Fra kommunens stasted - hva er de viktigste lov/forskriftsendringene pa
utdanningsomradet (grunnskolen) de siste 10 arene?
Pa utdanningsomradet er det i hovedsak én lov og én forskrift som
kommunene ma forholde seg til. Det er imidlertid et omrade med hyppige
og omfattende endringer. Hvordan oppfattes dette (pa ulike nivaer) i
kommunen?
Utdanningsomradet er et "politisert” omrade.
0 Opplever kommunen at virkemiddelbruken endres med
regjeringsskifter?
0 Opplever kommunen at samspillet mellom stat og kommune endres
avhengig avkommunens politiske “farge”?
Var kartlegging viser at omfanget av rundskriv som gjelder grunnskolen
ikke er gkende, men at antallet veiledninger og planer gker. Er dette noe
kommunen kjenner seg igjen i? Hvordan forholder kommunen seg til
veiledninger og planer?



Helse:

e Fra kommunens stasted - hva er de viktigste lov/forskriftsendringene pa
helseomradet de siste 10 arene?

e Pa helseomradet har det kommet en rekke nye lover de siste 10 arene.
Hvordan oppleves dette (pa ulike nivaer) i kommunen?

e Vart inntrykk er at det de siste 10 arene har kommet flere spesifikke
krav til kommunene pa helseomradet, bl.a gjennom sterkere
rettsliggjering/individuelle krav. Stemmer dette inntrykket med
kommunens oppfatning?

e Var kartlegging viser at den sterkeste gkningen i antallet
veiledning/planer pa helseomradet gjelder pleie- og omsorg. Hvordan
oppfatter kommunen denne endringen?
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