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Forord

Direktoratet for forvaltning og IKT (Difi) har kdegt virkemidler og
utviklingstrekk i statens styring av kommunenerni@aden 1999-2015.
Kartleggingen omfatter omradene grunnskole, milgse og omsorg.

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

Difi star ansvarlig for rapporten. Prosjektet dutav Helle Sekkesaeter
(prosjektleder), Sissel Vemundvik, Benedicte Haffniken Grgnli Foss og
Ingunn Botheim. Annemor Kalleberg har veert kvadisgtrer. Seksjonssjef
Asgeir Flgtre har veert faglig ansvarlig.

Oslo, 19. november 2015

Ingelin Killengreen
Direktar
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1 Sammendrag

Bakgrunn og formal

Kommunereformen skal sikre gode og likeverdigedsger til innbyggerne,
helhetlig og samordnet samfunnsutvikling, beerelgafbg gkonomisk robuste
kommuner og styrket lokaldemokrati. Redusert gjatétaljstyring er et av
tiltakene som skal bidra til 8 na malene. | debifudtelse er det behov for gkt
kunnskap om statens styring av kommunene i dagzroglan dette eventuelt
kan endre seg som fglge av kommunereformen.

| denne undersgkelsen har Difi tatt sikte pa adsefglgende problemstillinger:

* Hvordan har omfanget av statens virkemiddelbrukdjske, gkonomiske
0og pedagogiske) utviklet seg i perioden 1999-20157

* Hva er de sentrale utviklingstrekkene?

* Hva betyr utviklingstrekkene?

« Hvilke konsekvenser vil en kommunestruktur medrstkommuner fa for
statlig styring?

Undersgkelsen er delvis en oppdatering av en éddigartlegging som Difi la
fram i 2010, jf. Difi-rapport 2010:&tatlig styring av kommunene.

Hva kjennetegner statens styring av kommunene deste 15 arene?

Vi har kartlagt utviklingen i virkemiddelbruken pé& fagomrader:
grunnoppleering, helse og omsorg og milja. Vi balysgsa utviklingen med
eksempler fra andre sektorer. Dette gjelder sdriligen av gremerkede
tilskudd og tilsyn.

Hovedinntrykket fra kartleggingen av hvordan statgmer kommunene de
siste 15 arene er at:

* juridiske virkemidler fortsatt brukes i stort oman

» det er en gkning i bruken av veiledning og kompstatviklingstiltak
(pedagogiske virkemidler)

» det er begrenset bruk av gremerkede tilskudd

» det er stgrre vekt pa leeringsbasert tilsyn

» avtaler og dialogbaserte virkemidler benyttes irstgrad

Kartleggingen viser at kommunene stadig paleggesoppgaver, enten som
ledd i nye reformer eller fordi Stortinget menedat er vesentlige svakheter
i maloppnéaelsen innenfor de oppgavene som kommualrede er palagt.

Tendensen til rettighetsfesting i ferd med & avta?

| 2010 konkluderte vi med at det hadde veert etk gkning i rettighets-
lovgivningen pa grunnskole- og helseomradet i pkninl1999-2009. Denne
utviklingen er ikke like tydelig i perioden fra 201il i dag. | oppleeringsloven
er det foretatt et fatall endringer som innebaeyerindividuelle rettigheter. Pa
helse- og omsorgsomradet er det i mer begrensgiimnéart nye rettigheter
etter 2010 som forplikter kommunene. Ser vi helgggen under ett har
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tendensen fra 1999-2009 veert en gkning i lovfestingpdividuelle rettigheter,
mens det er tegn som kan tyde pa at denne tendensee svekket i perioden
etter 2010.

Flere lovkrav knyttet til prosedyrer og kompetanse

Et utviklingstrekk pa velferdsomradene er en tesdérlere lovkrav knyttet til
prosedyrer og kompetanse. | perioden 1999-200€etse saerlig tydelig pa
helse- og omsorgsomradet. Denne tendensen syreeblit viderefart pa
helseomradet de siste fem arene. Pa grunnskoleeteadet ogsa tilfert en
rekke prosedyre-, dokumentasjons- og kompetansela@aiste 15 arene.

@kt vekt pa veiledning

Et tydelig utviklingstrekk i perioden er gkt veld peiledning som virkemiddel.
Nar det gjelder skriftlige veiledere, var det pi& ae tre omradene gkt bruk av
veiledere i perioden 2004-2009. Etter 2009 har leniidl antallet nye veiledere
veert begrenset pa grunnskoleomradet og pa miljaehr®a helse- og
omsorgsomradet har det fortsatt a gke frem til 20&ktleggingen av
veiledning pa miljgomradet og grunnskoleomradegvéeg pa sin side
gjennom opprettelsen av nettsteder rettet mot koneme.

Begrenset bruk av gremerkede tilskudd

Bruken av gremerkede tilskudd har variert oveotdrarierer med
sektor/fagomrader. @remerking benyttes ofte sord iedformer.
Hovedtendensen er at staten i beskjeden grad hf@rirstarre
tilskuddsordninger etter barnehagereformen og tsaldttil den prinsipielle
enigheten mellom kommunesektoren og staten omatdmeodellen skal veere
rammefinansiering av kommunene.

Mer nyansert tilnaerming til tilsyn

| rapporten fra 2010 konkluderte vi med at detriguben fra 1999 til 2009
hadde vaert en utvikling i retning av sterkere y&ktilsyn og kontroll, blant
annet som en falge av sterkere vekt pa individueliigheter. De senere arene
ser vi en endring i retning av mer laeringsbasksyrii Bade
Utdanningsdirektoratet og Helsetilsynet involvesgsa i starre grad enn
tidligere eksterne aktgrer som KS, brukerorganisesj fagorganisasjoner,
pasientombud og lignende, nar tema og innretningradsomfattende tilsyn
skal besluttes.

@kt bruk av avtaler

Et nytt utviklingstrekk i perioden fra 1999 og freini dag er gkt bruk av
konsultasjoner, avtaler og dialog mellom statligkogymunal sektor.
Konsultasjonsordningen ble formalisert i 2001 ogfeast og fremst ment som
en arena for dialog knyttet til utforming av statdbjettet. Ordningen farer ikke
fram til forpliktende overenskomster mellom parteliensultasjonsordningen
ble imidlertid videreutviklet i 2007 ved at KS fikdnledning til & bli involvert i
kostnadsberegninger av reformer. Arbeidet meddydde samarbeidsavtaler
mellom KS og sektordepartementer ble ogsa styrket.
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Hva betyr utviklingstrekkene?

Det er forskjeller mellom sektorene som er bely#nne rapporten, men det er
likevel noen overordnete utviklingstrekk i statastging av kommunene i
perioden fra 1999 til 2015.

Utviklingstrekkene peker i retning av bade mindgenwer detaljert styring

Var undersgkelse gir ikke et entydig bilde av oatest styrer mer detaljert.
Bruk av rammelover og begrenset bruk av gremerkadker peker i retning av
mindre detaljert styring. Etter var vurdering endskte vektleggingen av
veiledning ogsa et tegn pa «mykere» styring. Detrienalet seerlig pa
velferdsomradene tendenser til mer detaljert sgygjennom blant annet
prosedyre- og kompetansekrav i lover og forskrifter

Samhandlingen mellom stat og kommune har gkt

Vi ser en tendens til gkt samhandling og dialoglonelstat og kommune i
perioden fra 1999 og til i dag. Konsultasjonsordein, lovpalagte avtaler og
gkt medvirkningen fra kommunesektoren i utformingailedere indikerer
dette. Det samme gjar gkt involvering og vektleggn dialog i forbindelse
med tilsyn.

Kompenserer staten i sin styring for en uhensikssigekommunestruktur?

| kartleggingen har vi sett flere eksempler paates/Stortinget legger til rette
for nye oppgaver og gkt handlingsrom for kommun&ii&. sett kan det synes
som om staten i utgangspunktet styrer som om vehannen
kommunestruktur.

Nar det senere viser seg at oppgavene ikke ivapétas god nok mate i alle
kommuner pa grunn av manglende kapasitet og komgetaetter staten inn
kompensatoriske tiltak i form av blant annet nyesgdyrekrav og ikke minst
omfattende veiledning.

Blir det endringer i styringen som fglge av komnmaf@men?

Resultatet av kommunereformen er uvisst. Det skevdl synes sikkert er at
det pa grunn av geografiske forhold uansett viidim en rekke mindre
kommuner. Dersom det apnes for oppgavedifferemgjeriellom sma og store
kommuner, vil det pavirke statens styringsbehostygngsmuligheter. Det
igjen vil fa konsekvenser blant annet for regicstatsforvaltnings rolle og
oppgaver.

Stgrre og mer kompetente kommuner kan gi grunmdagifndre behov for
statlig styring og starre innslag av samhandlingvtiéngig av
kommunereformen er det imidlertid grunn til & aaténtegrasjonslinjen vil
fortsette og kanskje forsterkes. For a fa til goddrukerrettede tjenester er det
behov for gkt samhandling mellom stat og kommune.
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2 Innledning

2.1  Mal og bakgrunn for prosjektet

Kommunene er helt sentrale aktgrer for & lgsegeksiamfunnsutfordringer og
velferdsoppgaver. @kt oppgaveomfang, flere spesidé oppgaver, gkte krav
til kvalitet i tjenestene og gkte forventninger iinabyggerne gir utfordringer
for kommunene pa kort og lang sikt. Utfordringemenknunesektoren star
overfor har satt behovet for endringer i kommunasgtren p& dagorden og er
bakgrunnen for kommunereformésom et element i reformarbeidet har
regjeringen satt i gang et arbeid med en gengerihgmgang av den statlige
styringen av kommunene, med sikte pa redusertjsiigtang 2

Pa denne bakgrunn ser Difi behov for & styrke kkapen om
styringsrelasjonen mellom stat og kommune. Vi leafat satt i gang prosjektet
«Kommunereformen — hva nd med staten?» Prosjekdkbslyse utviklingen i
statens styring av kommunesektoren og hvordamsfsmi blir pavirket av
kommunereformen.

| denne fasen av prosjektet har vi sett pa virkel@lioruk og utviklingstrekk i
den statlige styringen av kommunene i perioden £2095, som dokumenteres
i denne rapporten. Rapporten er en oppdateringwdelse av kartlegging av
virkemiddelbruk pa fagomradene miljg, grunnskokdsh og omsorg som ble
dokumentert i Difi-rapport 2010:8tatlig styring av kommunene — Om
utviklingen i bruken av juridiske virkemidler i tsgktorer.

2.2  Problemstillinger i undersgkelsen

Rapporten i 2010 kartla utviklingen i lover og fknifter og pedagogiske
virkemidler. Utviklingen i lover og forskrifter vaavgrenset til de tre mest
sentrale lovene innen de tre omradene, henholdsvis
kommunehelsetjenesteloven, forurensningsloven pgganingsloven.

| tillegg til & oppdatere kartleggingen fra 2010 fiutvidet kartleggingen til
ogsa & omfatte gkonomiske virkemidler, og tilsjoriengelsen av de juridiske
virkemidlene. Som ved forrige analyse er den opgrtiakartleggingen
begrenset til & omfatte kommunale oppgaver inndwngrunnskole og helse
0og omsorg og ikke fylkeskommunale oppgaver. | gigngangen av
regelverksendringer pa helse og omsorg har vipsetien nye helse- og
omsorgstjenesteloven som erstattet kommunehelsstgoven i 2012.

| prosjektet har vi kartlagt utvikling og omfange sékalte kommunepliktene
og bergrer derfor ikke kommunens aktarplikter. Kameplikter vil si
lovpalagte plikter som det kun ligger til kommunénetfare, mens

1 Meld. St. 14 (2014-2015) Kommunereformen — nyegaper til starre kommuner.
2Prop. 95 S (2013-2014Kommuneproposisjonez015. KMD
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aktarpliktene er plikter som stiller krav til enlmaom driver en aktivitet eller
tilbyr en tjenesté.Rapporten omhandler heller ikke fylkeskommunale
oppgaver.

| kartleggingen med tilhgrende analyse har vidiktie pa a belyse falgende
spgrsmal:

* Hvordan har omfanget av statens virkemiddelbrukdjske,
gkonomiske og pedagogiske) utviklet seg i periat@90—-2015?
* Hva er de sentrale utviklingstrekkene?
o0 Huvilke likheter og forskjeller er det mellom dekdi
fagomradene?
* Hva betyr utviklingstrekkene?
0 Har styringen blitt mer detaljert?
o0 Huvilke utfordringer innebaerer utviklingstrekkene?
« Hvilke konsekvenser vil en kommunestruktur medrstBommuner fa
for statlig styring?

2.3  Metode og datagrunnlag
| datainnsamlingen har vi benyttet:

* dokumentstudier
* intervjuer
» spgrreundersgkelse

Under faglger en neermere redegjgrelse for dataininmsgen.

Dokumentstudier
Dokumentstudiene har vaert vesentlige for a kartaggiklingen i statens
styring av kommunene. Fglgende kilder har veertraknt

« Lovdata: brukt som verktgy for a identifisere endgr i lov og
forskrifter pa de tre sektorene.

» Departementenes og direktoratenes nettsider: Barktsupplerende
informasjon for & naermere kunnskap om fagomradene.

« Embetsoppdrag til Fylkesmannen: brukt for & kagegmfanget av
aktivitetskrav pa tilsyn.

« Arsrapporter fra Fylkesmannen: brukt for & kartkeggtallet rapporterte
tilsyn med kommunepliktene fra fylkesmannsembetene.

» Tildelingsbrev fra departement til virksomhet.

» Tilsynsrapporter (Statens helsetilsyn, Utdanningsdoratet og
Fylkesmennene): brukt for & fa oversikt over arttsyn pa de to
omradene og supplerende informasjon om metodevikjing

3 Meld. St. 7 (2009-2010%jennomgang av seerlovshjemler for statlig tilsyrdhemmunene.
Kommunal- og moderniseringsdepartementet

10
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* FoU-rapporter, stortingsdokumenter og dokumentedépartementer
og direktorater har vaert sentrale supplerende kflated forsta
konteksten og betydningen av virkemiddelbruken.

* Rapporter fra teknisk beregningsutvalg for kommekesen (TBU) og
produktivitetskommisjonen: for & fa oversikt overohdan bruken av
«gremerkede tilskudd» har endret seg over tid oignea mellom
sektor.

Intervjuer

Intervjuer har veert en viktig kilde til informasjag kunnskap om ulike
aktgrers synspunkter og erfaringer vedrgrendagtdiiring av kommunene.
Det er gjennomfart semi-strukturerte intervjuer rs&atlige og kommunale
aktgrer, samlet er det gjennomfgart 17 intervjued /@ personet Det ble
utarbeidet en generell intervjuguide som ble ovedsaformantene i forkant
av mgtene. Vektleggingen og tilneermingen til deautemaene ble imidlertid
tilpasset den enkelte aktar i gjennomfgringen &srijuene

Spgrreundersgkelse

Vi har gjennomfart en brukerundersgkelse i samdrimad Fylkesmannen i
Sogn og Fjordane (FMSF). Denne belyser i noen gradlemstillinger som er
relevante for dette prosjektet, bl.a. knyttet tiheinger med tilsyn.
Sparreundersgkelsen ble sendt ut til alle ordfasgréddmenn i Sogn og
Fjordane i juni 20185.

Referansegruppe

Kommunal- og moderniseringsdepartementet (KMD) selebg
omsorgsdepartementet (HOD), Kunnskapsdepartem@idgt Helsetilsynet,
Fylkesmannsembetet i Hordaland, Miljgdirektoratitiversitetet i Oslo,
Direktorat for forvaltning og IKT (Difi) og KS hadeltatt i en referansegruppe.

Referansegruppen har hatt to mgter, ett i dendiemiée og ett i den avsluttende
fasen av arbeidet. Referansegruppen har gitt myitigspill og bidratt med
kvalitetssikring av faktagrunnlag. Referansegruppanvidere bistatt med a
finne frem til aktuelle intervjuobjekter.

Faktagrunnlaget til kapitlene pa grunnskole, hetgemsorg og miljg er
fremlagt henholdsvis Kunnskapsdepartementet, Uidgadirektoratet, Helse-
og omsorgsdepartementet, Helsedirektoratet, Klmgamiljgdepartementet og
Miljgdirektoratet for kvalitetssikring. Vurderingerer Difi sine egne.

4 Se vedlegg 2 for liste over informanter.
5> Se vedlegg 3 for intervjuguide.

8 Undersgkelsen er en oppfglging av Difi (20E@)kesmannen 2010 - En undersgkelse av
kommunenes erfaring med og oppfatning av FylkeseraRapport 2010:11

7 Se vedlegg 1 for liste over medlemmer i referangggen.

11
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2.4  Leserveiledning

Kapittel 3 i rapporten omhandler styringsrelasjoneilom stat og kommune.
Kapitlet redegjar for ulike typer statlige styring&emidler og
styringsutfordringer.

| kapittel 4, 5 og 6 gir vi en beskrivelse av reéatdne av kartleggingen pa de tre
omradene — utdanning, helse og omsorg og miljapltlene gis det farst en
beskrivelse av hovedlinjer i utviklingen pa omradgtderetter en oversikt over
organiseringen og ansvarsdelingen mellom stat ognkane. Deretter fglger en
beskrivelse av virkemiddelbruken de siste femteméyr Til sist i hvert kapittel
gis det en analyse av hva som kjennetegner utgddtn

| kapittel 7 oppsummerer og drgfter vi generelkkrved statens styring av
kommunene i perioden 1999-2015. Vi belyser utvgdin innenfor bruken av
juridiske, pedagogiske og skonomiske virkemidlerokdan har utviklingen
veert i bruken av de ulike virkemidlene? Er detdgiiekk i utviklingen nar vi
ser pa de ulike sektorene? Er det seertrekk i gtgrirknyttet til enkelte
sektorer?

Pa bakgrunn av funnene som er beskrevet i de feneigakapitlene drafter vi i
kapittel 8 hva utviklingstrekkene i styringen faktiinnebaerer. Er det vesentlige
endringer i hvordan stat og kommune samhandled&&iegn til starre eller
mindre detaljstyring av kommunene? Vi vil ogsaedtiikket fremover og

drafte om, og pa hvilken mate, statlig styring kéwirkes av
kommunereformen.

12
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3 Styringsrelasjon mellom stat og kommune

3.1  Flernivastyring

| norsk forvaltning er det en sterk kobling mellstat og kommune. Norske
kommuner blir i langt stgrre grad enn mange araind palagt ansvar for a
iverksette nasjonal politikk, ikke minst pa detfeedispolitiske omradet, men
ogsa innenfor andre sektorer slik som miljg, sikkéong beredskap. Dette kan
karakteriseres som et typisk eksempel pa flernyviigt, hvor bestemmelser
fattet pa et niva iverksettes pa et annet somiikkear i det fgrste nivaets
styringshierarki, men har en form for selvstendighe

Rasjonalet bak bruken av flernivastyring er at adénvaere hensiktsmessig ut
fra en felles malsetting, som for eksempel besigrtilpasning av tienester til
brukerne. Men selv om malet er omforent synes agkm a ha noen iboende
muligheter for interessekonflikter. Konflikter kappsta nar det gjelder omfang
av de oppgavene som iverksettes, finansieringegakke minst oppdragets
grad av detaljering nar det gjelder krav til framgsmater og resultater.
Dersom lokal tilpasning er hensikten bak oppgawitingen mellom nivaene,
ma det for eksempel finnes et handlingsrom somdg#te mulig. Ellers mister
hele arrangementet sin mening. | andre tilfellar &ataljerte krav veere
hensiktsmessig.

3.1.1 Samspillet mellom stat og kommune

Begrunnelsen for & legge iverksettingen av ulikadpter og plikter til norske
kommunene er i alt vesentlig at det er gnskelig tokall tilpasning, men staten
anses ogsa a ha et legitimt behov for & styre pgérraé@m avgrenser
kommunenes handlefrihet, knyttet til ulike nasjenaal sorf

* likhet og likeverd

» rettssikkerhet

* nasjonalgkonomiske hensyn

* hensynet til liv og helse

» effektiv samordning og bruk av ressurser

* hensynet til urfolk og nasjonale minoriteter
* hensynet til miljg og baerekraftig utvikling

* samfunnsmessig trygghet

Norske kommuner er selvstendige rettssubjekterikkeninngar i statens
styringshierarki. Statsforvaltningen har ingen gehénstruksjonsmyndighet
overfor kommunene, og den kan bare gripe styremad@verfor kommunene
med grunnlag i lov eller budsjett vedtatt av Stayét. Statsforvaltningen kan
heller ikke ga lenger i sin inngripen overfor kommane enn det slike vedtak
tillater, for eksempel nar det gjelder utavelsetkammunalt skjgnn.

8 Meld. St. 12 (2011-201Btat og kommune — styring og samspel (2011-2R@Hmunal og
regionaldepartementet
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Hjemlene for statlig styring pa ulike omrader fisrieszerlover. | tillegg til &
palegge kommunene ansvar for ulike oppgaver hjesatrtovene ogsa retten til
a vedta forskrifter som tydeliggjer kommunenes @wey, retten til & fare

tilsyn med hvordan de lovpalagte oppgavene gjengossfog retten & behandle
klager pa kommunale vedtak.

3.1.2 Statens styringsvirkemidler

Staten bruker en rekke ulike virkemidler i sin Btgrav kommunene, men det
er ingen enkel og teknisk sett likefram mate a kéneddette pa. Det finnes
saerlige utfordringer knyttet til de ulike politikkwadene, pa grunn av
omradenes egenart, og virkemidlene har bade sterkgake sider nar det
gjelder hvordan de bidrar til maloppnaelse.

Det er vanlig a skille mellom fire typer statligigrsngsvirkemidler

* juridiske

» gkonomiske

» pedagogiske

e organisatoriske

Juridiske virkemidler omfatter lover og forskrifter. Tilsyn og klageballing
blir noen ganger omtalt som egne styringsvirkennjdteen disse kan best
forstaes som kontrollmekanismer som skal sgrgatftmver og forskrifter blir
iverksatt og anvendt pa en korrekt mate. Som sfikkanismer har de en
vesentlig funksjon nar det gjelder & ivareta brekeettigheter knyttet til
kommunal tjenesteyting.

Statsadministrasjonens myndighet til & fare tilgyed gjennomfaringen av
kommunale oppgaver er forankret i seerlovgivningg@omrader hvor
kommunene er palagt oppgaver og plikter. Det samjaider for
klagebehandling.

Klageordninger betraktes primaert som mekanismed fikre rettssikkerheten i
forvaltningen og ikke som et ledd i styringen medodganene som har truffet
de paklagede vedtakene. Utfallet i klagesaker péwvimidlertid styringen ved
at det sender signaler til fgrsteinstans om huilikierier som vil bli tillagt vekt
neste gang et tilsvarende spgrsméal kommeropp.

@konomiske virkemidler omfatter blant annet overfgringer over
statsbudsjettet, enten i form av rammebudsjettegileg som gremerkede
midler til spesielle formal, rett til & kreve inkatter, avgifter og & palegge og
kreve inn bgter. @konomiske insentiver kan pavirkatakerens adferd i en
bestemt retning, gjiennom muligheten til & oppnanekaiske gevinster.

Pedagogiske virkemidlerbrukes gjerne som en samlebetegnelse for ulike
skriftlige publikasjoner (rundskriv, retningslinjareiledere, med mer) som ikke

° Reitan, Marit. Saglie, Jo & Smith, Eivind (2Q1Ret norske flernivademokratiekbstrakt
forlag, Oslo
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i seg selv er juridisk bindende, men som oftestitgangspunkt i lover og
forskrifter og har som mal a medvirke til at disdie fulgt. De gir tolkninger og
anbefalinger knyttet til lovanvendelse i saksbeliagdg praksis i utforming
av tjenester. Kunskapsdatabaser, kompetanseutyskiitak, muntlig
radgivning og andre tiltak som kan veere til hj@pKommunene i
oppgavelgsningen betegnes ogsa gjerne som pedegogisesmidler.

Organisatoriske virkemidler er lite relevante i drgftingen av statens styamng
kommunene pa grunn av at kommuneloven gir kommufréret til selv a
bestemme sin egen indre organisering. Bruk av esgaeng som virkemiddel
har imidlertid vist seg som et aktuelt tiltak n&t djelder & etablere nye
samarbeidsformer mellom stat og kommune mer gdné&itableringen av
NAV-kontor giennom samlokalisering av statlige agrimunale tjenester med
felles farstelinjetieneste er et eksempel pa dette.

Styring gjennom konsultasjoner og avtaler

Konsultasjonsordningen mellom KS og staten, ogdrigde avtaler mellom
enkeltdepartementer og KS sees som et femte viddehfor realisering av
nasjonal politikk pa kommunalt niva. Konsultasjorongen er tatt i bruk for
supplere bruken av tradisjonelle styringsvirkenmdhed en mer dialogbasert
styring. En slik styringsform antas a kunne oveneisvakheter knyttet il
effektiviteten av den tradisjonelle styringen, "ikm detaljert styring gjennom
lover og forskrifter og aremerking av budsjettmidBen har ogsa som mal a
styrke likeverdet mellom stat og kommune.

Styring gjennom kombinasjon av virkemidler

De enkelte virkemidlene «virker» sjelden eller afdene. Det mest
grunnleggende og inngripende virkemidlene er l@gebudsjettvedtak fattet av
Stortinget. Tilsyn og adgang til klage er ordningem skal kontrollere og
garantere at lovene blir fulgt og at borgerne &irde etter lovene har krav pa.

Forskrifter er hjemlet i lover, pedagogiske virkeiar som rundskriv, faglige
retningslinjer, skriftlige veiledere og oppleeriritiak har pa ulikt vis sitt
utspring i lover og forskrifter. Rundskriv er errfofor dokument som bade
kan inneholde informasjon om nye lover og forskritbg tolkninger av
gjeldende regelverk. Rundskrivene er et virkemidaeh skal sikre riktig
regelverksanvendelse i saksbehandling og utvikdingenester.

Faglige veiledning forekommer i mange former, ettelefonsamtaler mellom
kommuner og departementer, direktorater og Fylkesntietykke og
omstendelige skriftlige veiledere og handbgker gomad om hvordan saker
kanlgses og tjenester utformes innfor rammene avvedehvor kommunen
har rom for skjgnn eller behov for faglig kunnskajenesteyting og
saksbehandling.

Handlingsplaner og spesielle politiske satsingemelre virkemidler som kan
brukes for & iverksette politikk og bidra til atrkmunene gjennomfarer sine
lovpalagte oppgaver. | tilknytning til bruken avks! tiltak blir gjerne
gkonomiske virkemidler koblet inn, f.eks. som tilgkl det kan sgkes om eller
som gremerkede midler.
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| tilknytning til gjennomfaringen av store reformstik som NAV-reformen og
samhandlingsreformen, har vi sett eksempler pa themide bruk av en
kombinasjon av virkemidler. Dette har eksempelvigaitet intensjonsavtaler
innenfor konsultasjonsordningen, lover og forskrifiokale avtaler mellom
statlige virksomheter og kommuner, skriftlige vdéee, og nye former for
deling av gkonomisk ansvar. Ogsa i forbindelse madire omfattende tiltak
for iverksetting av politiske mal brukes det i gllergrad «pakker» av
virkemidler.

3.2  Styringsutfordringer

Bade staten og kommunene har myndighet som loVer® nar det gjelder
lovverk som gir kommune skjgnnsrom, Dette skapenrgpesielle
utfordringer.

3.2.1 Skjgnnsrom og tolkningspraksis

At lovanvendelsen ligger bade hos staten og kommeneépraksis
uproblematisk pa omrader hvor lover og forskrifteklare og enkle a tolke og
etterleve, men desto mer krevende pa omrader foranmunene har
skjgnnsrom. | tienesteproduksjon og saksbehandii@ggommunene lgpende ta
stilling til hvordan loven skal tolkes, gjerne vieglp av pedagogiske
virkemidler som rundskriv, retningslinjer og veitzd. De statlige
tilsynsmyndigheten trenger pa sin side kriteriend@n avgjgre om de
lasningen som blir valgt er innenfor loven ellekék bade i tilknytning til tilsyn
og klagebehandling. Det springende punkt blir haartdegge de to partene skal
kunne influere pa lovfortolkningen pa en mate séapsr forutsigbarhet bade
for brukere, tjienesteytere og tilsynsmyndigheter.

| dagens praksis er det for det meste slik at dstatlige tilsynsmyndigheter og
fagorganer som tar stilling til hva som skal gjetaen kriterier for lovlighet nar
lovverket gir kommunene skjgnnsrom ved hjelp avegelte begreper. | praksis
skaper dette uforutsigbarhet for kommunene baitlniytning til utforming av
tienester og ved tilsyn. Fra kommunalt hold blit p&pekt at ensidig statlig
tolkning av regelverket innebaerer at kommunenevékdige rett til a tolke
lovverket blir tilsidesatt. Det har imidlertid ikKttil lyktes & komme fram til
ordninger som gjgr at begge parter kan ha likegdrdiflytelse pa tolkningene.

Statlige fagorganer utvikler ogsa veiledere ogiémgtetningslinjer for hvordan
tienester kan utfgres pa omrader hvor dette ikkeesisert i lov eller forskrift.
Slike dokumenter inneholder ikke juridisk binderdiéninger av lovverket,
men det hender likevel at de blir lagt til grunmitgsyn 1°

Helsedirektoratet utarbeider nasjonale fagligeingslinjer som primeert
inneholder faglig begrunnede anvisninger pa hvofdaeksempel

10 Difi (2013) Direktoratenes rolle i styringen av kommuneRapport 2013:1Det kom fram
bade i intervjuer med direktorater og i samtaledid& at bade Fylkesmannen og direktoratene
er involvert i arbeidet med & utvikle kriterier fidisyn, og at det da ikke sjeldent blir tatt
utgangspunkt i veiledningsmateriell.
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behandlinger skal gjiennomfares for & mgte kravansvarligheti
tjenesteytingen. KS har reist spgrsmal om hvordide disse retningslinjene
egentlig er. | en generell omtale av retningsliegstatus sier Helsedirektoratet
at:

«Nasjonale faglige retningslinjer er ikke direketslig bindende, men bar
veere styrende for de valg som skal tas. Ved a fmdg@nale faglige
retningslinjer vil fagpersonell bidra til & oppfglkravet om faglig
forsvarlighet. Dersom Igsninger som i vesentligdgaaviker fra anbefalingene
velges, ma det kunne gis en dokumentert fagliguewlse for valget

| brev fra HOD til KS fayes det til at avvik fratréngslinjene lett blir vurdert
som uforsvarlig?

3.2.2  Om bruk og tolkning av rettslige standarder

Bruk av rettslige standarder i lovverket kan vaai @dvendig for a fa til en
hensiktsmessig regulering pa komplekse fagomréatares i stadig utvikling?
Krav omforsvarligheti tienesteytingen er i trad med dette, og eritatt flere
av de seerlovene som palegger kommunene pliktkrsain helse- og
omsorgstjenesteloven, opplaeringsloven, sosialtielteen og barnevernloven.
Forsvarlighetskravet innfares for a indikere atsletl veere en akseptabel
standard pa tjenestene, samtidig som det gis rowt fkefinisjonen av denne
standarden kan variere.

Statlige fagorganer har en vesentlig rolle i a fidientil kommunene hva som

til enhver tid skal gjelde som faglig og normativtinnlag for tjenesteytelsen pa
de ulike omradene, for pa den maten a «fylle» falighetsbegrepet. For
Helsedirektoratets vedkommende er myndighetendjibée dette lovfestet i
helse- og omsorgstjenesteloven § 12-5, som sthirektoratet skal:

«[...] utvikle, formidle og vedlikeholde nasjonalegfige retningslinjer og
veiledere som understgtter de mal som settes fse-heg omsorgstjenesten.
Retningslinjer og veiledere skal baseres pa kuqmskagod praksis og skal
bidra til kontinuerlig forbedring av virksomheteg enester.>*

Bade hensynet til likeverdige tjienester over hatelet og behovet for hayt
spesialisert kunnskap, slik som behandlingsmetoaenfor helsetjenesten,
tilsier at det bar finnes sentrale fagmiljger san ki palitelig kunnskap som
kommunen kan legges til grunn i sin praksis. Det égsa virke hensiktsmessig
at statsadministrasjonens fagorganer har en dlik dar temaet er statens
styring av kommunene, blir det imidlertid viktigla@mmunen kan ha reell
innflytelse pa lovfortolkningen, blant annet knyttiéa gi innhold til
forsvarlighetsbegrepet pa ulike sektorer.

11 Helsedirektoratet (2012 asjonale faglige retningslinjer for antibiotikalu
primeerhelsetjenesteRublikasjonsnummer 1S-2030

2HOD (2012)0Om den juridiske og faglige status rundskriv, regslinjer og veiledere har for
kommunesektoren pa helse- og omsorgsomr&det til KS datert 08.05.12

13 1bid.
¥ Lov om kommunale helse- og omsorgstjenester meais¢h og omsorgstjenesteloven) § 12—
5.
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3.2.3 Om tvistelgsningsorgan

At bade staten og kommunene har myndighet som ftmlkere pa omrader
hvor lovverket gir kommunene skjgnnsrom gir en fimeemulighet for at det
kan oppsta strid om hvilken tolkning som er juridstt korrekt. En mate a fa
avgjort en slik uenighet pa er & bringe den inrefanpartisk organ med
kompetanse til & avgjare slike saker. Norge hag ékslikt tvistelgsningsorgan.
| praksis betyr dette at dersom Fylkesmannen gekiastans for kommunale
vedtak sa har en kommune, som offentlige myndigingéner, ingen steder &
ga dersom den er uenig i Fylkesmannens avgjgrelse.

Fraveer av et slikt tvistelgsningsorgan avvikeHtaoparettscharterétom
lokalt selvstyre, som Norge har ratifisert. Det kaysa hevdes at dette indikerer
at kommunene ikke fullt ut har status som selvstgnrkttssubjektet® Om
fraveeret av et slikt generelt tvistelgsningsorgaaler professor Eivind Smith
at:
«Den grunnleggende testen pa kommunal autonominofd til staten ligger
nettopp i spgrsmalet om hvem som skal ha detidt i tvister om hva
lovgivningen krever av kommunene og hvordan dekgis bruker sin
kompetanse. Mer spissformulert sier han ogsa wdret av tvistelgsning gjar
at selve tanken om selvstyre for kommunene ovetlien mister sin
mening.»’

En undersgkelse foretatt i 233 3iser at bare en liten del av kommunenes
vedtak paklages, og at det i flertallet av sakermeemed at det kommunale
vedtaket stadfestes av den statlige klageinstamsstte rokker imidlertid ikke
ved det prinsipielle i at selve ordningen er etyldt for at kommunene er
underordnet statsforvaltningen ved at den manglkeiastans. Et annet viktig
poeng er at utfallet i klagesaker pavirker tolkingpa omrader hvor
kommunen har skjgnnsrot#.

| perioden 2007-2012 har det vist seg a veere nglity@opprette tre ulike
sektorspesifikke tvistelasningsnemnder. Det hazdikpa omrader hvor bade
stat og kommune har plikter knyttet til tienestagtinnenfor en og samme
sektor, og hvor det er en lovregulert arbeidsdefaiom stat og kommune.
Disse organene tar primaert opp tvister som angan§iering og fordeling av
kostnader.

Charte eurogenne de I'autonomie localBérie des traités européens®41@2, Conseil de
I'Europe, Strasbourg 1985

18 1bid.

17 Smith, Eivind (2012) En naturlov? Om kommunenesglpa bunnen av
forvaltningshierarkiet. Det norske flernivademokratieibstrakt forlag, Oslo

18 Stokstad, Sigrid & Segaard, Signe Bock (208@)svinner det kommunale selvstyret i statlig
klagebehandlingMstitutt for samfunnsforskning, Oslo

19NIBR (2013)Hvordan pavirker det statlige tilsynet kommunerdeglokale selvstyret?
Rapport 2013:20, Oslo
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De tre aktuelle nemndene er:

* tvistelgsningsnemnda for lgsning av tvister mellrpeids- og
velferdsetaten og kommunene, knyttet til avtalen smgar NAV-
kontorene

» tvistelgsningsnemnda for helse- og omsorgssekt@rsttet til uenighet
som angar samarbeidsavtaler innenfor samhandliiogsrenZ°

* barnevernets tvistelgsningsnemnd for mekling i giegii om statens
betalingsansvar etter barnevernloven og kommuntédeearende ansvar
etter andre lovef!

Opprettingen av alle disse tre nemndene er forankigne avtaler mellom de
respektive fagdepartementene og KS, innenfor ktaxgohsordningen mellom
staten og KS. For begge de to sistnevnte organefdegdet at saker bare kan
reises dersom partene er enige om a gjgre det.

Det er kommet forslag om innfgring av et generg#itélgsningsorgan fra flere
hold, blant annet fra KS i tilknytning til arbeideied Meld. St. 12 (2011-
2012)?2 Det ble nedsatt en interdepartemental arbeidsgrupp14 som fikk i
oppdrag & utrede en tvistelgsningsordning som kadtere rettslige konflikter
mellom stat og kommurté.Inntil videre gjelder dagens ordning.

20 Nasjonal tvistelgsningsnemnd for helse- og omseigsren ble opprettet i 2012, og skal sta
til partenes disposisjon ved eventuell uenighetdentokale samarbeidsavtalene. Det er opp til
partene selv om man gnsker a legge frem uenigfeteemnda, og uttalelsene fra nemnda er
radgivende.

21 Barnevernets tvistelgsningsnemnd ble opprett@&ld¥ og KS i 2010. Nemnden skal gi
radgivende uttalelser ved uenighet mellom statamgrkune om hvem som skal dekke utgifter
til tiltak som er gjort etter barnevernloven.

22 Meld. St. 12 (2011-2018tat og kommune — styring og samspel (2011-2K/A)
2 KMD (2014) Ny ordning for & lgse konflikter mellom stat og koume Pressemelding
27.01.2014.
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4 Statlig styring av grunnskoleomradet

| dette kapittelet gjennomgar vi utvikling og endrii statens styring av
kommunene pa grunnskoleomradet for perioden 199%-Fr & belyse
utviklingstrekkene har vi kartlagt endringer i regeket (opplaeringslov og
forskrift til opplaeringslov), sett pa utvikling nafang av pedagogiske
virkemidler og sett mer overordnet pa bruk av gkoiste virkemidler. I tillegg
har vi gatt naermere inn pa utvikling av tilsyn péirmskoleomradet de siste ti
arene og vurdert omtale av samarbeid og avtaldomedtat og kommune péa
omradet. Perioden 1999-2009 gis en mer oppsumme@nthle i det
falgende, da utfarlig fremstilling av regelverk pgdagogiske virkemidler for
denne perioden finnes i Difi-rapport 2010:4.

4.1  Hovedlinjer i utviklingen av grunnskoleomradet

Visjonen om en felles enhetsskole er sterk i Noogekan fares tilbake til
1850-tallets diskusjoner om grunnskolen. Etter arvérdenskrig ble det
giennomfgart en rekke reformer som hadde som foéméhlisere ideen om en
enhetsskole, der alle elever skal fa det sammadélbuavhengig av hvilken
kommune de bor i. Grunnskoleomradet har siden peedet av klare nasjonale
standarder nar det gjelder regulering.

Grunnskoleomradet er videre et sterkt politisertame. Grunnopplaeringen blir
ofte gjenstand for politisk debatt, og det fattasjonale vedtak som setter sveert
konkrete krav til hvordan man skal fglge opp omtaalealt. En faktor som
spiller inn pa gnske om enhetlig praksis, og dedtgaljert regulering, kan

ligge i at grunnskoleoppleering ikke bare er envittliell rettighet men ogsa en
individuell plikt for innbyggerne.

4.1.1 Nasjonalt kvalitetsvurderingssystem og Kunnsk apslaftet

Norsk grunnutdanning ble ved inngangen til artukiétes matt med gkende
kritikk. Det ble pavist store og systematiske foedlkr i laeringsutbytte, og at en
uforholdsmessig hgy andel elever i for liten gidahet seg grunnleggende
ferdigheter. Resultater fra norske og internaspsaldier viste ifglge offisielt
hold at kvaliteten i grunnskolen og videregaendaaping ikke var sa god som
gnskelig. Et kvalitetsutvalg ble nedsatt i 2001 ropddrag & komme med
forslag til kvalitetsforbedringer i hele grunnoppilagen. Arbeidet resulterte i
utvikling av et nasjonalt kvalitetsvurderingssystsom ble iverksatt i 2003 og
skolereformen Kunnskapslgftet som tradte i kra06.

Det nasjonale kvalitetsvurderingssystemet (NK&fSt styrings- og
laeringssystem. NKVS bestar av ulike elementer saahskaffe den
kunnskapen som utviklingsarbeidet, styringen otpdien skal hvile pa. De
viktigste elementene er nasjonale prgver, kartleggpraver,
eksamensresultater, brukerundersgkelser, intemasjandersgkelser, statlig
tilsyn samt nettportalen Skoleporten.no. Informasjkal vaere til nytte for bade
sentrale og lokale myndigheter, og den enkelteeskdKVS involverer dermed
en rekke aktarer og styringsnivaer. Ved a benyteadbkumenterte
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kunnskapen, kan for eksempel lokale myndighetezidebmalrettet med lokal
kvalitetsvurdering og kvalitetsutvikling.

Skolereformen Kunnskapslgftet innebar endringeel@dskolens innhold og
organisasjon, og et systemskifte i styringen aanmtdghgssektoren. Styringen
skulle i stgrre grad baseres pa klare nasjonaletyufillig ansvarsplassering og
okt lokal handlefrinet. Sentrale endringer i refemvar:

 utvikling av nye leereplaner med tydelige kompetarie

* ny fag- og timefordeling,

« ansvar for valg av arbeidsmater, lseremateriellrggmisering ble lagt
til den enkelte kommune (skole€fskole.

Kommunen fikk stgrre handlefrihet gjennom reform@amtidig ble
kommunen palagt a ha et forsvarlig system for windeav om kravene i
regelverket overholdes, og et system for & falgerepultatene i disse
vurderingene. Det er et lovfestet krav at det skatbeides en arlig
tilstandsrapport knyttet til laeringsresultat, ftbéay lseringsmiljg. Den arlige
rapporten skal drgftes av skoleeier, det vil si Rnmestyret.

4.1.2 Leererrollen og leererlgftet

De farste arene etter iverksetting av Kunnskapstiste det gitt uttrykk for
forstaelse fra sentrale myndigheter om at skolesregte en reformpause.
Oppmerksombhet ble rettet mgiennomfaringav de ulike elementene i
Kunnskapslgftet, samt mot laererens kompetanseeft.mr. 11 (2008—2009)
tok til orde for & gke kvaliteten i laererutdanningelant annet ved & etablere
differensiert grunnskoleleererutdanning (1.-7. trmgn5.-10. trinn) og skjerpe
kompetansekravene for & undervise pa de ulikegrianStortinget sluttet opp
om endringsforslag, og ny forskrift om rammeplan fo
grunnskolelaererutdanningen forela i 2010.

Falgeevalueringer av Kunnskapslgftet viste at skajekommuner hadde ulike
forutsetninger for a gjennomfare reformen. De ®d&lrapportene i
evalueringen viste et tydelig kompetansebehov lednalaer (skoleeier, rektor
og laerer¥® Dette farte til at nasjonale utdanningsmyndightkri bruk nye

24 Agderforskning (2009Evaluering av det Nasjonale kvalitetsvurderingssysit for
grunnoppleeringenFoU Rapport 2009:8, Kristiansand.

25 Begrepet «skoleeier» er innarbeidet i utdanniridesen. Begrepet favner alle aktgrer som
har eieransvar for skoler, enten det er kommugteskommuner eller styret for friskoler. |
denne rapporten er det kommunen som skoleeieropgtatt av. Siden begrepet «skoleeier» er
innarbeidet bade i regelverk og kommunikasjon foiggi sektoren, benytter vi bade
«kommune» og «skoleeier» i denne rapporten.

26 Jf. blant annet kronikk av Bard Vegar Solhjell (Z)Reformpause i skoleKronikk i
Aftenposten 17.12.07. «Vi skal ikkje snu alt pa imbet og forsgke noko heilt nytt. Vi skal ha ei
reformpause. Vi skal utvikle og forbetre det besteulen.[...] Mange spgr etter tiltak. Eg seier:
Leerarane er det viktigaste tiltaket. Leeraren ekalgk til betre kvalitet i skulen.».

27 St. Meld. nr. 11 (2008-2008@)ereren. Rollen og utdanninge(D

28Utdanningsdirektoratet (201Evaluering av Kunnskapslgftet 2006-2012.
Utdanningsdirektoratets oppsummering av evalueringe
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virkemidler i reformen. Det ble laget veiledningiteereplanene, og det ble
satset malrettet pa etter- og videreutdanning egdetansebygging hos
skoleeiere. Videre ble det satt i verk en rekkeretédde
kompetanseutviklingstiltak mot seerlige fag, trirqroller. Seerlig
oppmerksomhet ble viet skoleledernivaet gjennoroletamg av
rektorutdanningen. Klasseledelse har ogséa veentadieirfiere nasjonale
satsinger, blant annetingdomstrinn i utviklingStaten har gitt bistand til mer
generell kompetanseutvikling giennom brede programng satsingsomrader
som omfatter flere laerere pa samme skole. Ekserpgldette er
Kunnskapslgftet — fra ord til handling, Bedre lagsmiljg, Ny GIV,
Kompetanse for mangfotwh Veilederkorpset.

Arbeidet med kvalitetsutvikling i skolen, seaerligeghom styrking av leererens
kompetanse, har veert sentralt de senere arenetrbberevil vies ytterligere
nasjonal oppmerksomhet fremover. | juli 2015 blerssatt en ekspertgruppe
som skal se pa leererrollen. Det er behov for «[t.sodid forskningsbasert
kunnskapsgrunnlag om laererrollen slik at vi fafales forstaelse av hva
denne rollen er. Det blir viktig i det videre artbei med a styrke laerernes
status»#°

4.2  Ansvarsdeling mellom stat og kommune pa
grunnskoleomradet

4.2.1 Organisering av statens ansvar pa grunnskoleo  mradet

Kunnskapsdepartementet(KD) har det overordnede ansvaret for & utforme
skolepolitikken. Departementet forvalter opplaerlogen og gir forskrifter om
mal for, omfang og gjennomfaring av opplaeringen. fiéBtsetter laereplaner for
grunnskolen og de gjennomgaende leereplanene fongpplaeringen.

Utdanningsdirektoratet har ansvar for utviklingen av grunnskolen, blamiet
giennom embetsstyringen av Fylkesmannen, styringaajonale sentre og et
statlig pedagogisk stattesystem (Statped). Utdasdirektoratet er blant annet
delegert oppgaven med & tolke oppleeringsloven itreaténde forskrifter.
Sammen med Fylkesmannen skal direktoratet sgrggofbreiledning om
regelverket, samt sgrge for informasjon om og olgpig av
regelverksendringer pa grunnopplaeringsomradetkiiratet skal utvikle
leereplaner for skolen, utarbeide eksamener, ndsj@naver,
kartleggingspregver samt leeringsstgttende pravegrioinskolen. Oppgaver
knyttet til & gjennomfare brukerundersgkelser,l&ggings- og
evalueringsoppdrag og innhenting og produksjontatissikk er ogsa lagt til
direktoratet. Videre har Utdanningsdirektoratetvangor a koordinere
internasjonale studier som PISA, TIMSS og PIRLSaagvikle verktay og
maler som skoler og skoleeiere kan bruke i utvdderbeid. Direktoratet skal
ogsa gi statte til etter- og videreutdanning faleile og ansatte i skolen.

22KD (2015a)Ekspertgruppe skal se pa leererrollétegjerigen.no, 27.07.2015
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Fylkesmannenskal medvirke til at den nasjonale politikken ogjoaale tiltak
falges opp regionalt og lokalt.Fylkesmannens tiltak skal samlet sett bidra til
okt kvalitet i grunnopplaeringen. Fylkesmannen skaeta innbyggernes
rettssikkerhet gjennom tilsyn, informasjon, veilednog klagesaksbehandling.
Embetene skal gi statlig statte til skoleeiere ngra lokale malgrupper i fylket,
og bidra til et godt kunnskapsgrunnlag gjennom iketaisikring,
informasjonsinnhenting og erfaringsspredning. Fstkannen har ogséa
oppgaver knyttet til statlige tilskudd, eksamerkogipetanseutvikling.

Det er videre etablert tiasjonale sentresom pa ulike satsingsomrader har
nakkelroller for & utvikle kvaliteten p& opplaeringé Sentrene er samlokalisert
med fagmiljger pa universiteter og hggskoler rordti landet. Faglig styring
og oppfalging av sentrene ligger til Utdanningsklioeatet, mens det
administrative ansvaret er lagt til vertsinstitusga.

4.2.2 Kommunenes ansvar pa grunnskoleomradet

Ansvaret for offentlig grunnskoleoppleering liggelkbmmunene. Det er
kommuner som skal oppfylle den individuelle rettiégrunnskoleopplaering,

og som har ansvaret for finansiering, drift, adsiirasjon og skolestruktur
lokalt. Kommunen har videre et ansvar for a hdagikg nadvendig kompetanse
pa skolen. Neerhet til tienestemottakerne og lokalklap er sentralt for & fa til
et godt tilbud tilpasset innbyggernes gnsker ogteh

For de fleste av oppleeringslovens bestemmelsestdeasinmuner og
fylkeskommuner som er pliktsubjekter. Det er ikidatt for kommunene a ga
til private aktarer for a kjgpe de tjienestene soveh palegger dem a ha. Det
gjelder noen fa unntak, for eksempel skolefritidsingen (SFO). Nar det
gjelder SFO, kan det inngas avtaler med privabyditre, men kommunen har
ogsa pa disse omradene ansvar for at loven opgfylle

| 2004 ble ansvaret for forhandlinger om lgnnsmig&ariffavtale for
undervisningspersonale overfgrt fra staten til kameane.

4.3  Bruk av juridiske virkemidler

Oppleeringsloven er en omfattende lov i bade oméandetaljeringsgrad.
Loven regulerer blant annet offentlig grunnskolg-valeregaende oppleering.
Loven fastsetter hvem som innenfor lovens omradeetatil opplaering.
Videre er det regler om oppleaeringens omfang ogottjlorganisering av
undervisningen, tilpasset oppleering og spesialwisieng, det fysiske og
psykososiale skolemiljget, elev- og foreldredeltsd&eskoleledelse og
laererkompetanse, skoleskyss, fagoppleering i be#ide pa mangelfull
oppfyllelse av rettigheter og statlig tilsyn medegelverket blir overholdt.

30 KD (2015b) Embetsoppdrag fra KD/Udir til Fylkesnmam for 2015

31 Utdanningsdirektoratédasjonale sentefFra udir.no
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Oppleeringsloven hadde to forskrifter i 1999 ogtn@rforskrifter i 2015.
@kningen bestar av en ny forskrift fra 2004 om @aéng av
forhandlingsansvaret for undervisningspersonaleothmuner og
fylkeskommuner. De gvrige to er forskrift om ovehoede mal og prinsipper
for skolen og forskrift til oppleeringsloven (opplegysforskriften). | tillegg er
det utarbeidet leereplaner for grunnopplaeringenepénene har status som
forskrift, men er ikke tatt med i opptellingen irae kartleggingen.

4.3.1 Endringer i oppleeringsloven

Oppleeringsloven er endret i snitt litt over en gpegar siden 1999. | perioden
01.01.2010-01.07.2015 er den endret syv ganger.

Antall endringer i oppleeringsloven 1999-2015

1999-2003 | 2004-2009 2010-2015 Totalt

8 9 7 24

Det er gjerne flere bestemmelser i loven som endgdshver lovendring.
Videre er endringene av ulik art, og med ulik beiypd for kommunens
aktivitet. Antall endringer sier derfor lite om kpieksitet i endringer, eller om
endringene har vesentlige konsekvenser for kommuDeersikten kan
imidlertid antyde viljen til & benytte lovverketraovirkemiddel innen dette
omradet.

For & f& mer innsikt i konsekvenser lovendringeaefor kommunene, har vi i
oversikten nedenfor gatt neermere inn pa den enkeslémdring i perioden
2010-20152 Vi har kun tatt med endringer som har relevans for
grunnskoleomradet. Endringer som pavirker fylkeskmmens ansvarsomrade,
som fag- og yrkesopplaering og videregaende skagekke med.

Endringer i oppleeringsloven 2010-2015

Ar Endringens innhold Endringens art
2010 1) Leksehjelp. Lovfestet plikt for kommunen til & | Nye plikt
tilby gratis leksehjelp for elever pa 1.-4. trinn. Ny oppgave
2) Leerer kan bortvise elever fra undervisning i Endret prosedyrekrav

inntil to timer uten & matte ga via rektor og
uten at dette regnes som enkeltvedtak etter
forvaltningsloven.

3) Innfgre utvidet rett til skyss til og fra skole til | Ny rettighet og ny plikt
ogsa a gjelde skyss til og fra SFO.

4) Spraknorm. Rettskrivingskravene for Endret og utvidet
lerebgker skal gjelde tilsvarende for digitale prosedyrekrav
leremidler produsert til bruk i opplaeringen i
skolen. Presisering for samiske laeremidler.

5) Endre betegnelse fra kompetanse pa lavere Endret innholdskrav
niva til grunnkompetanse (for eleven)

32 Tilsvarende oversikt er utarbeidet for endringensle gjennomfart i perioden 1999-2009,
se Difi (2010)Statlig styring av kommunen@apport 2010:4
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6) Oppdatere bestemmelse om
stillingsutlysning. Trenger ikke lyse ut der en
deltidsansatt er kvalifisert og har fortrinnsrett.

Endret prosedyrekrav

7) Politiattest. Utvides til ogsa a gjelde Nytt
nyansettelser i musikk- og kulturskolen og i SFO. | dokumentasjonskrav
2011 1) Politiattest. Justering av regler for 8 komme i | Nytt
samsvar med ny politiregisterlov. dokumentasjonskrav
2) Krav til politiattest utvides til ogsa a gjelde Nytt
«andre skolelignende aktivitetstilbud» (som dokumentasjonskrav
sommerskole).
2012 1) Undervisningskompetanse. Den som skal Skjerpet
undervise, ma ha relevant kompetanse i kompetansekrav
undervisningsfaget (med overgangsordninger).
2) Tilsetting pa vilkar. Skolen kan tilsette en Endret prosedyre,
person som er i gang med relevant utdanning, koblet til skjerpet
pa det vilkar at utdanning blir fullfgrt. kompetanse
3) Kommunen far lovfestet rett til & organisere Stgrre handlefrihet
saerskilte innfgringstilbud til nyankomne
minoritetsspraklige elever.
4) Eget punkt om opplaering ved behov for Presisering av gjeldende
alternativ og supplerende kommunikasjon (ASK) | rett
2013 1) Plikt for skoler til & vurdere elevs utbytte av Presisering av gjeldende
oppleering for det fattes vedtak om rett/plikt
spesialundervisning, (snske om a snu Endret prosedyrekrav
ressursbruk til spesialundervisning).
2) Rapportering om spesialundervisning fra Redusert rapportering.
skole til elev/foreldre/kommune, fra to til en
gang per ar.
3) Plikt for skolene til & samarbeide om Ny plikt/presisering av
utarbeiding og oppfelging av tiltak og mal i plikt
individuell plan
4) Personale i skolen som ikke er ansatt i Skjerpet krav til
undervisningsstilling kan hjelpe til i organisering (koblet
oppleeringen, men kan ikke ha ansvaret for mot kompetansekrav)
oppleeringen.
5) Delt bevisbyrde og utvidet foreldelsesfrist i Prosedyre/
saker om psykososialt miljg. Utvidet tidsrom dokumentasjonskrav
skolen ma oppbevare dokumentasjon.
6) Kommunen gis hjemmel til 3 etablere felles @kt fleksibilitet i
skolekrets med nabokommuner. Spesifikke krav | kommunens
til prosedyrer og samarbeidsavtaler. organisering av
skoletilbudet
7) Innfgrer hjemmel om at KD kan vedta Mulig reduksjon i
forskrift om forholdstall mellom antall elever og | kommunalt
leerere.3 handlingsrom
2014 1) Leksehjelp. Kommunen kan selv bestemme @kt frihet til

33 Hjemmel begrunnes ut fra et behov for & reguletallbelever per leerer dersom evaluering av
forsgk knyttet til tilskudd til gkt leerertettheb(bgk pa ungdomstrinnet 2013-2017) viser at det

er hensiktsmessig.
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innretning og fordeling av tilbudet om 8 timer organisering av tilbud
leksehjelp pa 1.-10. trinn.

2) Rett til oppleaering for ungdom 16-18 ar som Ny rettighet, ny plikt
sgker oppholdstillatelse.

3) Oppheve plikt til gratis frukt og grennsaker. Plikt opphevet
Midler skal ga til kompetansehevende tiltak for | Omdisponering av

lerere. ressurser

2015 Skolebytte i mobbesaker. Kommunen kan fatte | Presisering av gjeldende
vedtak om flytting av elev som mobber. rett

2015 1) Undervisningskompetanse. Krav om faglig Skjerpet

kompetanse/fordypning i undervisningsfag skal | kompetansekrav
gjelde alle lzerere (ikke bare nyutdannede fra
2014).

2) Endring i navn fra RLE til KRLE Endret innholdskrav

Et raskt blikk pa oversikten viser at endringenedt i ulike retninger. Vi
finner bade endringer som gir gkt handlefrihekdimmunen, og endringer som
medfarer nye plikter for kommunene, og nye rettigh&r innbyggerne. Dette
vil vi komme naermere inn pa i kapittel 4.8.

4.3.2 Endringer i oppleeringsforskriften

Det gjennomfgres arlig en rekke endringer i opplgsfiorskriften®* Mange av
forskriftsendringene kommer som fglge av lovendeimgog innebaerer en
ytterligere detaljering av nye bestemmelser i lov@wversikten viser kun
endringer som har relevans for kommunene, uavhenga@n endringen er av
vesentlig betydning for kommunens arbeid.

Endringer i opplaeringsforskriften 1999-2015

1999-2003 | 2004-2009 | 2010-2015 Totalt

10 14 21 45

Gjennomgangen av opplaeringsforskriften for perioti@@9—-2009 viste at det
innholdsmessig var tre typer endringer som traaen f

» Utvidelse av timetall i tre omganger, i 2002, 2@@52009.

* Mindre detaljerte krav til pedagogisk kompetansami:enlignet med
tiaret far). 1 2008 fant det imidlertid sted en skjerping, da det kom en
forskrift som detaljerte kompetansekravene noepaeate ulike trinnene
i grunnskolen.

» Reguleringer av gjennomfgringen av nasjonale prggendividuelle
vurderinger. | 2003 kom plikten for skoleeier tiggnnomfgre
nasjonale trivselsundersgkelser og i 2004 kom fdtekom innfgring
av nasjonale prgver og for hvilke fag og hvilkerride skulle
gjennomfgres.

34 Det totale antall endringer i perioden 2010-2046pa 32, men flere av disse gjelder forhold
knyttet til videregaende oppleering eller er av keget varighet (falger av streik). | oversikten
er kun endringer som bergrer grunnskoleopplaeritaemed.
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Som vist foran har det i perioden 2010-2015 veedlenng i antall
forskriftsendringer sett opp mot forrige undersgksperiode.

Endringer i oppleeringsforskriften 2010-2015

2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 2015 | Totalt

2 2 7 4 4 2 21

Gjennomgangen viser at endringer i forskriftenderioden 2010-2015 seerlig
omhandler:

* Innskjerping av kompetansekravene for lsererne.eBxder i flere
omganger, og ma ses i sammenheng med omlegging av
leererutdanningen. Utdyping av krav til kompetanse tisetting, og
krav om gkt kompetanse for & kunne undervise ekke fag.

e Reguleringer rundt valgfaget og fremmedsprak fri@i8n. Fra 2012 ble
det besluttet at elevene pa ungdomstrinnet hapéetalgfag. En rekke
endringer handler om utvidelsen av valgfagsordnin@elig fra 2012—
2013). Videre apnes det for gkt handlingsrom falekier mht. hvilke
valgfag og fremmedsprak skolen kan tilby (men ikid&).

* Noen gkte dokumentasjonskrav og prosedyrekrav.tBlamet
dokumentasjonskrav knyttet til innhenting av patiiest. Flere
endringer er presisering av gjeldende eller inniggav nye prosedyrer,
for eksempel prosedyrer for gjennomfgring av naajoog lokalt gitt
eksamener, prosedyrer for arbeid med vurdering.

4.4  Bruk av pedagogiske virkemidler

4.4.1 Rundskriv og veiledere

Det er en klar nedgang i antall rundskriv i femtspérioden, og en markant
nedgang nar det gjelder produksjon av nye veiledersiste fem arene.

Oversikt over utgitte rundskriv og veiledere per ar 1999-2015
1999-2003 2004-2009 2010-2015

Rundskriv 49 42 32

Veiledere 12 50 13

Rundskrivene benyttes hovedsakelig til & infornmrenylige endringer i lov-
og regelverk®® Det var en nedgang i rundskriv i perioden 20059200
Nedgangen kan knyttes til overfaring av forhandiengsvaret for leerere fra stat
til kommune i 2004. Ved overfgringen forsvant ehrdedskriv som tidligere
hadde dreid seg om a informere om regulering asiasbilkar for leerere. |
perioden 2010-2015 gis det ut totalt 32 rundskyiven av disse er arlige

35 Noen rundskriv er gjennomganger av krav til skelskoleeiers arbeid pa utvalgte omrader,
uten at det nylig er foretatt regelverksendrinfgsempler de senere arene er rundskrivene
Udir-4-2014 om systemrettet arbeid etter oppleetings 8§ 9a, Udir-8-2014 om
ordensreglement, Udir-5-2013 om privat hjemmeundaing.
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oppdateringer/utgivelser som da erstatter fjor&tés tidligere rundskriv®
Samlet sett er det en ytterligere reduksjon i myeskriv i perioden 2010-2015
sett opp mot tidligere ar.

Oversikt over utgitte rundskriv og veiledere 2010-2015

2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 2015

Rundskriv 8 1 8 5 7 3

Veiledere 0 1 2 2 4 4

Utarbeidelse av veiledere svinger i femtenars-pleno De fgrste arene, frem til
2004, utgis det relativt fa veiledere. | period@92-2009, og da seerlig arene
2007-2009, er det en stor gkning i utgivelse aledere. | Difi-rapport 2010:4
konkluderte vi med at dette matte ses i lys avaen fikk starre kapasitet til &
utarbeide denne typen materiale ved etableringdstdanningsdirektoratet.

| perioden 2010-2015 utgis det samlet sett 13 aeike pa regelverk. Det er i
hovedsak Utdanningsdirektoratet som utarbeideesgeihe, som gir rad og
anvisninger til skoleeier og skoleleder om hvordagelverk skal forstas og
anvendes! Eksempel pa veiledere de siste arene er:

« Regelverket for minoritetsspraklige eley2015)

» Spesialundervisning for voks(2014)

* Organisering av eleven@013)

« Barn som ikkje mater pa skolen — rettleiar for skalg skoleeigar
(2011)

| tillegg til veilederne over, er det utarbeidetreRke veiledere til de ulike
leereplanene. Leereplanene, som har forskriftstateskke omfattet i forrige
undersgkelse, og er derfor heller ikke med i déwmmdeggingert®

4.4.2 Satsinger og strategier

Difi-rapport 2010:4 viste til at det fra 2006 ogifinover ble lagt frem en rekke
statlige handlingsplaner og strategier med tilegtket mot skoler? Det er lagt
frem en rekke strategier og satsinger ogsa i pen@Db10-2015. Flere av disse
er det koblet betydelige gkonomiske ressurser til.

36 Et eksempel pa dette er det arlige rundsktuainskapslgftet — fag- og timefordeling og
tilbudsstruktur

37| perioden 2010-2015 har KD gitt ut to dokumenteenne kategorien. | 2012 om nasjonale
rutiner for hvordan legemiddelhandtering i barnehadole og SFO praktisk kan forega
(sammen med HOD) og i 2013 om organisering av elevgrunnopplaeringen.

38 Det er pr 12.10.2015 utarbeidet 36 veilederedildplanene. Disse veilederne utarbeides kort
tid etter at nye lsereplaner fastsettes, og innehgicaktiske eksempler om hvordan laereren kan
arbeide med leereplanene.

3% For eksempel: Strategi for styrking av realfag2@e6-2009, Strategi for bedre lzering og
deltakelse av spraklige minoriteter i barnehageleskg utdanning 2007-2009, Strategi for
kunst og kultur i oppleeringen 2007-2010.
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Per oktober 2015 har KD fglgende strategier somreegrunnskolen:

Strategi Ar Innhold

Strategi for 2013-2017 | Nasjonal satsing med tilbud om stgtte til lokalt

ungdomstrinnet — utviklingsarbeid i klasseledelse, regning, lesing og

Ungdomstrinn i skriving. Alle skoler med ungdomstrinn far tilbud

utvikling om a delta. Satsingen er viderefgrt som en del av
regjeringens Laererlgftet — pa lag for
kunnskapsskolen.

Lererlgftet — pa 2014- Satsing/strategi med en rekke ulike tiltak/ reformer

lag for knyttet til leerernes kompetanse (gke lengden pa

kunnskapsskolen utdanningslgp, gkte opptakskrav, faglig fordypning,
videreutdanning). Ogsa tiltak for gkt kompetanse
til fylker, kommuner og rektorer for a skape
kunnskapsskolen.

Tett pa realfag 2015-2019 | Nasjonal strategi for realfag i barnehagen og
grunnoppleaeringen. Skisserer en rekke tiltak
nasjonalt, samt mulige tiltak i lokale strategier.
Malgruppe: lzerere, ledere, andre tilsatte og eiere i
barnehager og skoler.

Spraklgyper — 2015-2019 | Strategi retter seg mot bade barnehage og skole.

Nasjonal strategi Strategien fglges av digitale kompetansepakker

for sprak, lesing og (Spraklgyper) som kan benyttes direkte i

skriving barnehager og skoler, inn i undervisningsopplegg.
| tillegg fylkesvise introduksjonssamlinger, og
stgtte til lokale nettverk og ressurspersoner.

Kompetanse for 2015-2025 | Strategi for videreutdanning for laerere og

kvalitet

skoleledere frem mot 2025. Strategi legger
rammene for nasjonal satsing, utviklet i samarbeid
med KS, arbeidstakerorganisasjonene,
leererutdanningene og KD.

Strategiene her omhandler i stor grad kompetangdintystiltak rettet mot
bade kommune/skoleeier, skoleledere og leerereeiDeitt av starre ressurser
pa KDs budsijett til flere av disse strategiene.

29




Direktoratet for forvaltning og IKT Rapport 2015:19

4.5 Bruk av gkonomiske virkemidler

4.5.1 @konomiske virkemidler pa grunnskoleomradet

De nasjonale satsingene for a styrke kvalitetemmigoppleeringen blir
finansiert over KDs kap. 22&valitetsutvikling i grunnopplaeringaom i 2015
var pa om lag 2,6 mrd. kroner. Den stgrste andaléagt til post 22
Videreutdanning for leerere og skoleeiened 1,03 mrd. kroner. Midlene pa
kap. 226 gar til bade statlige og lokale prosjekigrdet er
Utdanningsdirektoratet som i hovedsak har ansvaiofgaltningen av
ressursene.

Som nevnt over er det gjerne knyttet gkonomisksurser til de nasjonale
strategiene/satsingene. Tilbud om konkrete verlggrne digitale) og
gkonomisk statte til samlinger, nettverk, opplasstiligud, ressurspersonstgtte
mv., lokalt og regionalt fglger ofte de nasjonaléssgene. Dette er
budsjettmidler som benyttes i kommunene, men sosemrale i KDs
utviklingsarbeid pa grunnskolesektoren. Informaatgin uttrykk for at styring
gjennom nasjonale satsinger hvor flere virkemidltanbineres, gir bedre
maloppnaelse for nasjonale myndigheter. Dette egglsom en mer
hensiktsmessig mate a styre pa enn ved for eksempdiruk av regelverk i
styringen.

452 @remerkede tilskudd under KD

@remerkede tilskudd til kommunene som skal benyift&salitetsutvikling i
grunnoppleeringen finansieres i 2015 over kap. paGostene 60, 62 og 63.
Samlet sett pa KDs omrade er det 16 tilskuddsogdmirettet mot
kommunesektoren i 2018 Den samlede summen er pa drgyt 2 mrd. kroner.
Fem av tilskuddsordningen gjelder saerskilte skotelandslinjer. Fire
tilskuddsordninger gjelder spesiell oppleering (skniinsk, leirskoleopplaering
og oppleering i kriminalomsorgen), mens to av tidsordningene er rettet mot
fylkesnivaet, henholdsvis tilskudd til karriereradgg og tilskudd til regionale
forskingsfond.

Tre tilskuddsordninger i 2015 er knyttet til kvatisutvikling i
grunnoppleeringen. Det gis 385 mill. kroner i tildkiufor gkt leerertetthet, og
200 mill. kroner til tidlig innsats i skolen gjenmogkt lsererinnsats fra 1.-4.
trinn. Den starste tilskuddsposten gjelder rentgkemsasjon for skole- og
svemmeanlegg (drayt 465 mill. kroner). Det gis aijskudd som
kompensasjon for investeringskostnader ved gruriesiormen.

40 KMD (2015)Rapport fra Det tekniske beregningsutvalg for komahog fylkeskommunal
gkonomi april Tilskudd bevilges over 5 ulike kapitler (kapiteeB25, 226, 227, 258 og 287).
Merk: dette gjelder alle fagomradene under KD.
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@remerkede tilskudd under KD i 2005, 2010 og 2015

Ar Antall tilskuddsordninger Sum (i 1000 kroner)
2005 9 673 590
2010 14 27 518 715
2015 16 2177 116

@kningen i belgp og antall ordninger fra 2005 GLA er i hovedsak knyttet til
at barnehagetilskuddet ble overfart fra BLD til biehings- og
forskningsdepartementet fra 2006. Reduksjon i b&ks@010 til 2015 skyldes i
hovedsak at barnehagetilskuddet ble lagt inn i kamenammen fra 2011.

4.6  Seerlig om tilsyn pa grunnskoleomradet

Gjennom Kunnskapslgftet ble det, som nevnt forahstgrre lokal
handlefrihet. | St.meld. nr. 30 (2003-2004) blefdemhevet at en fglge av
lokal handlefrihet var at statens tilsynsrolleevitili mer sentral for & sikre
enkeltindividers rettigheter. Utviklingen av dedtiige tilsynsapparatet var
derfor et sentralt mal med endringene i utdannidiggaistrasjonert? Tilsynet
fordret tilgang til dokumentasjon og vurdering skamne utarbeides blant
annet pa bakgrunn av informasjon i nasjonalt kegiturderingssystem, jf.
kapittel 4.1.1.

Frem til 2005 ble det kun i begrenset grad fgtligtélsyn med sentrale
bestemmelser i oppleeringsloven eller gjennomfgitabaserte tilsyn ved
enkeltskoler®* N&r kommunene samtidig hadde svakheter ved egaam@
systemer, var det stor risiko for at avvik fra leestnelsene i opplaeringsloven
verken ble avdekket lokalt eller sentralt. Omfaggkwalitet pa tilsynet ble
styrket, og i 2006 gjennomfarte Fylkesmannen destédelles nasjonale
tilsynet pa utdanningsomradet. Tilsynet ble gjenfertrsom systemrevisjon,
altsa at man farer tilsyn med at kommunen har agsphgdvendige systemer
for & sikre at bestemmelsene i opplaeringsloverillogrende forskrifter blir
overholdt.

Tilsynet er utviklet og endret i flere omgangerpzgflere omrader, seerlig de
siste fem arene. Det er involvering av flere akt@ferkant av valg av tema for
tilsyn i dag enn tidligere. Fylkesmannens vurdezingg erfaringer spiller inn.
Ved forberedelse av det nasjonale tilsynet for 2BQ03 inviterte
Utdanningsdirektoratet i tillegg brukere, fagorgasijoner og KS til & delta i en

41 For 2005 er belgp og antall tilskuddsordningertéieina vedtatt budsjett etter RNB. For 2010
0g 2015 benyttes belgp og antall tilskuddsordnirfigesaldert budsjett.

KRD (2005)Rapport fra Det tekniske beregningsutvalget for kmmal og fylkeskommunal
gkonomi desembaKRD (2010)Rapport fra Det tekniske beregningsutvalg for komahog
fylkeskommunal gkonomi ap{MD (2015) Rapport fra Det tekniske beregningsutvalg for
kommunal og fylkeskommunal gkonomi april

42 St.meld. nr. 30 (2003-200&ultur for laering. UFD
43 St.meld. nr. 31 (2007-2008)alitet i skolenKD
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referansegruppe. Formalet med slike grupper es@ djlsynet mer malrettet og
relevant for kommunene. KS valgte den gang & iltead referansegruppen.

En annen endring er at tema for nasjonale tilsyrogér flere af* Slik kan
man falge utviklingen pa omradet over tid. Det ddes en handbok for
giennomfgring av tilsyn for a sikre at alle embetgiennomfgrer tilsynet pa
samme mate. Tilsynsmetodikken er blitt mer profeafisert og ensartet.

Innretningen pa arbeidet far og etter tilsyn erdolggt om de senere arene.
Statlige myndigheter legger inn en betydelig inaget & veilede kommuner og
skoleledere i regelverk i forkant av nasjonaleytilsBegrepet laeringsbaserte
tilsyn benyttes. Leeringsbaserte tilsyn vil si atkigmannen gir alle
kommunene i fylket, eller et utvalg kommuner, opjigpi regelverket pa
omradet det skal fgres tilsyn med. Etter oppleennggger Fylkesmannen ut
tilsynsobjekter basert pa ROS-analyser. De andmenkanene gjennomfarer
parallelt internkontroll etter samme regelverkn kommune. Etter gjennomfart
tilsyn samles kommunene til oppsummering av egna fig vurderinger. Dette
farer ifglge fylkesmannsembetene til bedre regkbadterlevelse i alle
kommunene, og kanskje ogsa bedre tjenester. Dedildigiteter som gar ut
over hovedhensikten med tilsyn som er lovlighetsiah Selve tilsynet er altsa
fortsatt ren lovlighetskontroll i trad med defimiggn av tilsyn, men aktivitetene
i forkant og etterkant bringer inn elementer avlegning og veiledning.
Utdanningsdirektoratet peker pa at metoden edinéd Meld. St. 14 (2014
15) hvor KMD papeker at: «[...] et godt innrettetthitgtilsyn vil kunne
medvirke til langsiktig leering og varig kvalitetsb®dring i den kommunale
tienesteproduksjonens?.

Holdningen til tilsynet pa grunnskoleomradet syogsa & ha endret seg de
senere arene. Mens informantene fra kommunenektgtiystrasjon rundt
tilsynet pa grunnskoleomradet i Difi-rapport 2010:éer nyere undersgkelser
tilfredshet blant bade kommuner og skolelederelig#dveiledningsarbeidet
som gjennomfgres i forbindelse med de felles nadgotiisynene. Informantene
pa alle nivaer i vare intervjuer gir videre tilbakelding pa at dagens
tilsynsmetodikk er bedre egnet til & nd malsettinga gode kommunale
tienester.

44| perioden 2010-2013 ble det fert tilsyn med Skslarbeid med elevens psykososiale miljg,
mens tema for 2014-2017 er tredelt: Skolens anbeid elevenes utbytte av oppleeringen,
Forvaltningskompetansen og Skolebasert/virksombstsb vurdering.

45 Meld. St. 14 (2014-201%ommunereformen — nye oppgaver til starre komm(2@&r4-
2015) KMD
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Figur: Fylkesmannens tilsyn etter oppleeringsloveA32-2014

Nar det gjelder utvikling i antall gjennomfartestih, viser figuren store
variasjoner over tid. Det laveste antallet gjennantef tilsyn var i 2008 med 85
tilsyn og det hgyeste antallet var i 2013 med 4%¥rt. Dette skyldes i
hovedsak at arsrapporteringene fra Fylkesmannéhdidnningsdirektoratet
dels er mangelfull og dels at det er store variagjonellom embetene pa
hvordan man vurderer et tilsyhiFra 2013 til 2014 ser vi en reduksjon i antall
tilsyn. Dette skyldes en omlegging og standardigeav systemet for telling av
tilsyn. Nytt system for telling ivaretar ulikhetetilsynenes kompleksitet og
omfang pa en bedre mate.

Det er verd & merke seg at statlige myndigheters@kiske innsats pa
tilsynsomradet ikke er vesentlig endret de senemeed Utdanningsdirektoratet
anslar at statens arlige ressursbruk til tilsyhsdmhet (Fylkesmannen og
Utdanningsdirektoratet) utgjgr om lag 40 mill. keonDet er fortsatt slik at det
kan ga flere ar mellom hver gang en kommune erstgexl for nasjonalt tilsyn.

4.7  Seerlig om avtaler og samarbeid

4.7.1 Bilaterale samarbeidsavtaler mellom KD og KS

Det er inngatt en rekke bilaterale avtaler melloB g KS om
kvalitetsutvikling pa grunnoppleeringsomradet opgngjom arene, sist i
november 2014Samarbeidsavtalen om kvalitetsutvikling i barnelmagg
grunnoppleeringemgjelder for perioden 01.01.2015-31.12.2017. llantpekes
det ut 17 seerlige samarbeidsomrader. Kompetansefstitak gar igjen i flere
av punktene. Videre understrekes partenes fellegaarior omradet ved at det
faglige samarbeidet mellom staten og KS skal sgjrkeedvirkning fra KS skal
styrkes i lov- og forskriftsarbeid, og man skal sa@m sgke a fierne
dokumentasjons- og rapporteringskrav pa alle nivaer

46 Utdanningsdirektoratet (2008)ppsummering av arsrapportene fra Fylkesmennen2dob
Utdanningsdirektoratet (2008)ppsummering av arsrapportene fra Fylkesmennen2dos
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4.7.2 Samhandling og partnerskap

Evalueringen av Kunnskapslgftet viste at en hovediring ved
implementeringen var mangel pa en helhetlig stidtagiasjonale myndigheter
for hvordan skoleeiere og skoler skulle setteandtil 8 giennomfare
reformen?’ Videre ble det vist til at statlige myndighetedta en hierarkisk
tilneerming til reformimplementering, mens forskniwiger at dialog og
samarbeid i nettverk ma til for a skape endringsPiarbeidsformene ble ikke
benyttet i seerlig grad ved innfgring av Kunnskafbsta 2006.

Samarbeid og samhandling mellom forvaltningsnivaemegsa med
arbeidsgiver/arbeidstakerorganisasjoner synes émidla veere et sentralt
element i de senere ars satsinger og strategigdpaningsomradét.
Partnerskapet GNIST, som ble etablert i 2009 fetiyéke skolens faglige
plattform og leereryrkets anseelse, besto av K®rtaaganisasjonene,
skolelederne, studentorganisasjonene, universivgtéwyskoler, arbeidslivets
parter og statlige utdanningsmyndigheter. Ungdamsistrategien fra 2013 ble
utviklet i neert samarbeid med partnerskapet GN\3dere er det i
giennomfgringen av satsingeimgdomstrinn i utvikling2013-2017) lagt vekt
pa & etablere og bruke nettverk pa ulike nivaeiooglike malgrupper for a
skape endring.

Partnerskapet Ny GIV fra 2010 innebar et tett sheidrmellom staten,
fylkeskommunene og kommunene med formal a fa reddlfet i videregaende
skole. Prosjektet Ny GIV er avsluttet, men et ferset samarbeid mellom
staten og fylkeskommunene er viderefgrt. Det emttdanet etablert et
nasjonalt nettverk med representanter fra alleesklommunene som bygger
videre pa nettverkene i tidligere Ny GIV.

| Difis rapport 2015:17 trekkes KS frem som en dw@entral samarbeidspartner
og hgringsinstans for direktoratet. KS deltar, sammmed andre
samarbeidspartnere, i et vidtfavnende nettverletaransegrupper,
arbeidsgrupper, paneler mv. som blant annet gadahg til & uttale seg om
utformingen av virkemidlene. | tillegg er det fakmntaktmgter pa toppniv.

47 Utdanningsdirektoratet (201Eyvaluering av Kunnskapslgaftet 2006-2012.
Utdanningsdirektoratets oppsummering av evalueringe

48 Det finnes eksempler pa systematisk samarbeichdgerskap ogsa far Kunnskapslgftet.
Manifest mot mobbing som startet i 2002 er et ftphde samarbeid mellom
forvaltningsnivaene og med arbeidsgiver- og artieldsorganisasjoner. Partene forplikter seg
til & bidra til nasjonal oppmerksomhet om probleki@n og & bista det lokale arbeidet mot
mobbing. Naveerende avtaiéanifest mot mobbingjelder for perioden 2011-2015.

49 Difi (2015) Evaluering av Utdanningsdirektoratéapport 2015:17
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4.8 Hva kjennetegner utviklingen pa
grunnskoleomradet?

4.8.1 @kt kommunal handlefrihet, men flere kompetan  sekrav

Gjennomgangen av grunnskoleomradet i perioden 128-viste at det hadde
veert vesentlige lov- og forskriftsendringer somebar gkt frihet for
kommunen til & definere bade innhold i undervisnkampetansekrav for
pedagogisk personale og organisering av undengsninAndre lovendringer
som hadde som formal & gi kommunene gkt handl¢fritenne tidrsperioden
var overfgring av forhandlingsansvaret for leerarelighet til 4 tilsette rektor
pa aremal og apning for at SFO kunne dekkes fuiled foreldrebetaling.

Kommunenes handlefrihet synes viderefgrt i peric2ét0—2015 nar det
gjelder innhold i undervisningen slik Kunnskapstgfa opp til. Det har
imidlertid funnet sted en gradvis innskjerping a&\ktil laerernes formelle
kompetanse i ulike fag. Unntaksordninger er grafjeimet for undervisning i
fag som norsk, engelsk og matematikk. Innskjerpirmekompetansekrav i
2012 ble supplert med en liten lemping i tilsetskigiv da det ble apnet for
tilsetting av personer som er i gang med relevaddnning, pa det vilkar at
utdanning fullfgres. Siste lovendring knyttet tilrkpetansekrav ble vedtatt
varen 2015, og medfgrer at krav om faglig kompetdoslypning i
undervisningsfag skal gjelde alle lzerere. Det eftesker som har ansvaret for
at laerernes kompetanse er i trad med lovens krani@025.

Vi ser ogsa eksempler pa at kommunen er gitt steamellingsrom nar det
gjelder organisering av undervisning, for deredtéh dette innskjerpet igjen. |
2003 fikk kommunene starre frihet til selv a defmegnet starrelse pa
undervisningsgruppene sa lenge forsvarlighetsstdeda loven var oppfyit. |
2009 kom det en lovendring som gjeninnfgrte klasgadpet, og som fastslo at
elevene skal ha tilhgrighet i en basisgruppe &lksse. Det er fortsatt opp til
kommunen & vurdere starrelse pa gruppen/klasséengad den er «pedagogisk
og tryggleiksmessig forsvarleg%.

Flere endringer de siste fem arene viser at trenusth gkt handlefrinet nar det
gjelder organisering er viderefart, blant annet aekommunen fra 2014 selv
kan bestemme innretning pa og fordeling av tilbaodleksehjelp for 1.-10.
trinn. Dette gir gkt handlefrihet sett opp motitere (fra 2010) da
leksehjelpstilbudet var forbeholdt elever pa 1trihn. Kommunene har
dessuten etter lovendring i 2013, hjiemmel til dlet® felles skolekrets med
nabokommuner. Videre fremgar det av forskriftsemgisamme ar at skoleeier
har anledning til omdisponere inntil 5 % av timesoen er fastsatt i det enkelte
fag. Bortfall av plikt til gratis frukt og grentskolen kan ogsa sies a gi starre
handlingsrom, ved at det er stgrre frihet til disere disse midlene. Innenfor
ordningen med valgfag fra 8. trinn (fra 2012) hamknunen ogsa betydelig

%0 Jf. oppleeringsloven. Det er med andre ord ikkéfhigl opp til kommunen & avgjare
sammensetning og starrelse pa gruppen. Kommunesurdére hva som er pedagogisk og
tryggehetsmessig forsvarlig ut fra elevgruppensbelererens kompetanse mv. nar den tar
stilling til starrelsen pa den enkelte klassen.
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handlefrinet nar det gjelder hvilke valgfag kommuoeéan tilby, og dette
handlingsrommet er stadig utvidet. Arbeidslivsfadgoe eksempel skrittvis
innfart, og fra 2015 kan skoleeier ogsa tilby mattkk fordypning som
alternativ.

Samtidig er det innfgrt en hjemmel som potensiaft kegrense kommunenes
handlingsrom nar det gjelder organisering i betigdgtad. 1 2013 ble det
innfart en hjemmel i oppleeringsloven om at KD kadlta forskrift om
forholdstall mellom antall elever og leerere. Enjomal fastsettelse av
forholdstall for elever per leerer vil, dersom denfires, innebaere en vesentlig
begrensning av kommunens handlefrihet til orgamigeav undervisningen.

Til tross for fortsatt detaljert regelverk pa grskaleomradet, er det grunn til &
hevde at kommunenes handlingsrom har gkt de sisteeh arene pa sentrale
omrader som organisering av og innhold i undermigan, samt tilsetting til
visse stillinger. Kravene til leererens kompetassey kommunen har ansvar
for & sikre at finnes i skolene, er imidlertid skiet betydelig.

4.8.2 @kt kommunalt ansvar og gkt vekt pa vurdering
dokumentasjon og tilsyn

Kommunen far nye oppgaver og plikter

Parallelt med at kommunene har fatt gkt handlefringr de ogsa fatt gkt
ansvar og nye oppgaver. Difis kartlegging i 201€leviat det var kommet mer
detaljerte krav til tienesteytingen pa en rekke &oher i perioden 1999-2009.
Noen av disse kravene ble formulert som rene plikiekommunen, mens
andre i tillegg ble formulert som en rettighet @n enkelte elev/foreldré.

Som det fremgar av regelverksgjennomgangen i legit8, har det ogsa i
perioden 2010-2015 kommet til nye oppgaver for kememe. Kommunen er
for eksempel tilfart plikt til & sarge for gratiskisehjelp pa grunnskoletrinnet,
og kommunen skal tilby valgfag fra 8. trinn. Detogisd kommet til nye eller
mer detaljerte krav til tienesteytingen pa en redkaader. Eksempler pa dette
er kommunens plikt til & vurdere utbytte av opptagein far det fattes vedtak
om spesialundervisning og plikt til & samarbeidewarbeiding og oppfalging
av tiltak og mal i individuell plan.

Videre er det i 2013 og 2015 forskriftsfestet nagemegulering av prosedyrer
kommunen ma falge ved lokalt og sentralt gitt eksanDisse reglene kan pa
den ene siden sies & begrense kommunens handiimf@rgjennomfaring av
eksamen. Pa den annen side er hensynet til likedéhg av elevene i
eksamenssituasjonen et tungtveiende argument $gonmade retningslinjer her.

51 Eksempler pa dette: Kommunen skal hente inn sakkgyurdering far vedtak om
tegnsprakundervisning, og kommunen skal sgrgetfdeter skolemiljgutvalg pa hver skole,
kommunen skal arlig informere elever og foreldreragiene for fritak ut i fra religion eller
livssynsgrunner.

52 Oppsummert dreide det seg om 14 nye plikter foniwinen, hvorav 4 var formulert som
nye rettigheter for elev/foreldre.
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Mindre detaljstyring og mer dokumentasjon

Innfgring av det nasjonale kvalitetsvurderingssys&teog iverksetting av
Kunnskapslgftet innebar et systemskifte i styringemrunnskoleomradet. Nar
staten i gkende grad styrer gjennom a fastsettédanépplaeringen, far
kommunene et starre ansvar for & dokumentere hggaddor & na malene, og
a vurdere om malene faktisk blir nadd. Ved at skelie2004 fikk lovfestet plikt
til & ha et forsvarlig system for internkontrolyrdering og oppfalging, skulle
forholdene ligge til rette for at staten kunne giemfgre tilsyn med
kommunens oppfyllelse/etterlevelse av pliktenegeteerket. Videre ville
kommunen selv ha et godt verktgy i eget arbeid kvatitetsvurdering og
kvalitetsutvikling®® Kommunens ansvar for & benytte dokumentasjon ble
ytterligere understreket av lovendringen i 2009 s@iegger kommunen &
utarbeide en arlig rapport om tilstanden i grunteépplaeringen knyttet til
leeringsresultat, frafall og leeringsmiljg. Rappors&al veere til internt bruk i
kommunene, og det er lovfestet at den skal drekesnmunestyret.

Difi-rapport 2010:4 viser til at systemskiftet mgdie utfordringer og
tilpasninger bade for kommunalt og statlig nivaniounene opplevde at
utdanningsomradet ble langt mindre detaljstyrt gdiigere. Samtidig opplevde
kommunene at det nye kontroll- og rapporteringssyst var sveert krevende,
b&de med tanke pé tidsbruk til dette, og den koamsen det krevde. A etablere
styringssystemer som tilfredsstilte kravene frarsé® myndigheter og a
benytte disse videre, ble ansett som utfordrenaili® sma kommuner mente
at de nye kravene stilte kommunene overfor varté@dringer knyttet til
skoleadministrativ kompetanse og kapasitet. | emrgpindersgkelse til
kommunene gjennomfgrt for Difi i 2013 om direkt@ms styring av
kommunene, ble ogsa utdanningsomradet vurdehhakeemeldingen melder de
fagansvarlige pa utdanning at palegg og krav pipoatering var blitt mer
detaljerte enn tidligere. Samtidig fikk Utdannings#toratet positiv vurdering
av fagansvarlige i kommunen pa gkende grad av gjmfell og faglig

styring>*

Bedre tilsyn — mer kunnskap og bedre tjenestemrkanen?

Fylkesmannens tilsyn med kommunenes etterlevelsegelverket var
utfordrende for bade statlige og kommunale myndighee farste arene etter
opprettelsen av direktoratet. Ifglge Difi 2010:4pte tilsynet frustrasjon bade
fordi tilsynet var konsentrert om detaljer, og at dar vanskelig a fa oversikt
over hvilken dokumentasjon kommunen skulle skaffesie. De senere arene
har tilsynsmetodikken endret seg pa utdanningsoearéaformantene pa alle
nivaer gir i intervjuer tilbakemelding pa at dagéifs/nsmetodikk er bedre
egnet til & nd malsettingen om gode kommunale sjene

53 Ved lovendring i 2004 fikk kommunene en lovfestkt til & ha et forsvarlig system for:
internkontroll i skolen, vurdering av om kraverevverket og forskriftene pa
utdanningsomradet er fulgt, og oppfalging av redatie fra egne vurderinger og fra nasjonale
kvalitetsvurderinger.

54 Difi (2013) Direktoratenes rolle i statens styring av kommun&wspport 2013:14
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Utdanningsdirektoratet viser ogsa til at endrititsiyn, hvor veiledning har fatt
en starre plass i forkant og etterkant av selggriitt, synes a ha effekt pa antall
awvik, og de avvik som avdekkes lukkes raskeretigiigere. Veiledning i
forbindelse med starre tilsynssatsinger (fellegamage tilsyn) gnskes
velkommen av bade skoleeiere og skoleleekommunens kompetanse pa
omradet det fgres tilsyn med synes a gke.

Informantene viser til at endring i tilsynsmetodikkebaerer en vesentlig
endring og forbedring i styringen/styringsrelasjomeellom stat og kommune.
Statens samlede ressursmessige innsats pa tilsydcener uendret, men
resultatene er bedre enn tidligere.

4.8.3 Stort omfang av statlige kompetanseutviklings tiltak rettet
mot kommunene

En intensjon bak innfgring av Kunnskapslgftet vastaten skulle «stoppe ved
kommunegrensene». Ved etablering av Utdanningddnatet ble det lagt vekt
pa at staten ved direktoratet og Fylkesmanneneskidira til & ansvarliggjare
skoleeierne, altsa kommunene, pa grunnskoleomrédeken var at staten
skulle formidle til kommunen, og kommunen skullésdermidle til skolene.
Samtidig som kommunen gjennom reformen fikk anéwaé arbeide med
lokal kvalitetsutvikling, tydeliggjeres statens déingsrom og ansvar i St.meld.
nr. 30 (2003-2004):

«| de tilfellene der det avdekkes nasjonale utioghr, kan det veere
ngdvendig med statlig satsing pa saerlig prioriterbedder. Dette kan
dreie seg om kompetanseheving pa sentrale omridestatlige
initiativ og stette til starre utviklingsprosjektet®

En forutsetning for a lykkes med reformen var, dajunok, at kommunene

som ansvarlige for iverksettelse var i stand tiBadtere iverksettelsen. Flere av
rapportene i evalueringen av reformen viste imtdletl mangelfull

kompetanse blant skoleeiere, skoleleder og leeetennfaring av reformen,

og (for) lite statte fra nasjonalt hold de forsterd@>’ Det ble pekt p& at
reformen stilte nye krav til laererne, og at vanasgin i kompetansen til
skoleeiere, skoleleder og lserere var en barrigrgrfplementering av
Kunnskapslgftet. At nasjonale myndigheter mangiehahetlig strategi for
hvordan man pa lokalt niva skulle gjennomfgre nefem ble papekt i
evalueringen.

Behov for kompenserende tiltak

En konsekvens av tilbakemeldingene fra kommuneskoder er at staten har
styrket den stgttende delen av virkemiddelappar&ietydelig grad.
Malgruppen for statlige stgtte- og utviklingstiltale utvidet fra & gjelde

SSNIFU (2015)Spgrsmal til Skole-Norge varen 20Rapport 19/2015
56 St.meld. nr. 30 (2003-200Kultur for laering Utdannings- og forskningsdepartementet

57 Utdanningsdirektoratet (201Eyvaluering av Kunnskapslgftet 2006-2012.
Utdanningsdirektoratets oppsummering av evalueringe
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kommuner til ogsa a gjelde skoleledere og leereet bz iverksatt en rekke
malrettede kompetansetiltak som rektorutdanningevidereutdanning for
leerere. Statens kompetanseutviklingstiltak retgrisade mot seerlige trinn i
skolen Ungdomstrinn i utviklinjog utvalgte fagTett pa realfag)Tiltak er
rettet mot ulike oppgaver (statte til nyutdanneatg)not skole- og
kommuneniva (veilederkorps, statte til nettverkys@ pa systemsiden har
direktoratet utarbeidet en rekke verktgy og maben skal stgtte utviklingen av
kvaliteten i oppleeringe?f

Utfordringer knyttet til kommunenes kompetanse pingskoleomradet nevnes
i flere Difi-undersgkelser de senere areéhBegelverket pa grunnskoleomradet
er omfattende og krevende, og informanter fraigathyndigheter gir i
intervjuene uttrykk for at den juridiske kompetams$ertsatt er mangelfull i
mange kommuner. Sma og sarbare fagmiljger, svaklfaingskompetanse og
til dels mangelfull analysekompetanse er ogsa femdring i en del kommuner.
Behovet for veiledning er imidlertid ogsa til stedagarre kommuner. Som en
informant uttrykte det: «Store kommuner har likeeafpgrsmal som sma
kommuner, men de spgr om ganske ulike ting.»

Statens innsats pa kompetanseutviklingsomradessyma/edsak & ha blitt tatt
godt imot i sektoren. | Difi 2013:14 ble det blamnet gjennomfart en
sparreundersgkelse hvor ordfgrere, rddmenn og$agdige pa
utdanningsomradet ga synspunkter pa ulike sidettddnningsdirektoratets
styring. Generelt mente respondentene at direldtsrakiledninger og
kunnskapsformidling bidro til & utvikle kunnskap kegmpetanse i kommunen.
De fagansvarlige ga en samlet sett positiv tilbadding pa hvor godt
direktoratet hadde tilpasset sin radgivning ogedsiing til kommunens behov.

Statlig kompetanseutviklingsiver — blir det noe kmmalt handlingsrom?
Samtidig som det er uttrykt tilfredshet med statiliggttelegging av
informasjon, veiledning og radgivning, og god titgail nyttige verktay, er det
reist kritiske spgrsmal til om staten gar for langjn utviklingsrolle. En
omdgmmeundersgkelse fra 2012 viser at Utdannirejgdnatet har godt
omdgmme blant bade skoleeiere, skoleledere ogdaemem at det samtidig er
delte meninger om hvorvidt direktoratet gar forgana gripe inn i
kommunenes og skolenes ansvarsomfaémkelte informanter i
kommunesektoren ga uttrykk for det samme i inteswjwldt i forbindelse med
Difi 2015:17. Seerlig ble det vist til at man kaappe ned innsatsen pa
utviklingssiden overfor de starre kommunene, daalenses a vaere selvhjulpne
med kapasitet og kompetanse. Videre vises detairdanget av tilbud skolene

58 Eksempler pa dette er Tilstandsrapporten, Skoteeddysen og Stastedsanalysen for skoler.

59 Se Difi (2010)Statlig styring av kommunereapport 2010:4, Difi (2013)irektoratenes
rolle i statens styring av kommunetRapport 2013:14 og Difi (201&valuering av
UtdanningsdirektoratetRapport 2015:17

80 Omdgmmeundersgkelsen 2012 viste at 73 proserkiodeeserne og 79 prosent at
skolelederne hadde et meget eller ganske godinotiglkk av direktoratet. | samme
undersgkelse sier 40 prosent seg helt eller dehisi at direktoratet gar for langt i & gripe inn
skolenes og kommunenes ansvarsomrade, mens 3hpeoselt eller delvis uenig i denne
pastanden. Ipsos MMI (201Rapport fra kvantitativ omdgmmemaling for Udir
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kan benytte er sa stort at det er vanskelig foredeqelte skole og skoleeier &
prioritere. Statlige stattetiltak kan bade blimibyrdes konkurranse, og til dels
veere i konkurranse med lokale lgsninger.

Staten tar hovedansvaret for finansiering av di@nning nar det foretas
endringer i laereplaner eller annet regelverk. Esahgen av Kunnskapslaftet
avdekket behov for gkt kompetanse og kapasitet pgs&oleeierniva, blant
annet til & analysere resultater og legge stratégieutvikling. Programmet
Den gode skoleeiar utviklet i samarbeid mellom blant annet KD 0§.KOgsa
Veilederkorpseer en nasjonal ressurs som er innrettet for éogfiestil
skoleeiere og skolers arbeid med kvalitetsutviklingtrategier_zererlgftet — pa
lag for kunnskapsskolg2014) vises det til skoleeiere som tildeles ressuira
veilederkorpset forventes & forplikte seg til &fabpp slik at innsatsen gir
resultater. Det papekes at dersom skoleeiereosis tfor egne og sentralt
finansierte tiltak, ikke evner a forbedre sine tegar, kan det veere aktuelt med
en tettere oppfalging av skoleeier fra Fylkesmanistte vil i sa tilfelle
kobles opp mot tilsyn med om sentrale regler i egpigsloven fglges.

Hvordan na ut til kommunene pa en god mate?
Utdanningsdirektoratets nettside Udir.no er enrséfdrmidlingskanal til
sektoren. Det er utarbeidet en rekke tolkningseigat, veiledere og ulikt
verktgy som kan benyttes lokalt, som for eksempaéntor ulike vedtak og
veiledere til de ulike rammeplanene. Flere underisek viser at bade
kommuner og skoler bruker og har nytte av veilegsimaterialet fra
direktoratet*

Utdanningsdirektoratet opplever likevel at detardarlig samsvar mellom
politikken som forteller hva som er den gnskedditatan pa oppleeringen og
praksisen i Skole-Norg®.Direktoratet startet derfor prosjektet «Regelierk
praksis» i 2014, hvor formalet er & gke regelvedtkdevelsen. Gjennom gkt
dialog mellom staten (Utdanningsdirektoratet ogkEginennene) og
kommunene v/skoleeiere og skoleledere sgker map@éo

» gkt kompetanse i staten om hvordan staten kambdedre hjelper, og
« gkt forstaelse blant skoleeiere om hensikten mmdtéa hjelp og vaere
mer bevisst det ansvar og den rolle som pahvilar fie at nasjonal

politikk skal gjennomfgres.

Mer tilpasset og gkt brukerretting av veiledningtanall vil veere et sentralt
element her.

61 Jf. spgrsmal til Skole-Norge 2014 (NIFU 2014) hisdde skoler og skoleeiere melder om at
direktoratets nettsider om bedre lseringsmiljg linlirkt i stor grad og at de oppleves som
nyttige. Se ogsa Difi 2013:14 hvor fagansvarligedtlanning i kommunene gir hgy skar pa
bade bruk og nytte av Udirs tilrettelegging av Idfarskrifter, rundskriv, retningslinjer og
veiledere.

62 Utdanningsdirektoratet (201BYyosjektplan hovedprosjekt Regelverk i praksis.
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4.8.4 @kt samhandling mellom stat og kommune

Stor grad av samhandling mellom stat og kommureg giennomgaende trekk
ved grunnskoleomradet de senere arene. Med nasjorésettinger,
individuelle rettigheter og plikter og gjennomfaggansvar pa kommunalt niva
er dette bade ngdvendig og naturlig.

Utfordringer knyttet til iverksetting av Kunnskap#tiet ble blant annet koblet til
for lite samarbeid og dialog. Som nevnt i kapitél.2pekte evalueringen pa at
sentrale utdanningsmyndigheter hadde en hieratiknskrming til
reformimplementeringen. For & fa til endring ognded lykkes med
iverksetting av reformer ma det ifglge evalueriaggorten legges opp til
dialog og samarbeid i nettverk. De senere ars lingkned etablering av en
rekke ulike partnerskap, nettverk og grupper péstaeg nivaer og med ulike
aktgrgrupper viser at det har skjedd en dreinimgidning til samarbeid. KS,
arbeidstaker- og arbeidsgiverorganisasjoner ogeaintiresseorganisasjoner
inviteres inn i ulike samhandlingskonstellasjori&kt vilje til og enighet om
behov for involvering og medvirkning mellom foruaitigsnivaene er et trekk
ved grunnskoleomradet de senere ar.
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5 Statlig styring av helse- og omsorgsomradet

| dette kapitlet presenterer vi funn fra kartleggin av virkemiddelbruken pa
helse- og omsorgsomradet. Vi trekker fgrst opp raemedlinjer i utviklingen
pa omradet far vi presenterer utviklingen i brukerde ulike
styringsvirkemidlene. Sist i kapitlet gis det emdering av hva som
kiennetegner utviklingen i styringen pa helse- otsorgsomradet.

Presentasjonene er basert pa Difi-rapporten fr@ 2gj&nnomgang av lov- og
forskriftsendringer i Lovdata, myndighetenes ndtsj rapport fra teknisk
beregningsutvalg for kommunal og fylkeskommunalmaki,
styringsdokumenter og intervjuer.

5.1  Hovedlinjer i utviklingen av helse- og
omsorgsomradet

Det har de siste ti-arene vaert gjennomfart manigemer og
oppgaveoverfgringer mellom forvaltningsnivaeneid®m frem mot 2009 var
preget av desentralisering av tjenester til ny@gen. Gjennomfgringen av
HVPU-reformen i 1991, og oppfelging av opptrappmigaen for psykisk helse
er eksempler pa dette. Innfgring av fastlegeordmiri001 innebar en ny
oppgave og plikt til kommunene om & sikre den eekalett til allmennlege.
Disse endringene i sektoren innebar en betydetid gv desentralisering av
oppgaver til kommunerfé Samtidig har ogs& noen oppgaver blitt sentralisert
fra fylkeskommunen til staten.

Ved sykehusreformen i 2002 overtok staten ansvarete tidligere
fylkeskommunale sykehusene, og i forlengelsen &e deertok staten ansvaret
for fylkeskommunale tiltak for rusmiddelbrukere £804.

Det siste fem arene har veert preget av diskusjoaanieehov for starre
samhandling mellom kommunene og spesialisthelsgien og
Samhandlingsreformen ble iverksatt fra 01.01.2012.

Samlet sett har utviklingen siden 1999 medfgrtekst/i kommunale
tienesteomrader og spesielt innen pleie og om&etprmene har hatt som mal
a bygge opp kvalitativt gode tjenester til innbygueog effektiv
ressursutnyttelse.

5.2  Organisering av statens ansvar pa helse- og
omsorgsomradet

Helse- og omsorgsdepartementétHHOD) har det overordnede ansvaret for
tilrettelegging av helse- og omsorgstjenestenenrkonene.

83 Universitetet i Oslo (201 Wtviklingen i kommunenes helse- og omsorgstjen&§@s-2010.
HERO 2011
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Helsedirektoratet er underlagt HOD, og skal styrke hele befolknirggkalse
giennom helhetlig og malrettet arbeid pa tversavester, sektorer og
forvaltningsniva. Direktoratet skal gjgre dette nugangspunkt i rollen som
fagorgan, regelverksforvalter og iverksetter p&égblitiske omrader. Rad og
veiledning om strategier og tiltak overfor kommueemn en viktig del av
oppgaveportefgljen. | helse- og omsorgstjenestel@ve2-5 er
Helsedirektoratet palagt & utarbeide faglige regsiinjer og veiledere. Dette
innebeerer at direktoratet har myndighet til & vieglig normerende.

Nasjonalt folkehelseinstitutter et forvaltningsorgan underlagt HOD. Instituttet
er landets fagmyndighet pa omradene smitteverjgmédisin, epidemiologi,
psykisk helse, rettstoksikologi og rusmiddelforsiniVidere er virksomheten

en nasjonal kompetanseorganisasjon for myndighe¢tsetjeneste,
rettsapparat, patalemyndighet, politikere, mediaualglikum. Instituttet driver
helseovervakning, forskning og forebygging.

Statens helsetilsyrhar det overordnede faglige ansvaret for tilsynl masiale
tienester, barnevernstjenester og helse- og ontgamgster, og for klager som
gjelder manglende oppfyllelse av rettigheter. Vedear Statens helsetilsyn
visse saeregne funksjoner og roller knyttet til Imeliag av enkeltsaker som
dreier seg om svikt i helsetjenestene, samt saedet er aktuelt med
reaksjoner eller palegg mot virksomheter eller dygéssonell.

Fylkesmannenmottar oppdrag bade fra Helsedirektoratet og Bsate
helsetilsyn rettet mot kommunene og spesialistljelsesten. Fylkesmannen
skal ha kunnskap om barns oppvekstforhold, befatkems levekar,
helsemessige forhold i befolkningen og behov fanbeeernstjenester, sosiale
tienester i NAV og helse- og omsorgstjenester. €&tkannen skal falge opp
kvaliteten i tienestene, og kontrollerer om tjeeastblir utgvd i trdd med krav i
barnevernloven, lov om sosiale tjenester i arbeadsvelferdsforvaltningen, lov
og kommunale helse- og omsorgstjenester og spbilsetjenesteloven.

HOD har vedtatt & omorganisere den sentrale hels#foingen® Samlet sett
reduseres antall etater, fra 15 til 11 fra 01.01&@morganiseringen
innebeerer bl.a. etablering av to nye etater igglél de ovennevnte:
Direktoratet for e-helse og Nasjonalt klageorgarigsetjenesten. Videre
innebaerer omorganiseringen at Folkehelseinstituttdie endres og at Statens
Stralevern og Statens senter for rusmiddelforskiégges inn under
Folkehelsinstituttet. Omorganiseringen er et utrfdkat man pa statlig niva
gnsker & rendyrke statens roller som myndighetsutay faglig radgiver.

5.3  Bruk av juridiske virkemidler

| det falgende belyses bruk av juridiske virkemigié helse- og
omsorgsomradet i perioden 1999 til 2015 med hovdds@ de siste fem arene.
Datagrunnlaget for perioden 1999-2009 er hentddifiia-rapport 2010:4.

64 HOD (2015c)Feerre etater i helseforvaltningeRressemelding 16.9.2015
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Grunnlaget for denne fremstillingen er i hovedsagdst pa en kartlegging av
endringer i helse- og omsorgstjenesteloven ogrelihae forskrifter.

5.3.1 Utvikling av lover og forskrifter pa helse-o0 ¢
omsorgsomradet

Som tabellen under viser var det i perioden 199092t markant gkning i
antall lover. Det kom 7 nye lover i denne periodendt tusenarsskiftet. Noen
av disse lovendringene innebar en forenkling aelkegket. Det tydeligste
eksempelet er helsepersonelloven som erstattéligetie lover og blant andre
kommunehelsetjenesteloven. De siste ti arene hall fover veert stabilt. |
2015 er det 13 lover rettet mot kommunene i halgeamsorgssektores.

Ser vi pa antall forskrifter med relevans for konmasektoren har det veert en
klar gkning de siste 15 arene. |1 1999 var det t€kfifter, mens det i 2015 er
76 forskrifter. Antall forskrifter har gkt jevniperioden.

Antall gjeldene lover og forskrifter 1999-2015

1999 2005 2009 2015
Lov 6 14 13 13
Forskrift 16 48 56 76

Det er kommet til tre nye lover rettet mot kommumeie siste arene, lov om
kommunale helse- og omsorgstjenester, folkehelselag helseregisterloven.
Lov om kommunale helse- og omsorgstjenester tiddtt i 2012 og innebar
en forenkling av regelverket. Bade den tidligerenkaunehelsetjenesteloven og
sosialtjenesteloven ble opphevet.

Kommunens plikter er etter dette regulert i hetgpomsorgstjenesteloven,
individuelle rettigheter er regulert i pasient-lmgkerrettighetsloven, mens
yrkesutgvelsen er regulert i helsepersonellovehbl@evidere lagt til grunn at
helsepersonelloven skal gjelde for alt personeti gter tjenester etter den nye
kommunale helse- og omsorgsloven. Pasient- og metkighetsloven av 2001
ble revidert, med virkning fra 2015. De tre loveskal utfylle hverandre.
Rettighetene som fglger av pasient- og brukertettgjoven ma ses i
sammenheng med motsvarende plikter for helsepdtsbinkelsepersonelloven
og plikter for kommuner i lov om kommunale helsg-amsorgstjenester.

Loven tydeliggjgr kommunens overordnede ansvahétse- og
omsorgstjenester («sgrge-for-ansvar»), uten at kameme samtidig palegges
bestemte mater a organisere tjenestene pa. Kommopggaver fra tidligere
kommunehelsetjenestelov er viderefgrt, men plikngtformet mer
overordnet og profesjonsngytralt. Dette gir kommmenet tydeligere og mer

5 Tobakkskadeloven av 1973, alkoholloven av 199Gttswernloven av 1995, lov om
helsemessig og sosial beredskap av 2001, helsegdmen av 2001, psykisk helsevernloven
av 2001, apotekloven av 2001, pasient- og brukéeghettsloven av 2001, pasientskadeloven av
2003, sprgyteromloven av 2004, lov om kommunaledie@dg omsorgstjenester av 2012,
folkehelseloven av 2012 og helseregisterloven &b20
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helhetlig ansvar, samt starre frihet til & orgartsmsy tilpasse tilbudet i samsvar
med lokale behov.

Folkehelseloven tradte i kraft i 2012 og gir kommayrfylkeskommuner og
statlige myndigheter ansvar for & fremme folkehelséens den tidligere
kommunehelsetjenesteloven la oppgavene direktelsketjenesten i
kommunen, er ansvaret na lgftet til kommunene sifars. Videre gjelder
prinsippet om & fremme folkehelse i alle sektowre(se i alt vi gjgr») for alle
forvaltningsnivaene. Dette innebaerer at helseheskghintegreres i
beslutningsprosesser for eksempel i utgvelse &nrebm eier av virksomhet
og eiendom, arbeidsgiver, utviklingsaktar, tjengstemv. Et viktig element i
dette arbeidet er at kommunene ma skaffe seg @vengr helsetilstanden til
kommunens innbyggere, fastsette mal og strategiet mgte lokale
folkehelseutfordringer, samt iverksette ngdvenditgk i egen kommune.

Helseregisterloven av 01.01.2015 skal bidra til Bejsetjenesten og
helseforvaltningen informasjon og kunnskap utenehike personvernet, slik at
helsehjelp kan gis pa en forsvarlig og effektiv enat

5.3.2 Nearmere om kommunens ansvar for helse- og
omsorgstjenester

Kommunens overordnede ansvar for helse- og omsengster («sgrge-for-
ansvar») er regulert i 8 3-1 i lov om kommunaleshebg omsorgstjenester.
Ansvaret omfatter alle pasient- og brukergruppegjetder alle offentlig
organiserte tjenester som ikke hgrer under stat gllkeskommune.

Lovens 8§ 4 omhandler blant annet kommunens anevéeisefremmende og
forebyggende arbeid. Et annet sentralt grep estélfaat kommunen har ansvar
for & tilby forsvarlige tjenester. Alle virksomheieden kommunale helse- og
omsorgstjenesten og i spesialisthelsetjenesteggded drive systematisk
kvalitetsforbedrings- og pasient- og brukersikkéshebeid.

5.3.3 Endring i lov om kommunale helse- og omsorgst  jenester
2012-2015

Mens Difi-rapport 2010:4 gir en detaljert gjennomgaav
regelverksendringene pa helseomradet for perio888-22009, vil vi oppdatere
informasjonen for perioden 2010-2015 i denne raepot 2010 og 2011 fant
det sted kun noen tekniske endringer i den tidiger
kommunehelsetjenesteloven.

| det fglgende gis det en oversikt over endringelse- og
omsorgstjenesteloven i perioden 2012-2015. Delt sarhme foretatt ni
endringer i denne perioden. Endringene omfattemtiieer og krav til
kommunene. Noen av pliktene og kravene har imidigkke tradt i kraft.
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Endringer i helse- og omsorgstjenesteloven

Ar Endringens innhold Endringens art
2012 Lovfestede samarbeidsavtaler Ny plikt for bade
kommune og stat
Kommuner og regionale helseforetak skal
gjennom avtaler legge til rette for samhandling
mellom ulike deltjenester og med andre
tjenesteytere.
2012 Sgrge for tilbud om dggnopphold til pasienter Ny plikt
og brukere med behov for gyeblikkelige helse-
og omsorgstjenester. Innebaerer Krav til innhold i
oppgaveoverfgring fra helseforetakene til tjenestene og
kommunene. organisering
2012 Tilrettelegge for forskning for den kommunale Ny plikt
helse- og omsorgstjenesten.
Dokumentasjons- og
rapporteringskrav
2012 Kommunal medfinansiering. Hensikten er a gi Ny plikt
kommunene insentiv til a tenke forebygging og
til 3 bygge opp tilbud naermere der folk bor.
Kommunen skal ha ansvaret for
utskrivningsklare pasienter fra dag én.
2012 Helsepersonell og virksomheter far meldeplikt Dokumentasjonskrav
til kjernejournalen etter helseregisterloven § 9.
Hjemmel til ytterligere detaljering av regulering
i forskrift
2013 Kommunen skal ved tilbud om stilling eller Dokumentasjonskrav
oppdrag kreve politiattest fra personell som skal
yte helse- og omsorgstjenester til barn eller
personer med utviklingshemning.
2014 Kommunen skal sgrge for at pasient/bruker Informasjonsplikt
mottar den informasjon de har rett pa etter
pasient- og brukerrettighetsloven.
Tilsvarende gjelder for naermeste pargrende til
pasient/bruker.
2014 Kommunen far utvidet pasientskadeansvar. Utvidet plikt
Gjelder skade pafgrt i institusjon under den
kommunale helse- og omsorgstjenesten.
2015 Innlemmelse av pasientdirektivet og Dokumentasjonskrav

bestemmelser om rett til ngdvendig helsehjelp
innebzerer at en pasient kan velge a fa utfgrt
behandling i annet land og fa kostnadene betalt
av hjemland.

Gjennom forskrift kan HOD stille krav om
spesifisert regning dersom kommunen yter
tjenester til personer som ikke er
hjemmehgrende i Norge.
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5.3.4 Forskrifter hjemlet i kommunal helse- og
omsorgstjenestelov

Det er kommet til en rekke nye forskrifter pa helsg omsorgsomradet. Hele
38 forskrifter er hjemlet i lov om kommunale helsg-omsorgstjenester.
Nedenfor presenteres de mest sentrale endringerekriftene i perioden
2010-2015.

Forskrift om legemiddelhandtering for virksomheter og helsepersonell som
yter helsehjelp(2015¥° erstattet flere tidligere forskrifter. | ny forskr
tydeliggjares virksomhetsleders ansvar for at légdeihandteringen utfares
forsvarlig og i henhold til lover og forskrifter.isomhetsleder skal sgrge for
at helsepersonell med tilstrekkelig kompetanseretfiegemiddelhandtering pa
en forsvarlig mate. Det gis videre mer detaljegigler om istandgjaring og
utdeling av legemidler. Det apnes ogsa for at leggksomheten kan fastsette
prosedyrer for ordinering av legemidler.

Sentralt i forskriftsendringer er presisering aalitetskrav som legges til grunn
for & sikre forsvarlig tillaging av legemidler. Dstflles krav om at
virksomheten ma ha et internkontrollsystem somphnasedyrekrav pa en rekke
omrader som tilberedning, krav til kompetanse (lskaper, ferdigheter og
holdninger) til de som skal tilberede, beskrivesdilberedningsrom/-sted og
dokumentasjonskrav.

Ny akuttmedisinforskrift (2015) stiller krav til organisering av kommunal
legevaktordning, ambulansetjeneste, medisinsk nlgdtjeneste, samhandling
og kommunikasjon pa tvers av etater, virksomhegerdministrative grenser.
Det stilles videre kompetansekrav til lege og amat$epersonell i
ambulansetjenesten.

Kravene til leger i kommunal legevakt er skjerpeDet stilles spesifikke krav
til spesialistutdanning og antall ar med erfarirjlégevakter og annet. Videre
er det nye krav til kurs som ma gjennomfgres. Déagt opp til
overgangsordninger pa henholdsvis tre og fem && fuppfylle disse kravene.

Endringer innebeerer blant annet at det stillemgare krav til bemanningen pa
ambulansebiler enn tidligere, og til kompetanseseima inneha.

Forskrift om disponering av kontantytelser fra folketrygden under

opphold i institusjon (2014) omhandler pasienter i kommunale helse- og
omsorgsinstitusjon og langtidspasienter i psyls&giinstitusjoner i
spesialisthelsetjenest&hDenne erstatter fire tidligere forskrifter. Regieer i
hovedsak viderefart. En vesentlig endring er atsrust tidligere var
institusjonene som overtok disposisjonsretten &signter som ikke selv var i
stand til & disponere kontantytelser fra folketsygder det n& pasientens verge
har dette ansvaret.

56 Forskriftenes iverksettingstidspunkt er angitargntes.
57 HOD (2015aNye krav til akuttmedisinske tjenesteressemelding 20.03.2015

58 Unntatt barne- og ungdomspsykiatriske behandlirsgisiisjoner.
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Ny forskrift om handtering av medisinsk utstyr (2014) skal styrke
pasientsikkerheten og sikre at det medisinske natisty enhver tid er sikkert,
vedlikeholdes korrekt og brukes forsvarlig. Mem#iglere forskrift kun

omfattet elektromedisinsk utstyr, omfatter ny faiflalt medisinsk utstyr, ogsa
utstyr som produseres, brukes og gjenbrukes i instseisjonen. Det stilles
krav til den kommunale helse- og omsorgstjenestersne rutiner og
kvalitetssystemer for bruk av medisinsk utstyr. Bettes blant annet krav til
prosedyrer for anskaffelse, oppleering i utstyraeikbvedlikehold og hvordan
utstyret skal oppbevares.

Forskrift om fastlegeordning i kommuneneer hjemlet i den kommunale
helse- og omsorgstjenesteloven som forplikter komenttil & organisere og
delfinansiere fastlege.

Med virkning fra 2015 ble det gjort to endringdoiskriften. Den ene
tydeliggjar at tjenestene skal veere i trad med kastsatt i lov og forskrift, den
andre presiserer at kommunens kvalitetsarbeidvskad i trad med krav fastsatt
i helse- og omsorgslovgivingen og i forskriftertgited hjemmel i disse
forskriftene®®

Forskrift om habilitering og rehabilitering, indivi duell plan og koordinator
ble endret i 2012 og to forskrifter ble slatt samrtieér/®. Endringene
innebeerer en presisering av kommunens og spelsalistjenestens plikt til a
ha koordinerende enhet for habiliterings- og relitabingsvirksomhet.
Kommunene har stor frihetsgrad nar det gjelder daoisamarbeidet i og
mellom tjenestene skal tilrettelegges, organisegegjennomfgres.

Forskriftsendringen innebaerer en forenkling vekioardinerende enhet for
habiliterings- og rehabiliteringsvirksomhet og widuell plan og koordinator
blir regulert i samme forskrift. Som fglge av peesinger i helse- og
omsorgstjenesteloven og endringer i spesialisttjetsesteloven er det ogsa
gjort ngdvendige tilpassinger i forskriften. Tilgagene innebaerer ikke
materielle endringer ut over det som fglger av attdtbestemmelser i helse- og
omsorgstjenesteloven og endringer i spesialisthetsssteloven.

Forskrift om kommunal betaling for utskrivningsklar e pasienter(2012)

skal bidra til bedre arbeidsfordeling mellom tjeees/aene i helse- og
omsorgstjenesten, skape gode pasientforlgp ogdastffektive Igsninger. Det
angis prosessuelle krav vedrgrende samhandlingestearenkelte pasient,
vilkar for at en pasient skal kunne betraktes stskrivningsklar,
betalingsregler og de regionale helseforetakenesoodnede ansvar for det
gkonomiske oppgjgret.

89 Dette ansvaret fremkommer allerede av helse- ogpogstjenesteloven § 4-1 og § 4-2. Det er
ogsa tatt med i fastlegeforskriften for a vise ettelansvaret ogsa gjelder overfor fastlegene i
kommunen.

" Tidligere forskrift om individuell plan og tidlige forskrift om habilitering og rehabilitering.
Forskriften gjelder bade kommunehelsetjenesterpegialisthelsetjenesten.

48



Direktoratet for forvaltning og IKT Rapport 2015:19

Forskrift om en verdig eldreomsorg(2011) presiserer innholdet i en verdig
eldreomsorg ved & angi en rekke hensyn som tjdilestiet ma legge til rette
for, som f.eks. a tilby eldre som bor pa helseiunstpn enerom, lindrende
behandling, en verdig ded samt et variert og &lkdtelig kosthold. Nar
innholdet i en verdig eldreomsorg presiseres ogliggjgres gjennom forskrift,
klargjgres ogsa rettstilstanden for de eldre. Klaggtilsynsmyndighetene ma
sikre at verdighetsgarantien etterleves i kommunene

5.4  Bruk av pedagogiske virkemidler

Oversikten nedenfor viser antall gjeldende rundskmeiledere og planer i
henholdsvis 2004, 2009 og 2015.

Tallene er i hovedsak basert pa en opptelling &wuochenter som er listet opp
som bakgrunnsinformasjon i Fylkesmannens embetsappzh Helse- og
omsorgsdepartementets omrade for de aktuelle drdisse embetsoppdragene
listes det opp en lang rekke dokumenter og largalie kan sies a veere
styringsdokumenter for kommunene. Som grunnlagdibellen under inngér de
dokumentene som er rettet mot kommunene. Oversuisen omfanget og
sammensetningen av gjeldende styringsdokument@0fa4, 2009 og 2015, og
gir en god indikasjon pa utvikling over tid.

Gjeldende styringsdokumenter i 2004, 2009 og 2015
2004 2009 2015
Rundskriv 18 17 19
Veiledere 7 15 23
Planer 8 16 17
Sum 33 55 63

Tabellen viser at omfanget av dokumenter har @k8%& i 2004 til 55 i 2009 og
63 i 2015. Sammensetningen av ulike typer dokumamtegsa vesentlig
forandret. Antallet rundskriv er sa & si uforandne¢ns antallet veiledere og
planer har hatt en gkning.

Rundskriv

Rundskriv er naert knyttet til endringer i lov- aggelverk. Noen rundskriv gir
informasjon om hva endringen bestar i, mens antiledg inneholder en
fortolkning av hvordan statlig myndighet gnskeloatn skal forstas og
praktiseres. Et eksempel pa dette er rundskriwtforskrift om
legemiddelhandtering som tradte i kraft 01.01.2&malet med rundskrivet
er & bidra til & styrke kunnskapen om forskriftgnggare det lettere a orientere
seg om hvordan legemiddelhandteringen skal og kjartisdet beste for
pasienter og brukere.

Veiledere

Ogsa de fleste veilederne som vi har talt opp gtt&ntil de juridiske
virkemidlene ved at de gir rad, tips eller anbeigdir til hvordan en lov,
forskrift eller rundskriv kan praktiseres. Eksenmpé veiledere er veileder i
saksbehandling og dokumentasjon for pleie- og ogsti@nesten, veileder til
forskrift om individuell plan og veileder og veiledi miljgrettet helsevern.
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Det foreligger ogsa innenfor kategorien «annetpoater og brosjyrer som
retter seg mot kommunene. Et eksempel pa detteldikpsjonen
Velferdsteknologen fagrapport om implementering av velferdstekgolale
kommunale helse- og omsorgstjenestene 2013-203poRan omtaler
hvordan teknologiske Igsninger kan brukes som wgrktle kommunale helse-
0og omsorgstjenestene, samt hjelpe mennesker titlZethestre eget liv og
helse.

Handlingsplaner
Det har veert en gkning i antallet statlige handipigner i perioden 2004 til
2009 fra 8 til 16 planer. Frem til 2015 har antallesrt stabilt.

Handlingsplanene har stor tematisk bredde og eradftittrykk for stgrre
satsinger der regjeringen samtidig kommer med dgvforskriftsendringer,
veiledere og gkonomiske tilskudd. Planene definegsa ofte konkrete tiltak
som kommunene skal fglges opp og rapportere paligsplanene varierer
nar det gjelder hvor mange sektorer som er omfagdtonkretisering av tiltak.

Flere av planene retter seg bade mot spesialistiegsten og
kommunalhelsetjeneste, det gjelder for eksempejoNakkreftstrategi 2013—
2017. Malgruppene for strategien er hele befolkaingg de ulike aktarene
med ansvar pa kreftomradet, slik som nasjonalehsfadigheter,
helseregionene, sykehus, kommuner og fastleger.

Nasjonal helse- og omsorgsplan 2011-2015 ble pretemeld. St. 16 (2010—
2011) og er szerdeles sentral pa omradet. | plawgget den politiske kursen
for helse- og omsorgstjenestene og folkehelseagbdi neste fire arene.

Videre understgtter planen gjennomfgring av samiiveagsiteformen som er
sentralt i perioden 2011-2015.

Planen angir tiltak og peker pa at de viktigstenmkoiske virkemidlene i
samhandlingsreformen. Her forutsettes kommunal maad$iering og
finansieringsansvar for utskrivningsklare pasienter

5.5  Seerlig om avtaler og samarbeid

Bilaterale avtaler

To avtaler rettet mot helse- og omsorgstjenestemmgatt mellom KS og
HOD. Det er avtale om kvalitetsutvikling i helset omsorgstjenestene og
nasjonal rammeavtale om samhandling pa helse- sgpm@somradet.

Avtalen om kvalitetsutvikling i helse- og omsorgstjsten012—-2015 er
forankret i konsultasjonsordningen mellom regjeem@g KS, som gir adgang
til & etablere bilaterale avtaler pa omrader atigigolitisk interesse, som et
element i virkemiddelapparatet og styringsdialogeslom staten og
kommunesektoren. Den er basert pa enighet mellotaraom hvordan
fremtidige omsorgsutfordringene skal mgtes. Avtaewiktig i oppfalgingen
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av Meld. St. 10 (2012—2013) Den erstatter en tilsvarende avtale som ble
inngatt i 2006, og er i likhet med denne viktigpipdalgingen avDmsorgsplan
2015

Nasjonal rammeavtale mellom Helse- og omsorgsdepantet og KSkal

sikre samarbeid om gjennomfgring av samhandlingsrefn og videreutvikle
virkemidlene for samhandling mellom stat og komnaghkgor som likeverdige
parter. Gjennom avtalen forplikter partene seg tilirdere behov for andre/nye
virkemidler og vaere padrivere for bedre samhandiiadpelse- og
omsorgsomradet. Partene vil bidra til & sikre aigreer og brukere som
trenger tjenester fra bade kommune- og spesiakstienesten, far en helhetlig
og koordinert helse- og omsorgstjeneste. Rammesawikal understatte
samarbeidsavtalene lokalt.

| juli 2011 ble det inngatt en intensjonsavtale loralHOD og KS om
samarbeid vedrgrende gjennomfgring av samhandéifaganen. Denne avtalen
varer til utgangen av 2015.

Lovfestede samarbeidsavtaler

| henhold til ny lov § 6-1 plikter kommunen & sgfgebedre samhandling
innad i kommunen, men ogsa mellom spesialisthelsesten og den
kommunale helse- og omsorgstjenesten. Det er lol@ggat kommuner og
regionale helseforetak skal legge til rette for Bandling mellom ulike
deltjenester og med andre tjenesteytere. Det & wegtatt & innfgre et nytt
avtalesystem mellom tjenestenivaene.

Avtalene skal blant annet understgtte lovgivningensamhandling, og bidra
til & sikre likeverdighet mellom avtalepartene ogrranhetlig praksis bade pa
regionalt og nasjonalt niva. Avtalene skal bidradaikre helhetlige og
sammenhengende pasientforlgp og tjenestetilbud.

Norsk avtalerett innebeerer i utgangspunktet avthkdt Dette betyr bade frihet
til & innga eller unnlate & innga avtaler, fritiehtvelge avtalepart, og at
avtalepartene har frihet til & bestemme avtalenkadii. Bestemmelsen i helse-
og omsorgstjenesteloven § 6-1 om “plikt til & inraydale” innebaerer en
begrensing i denne avtalefriheten ved at kommugédretseforetak na er
forpliktet til & innga avtale. Plikt til & inngamsarbeidsavtaler er et juridisk
virkemiddel som palegger kommuner og helseforets&raarbeide om
organisatoriske og faglige virkemidler i utviklingav helse- og
omsorgstjenestene.

HOD har laget en veileder om lovpalagte samarbetdka. Det er ikke stilt
detaljerte krav til avtalens innhold, men krav aerrgenerell karakter om at det
avtales tiltak pa omrader som departementet megtezrdviktig at partene
samarbeider om. Veilederen skal veere et hjelperhidabeidet med & utforme

" Meld. St. 10 (2012-201%od kvalitet — trygge tjenester — Kvalitet og patsékkerhet i
helse- og omsorgstjenestétOD

51



Direktoratet for forvaltning og IKT Rapport 2015:19

samhandlingsavtalene, og bidra til nasjonal praksibvordan avtalene skal
brukes.

| tilknytning til gjennomfaring av samhandlingsraften er det etablert et
samarbeid mellom stat og kommune. Gjennom en Nakjon
koordineringsgruppe og et Nasjonalt nettverk, saeder HOD tett med KS
og andre sentrale aktgrer. Dialogen med brukessept@rganisasjoner og
ansattes organisasjoner gar via et kontaktforunudshengig nasjonal
tvistelgsningsnemnd er oppnevnt. Den er ledet amkoneadvokaten i Oslo,
Hanne Harlem. Hgsten 2012 var kun to saker meldetmnda.

Norges forskningsrad har fatt i oppdrag & evalsarehandlingsreformen.
HOD viser til fglgesforskning som virkemiddel i oefmer og at den blant annet
kan fa innvirkning pa valg av virkemidler og evesgita endringer i styring.

5.6 Bruk av gkonomiske virkemidler

De samlede gremerkede midlene til kommunene i hetgemsorgssektoren
har variert i perioden 2005-2015. | 2005 var sarégp 5,4 mrd. kroner mens
det var redusert til om lag halvparten i 2010 mgdr@rd. kroner. Fra 2010-
2015 har det veert over en kraftig gkning i samliddieuddsmidler. PA HODs
ble de samlet brukt om lag 6,1 mrd. kroner i 20dlatert til 17
tilskuddsordninger rettet mot kommunesektoren.

@remerkede tilskudd under HOD i 2005, 2010 og 201572

Ar Antall tilskuddsordninger Sum (i 1000 kroner)

2005 10 4710132
2010 11 2 108 867
2015 17 6 166 084

Det er flest tilskuddsordninger pa pleie- og omsteltiet. Av de samlede
tilskuddsmidlene pa 6,1 mrd. kroner er 4,25 mrénmmrket pleie- og omsorg i
2015.

Den starste tilskuddsordningen i 2015 er invesgstitskudd pa i alt 1,655
mrd. kroner til omsorgsboliger og sykehjem somibigart i 2008. Formalet
med ordningen er & fornye og gke tilbudet av sykmbplasser og
omsorgsboliger for personer med behov for heldbgise- og
omsorgstjenester, uavhengig av alder, diagnosardgfonshemming. For
perioden 2008-2015 er malsettingen a gi tilskuldt2ti000 enheter.

"2For 2005 er belgp og antall tilskuddsordninger &efia vedtatt budsjett etter RNB. For 2010
0g 2015 benyttes belgp og antall tilskuddsordnirfigesaldert budsjett.

KRD (2005)Rapport fra Det tekniske beregningsutvalget for kmmal og fylkeskommunal
pgkonomi desembaKRD (2010)Rapport fra Det tekniske beregningsutvalg for komahog
fylkeskommunal gkonomi ap{MD (2015) Rapport fra Det tekniske beregningsutvalg for
kommunal og fylkeskommunal gkonomi april
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@vrige gremerkede tilskudd er i hovedsak rettet psgkisk helse og rusarbeid,
primaerhelsetjeneste og folkehelsearbeid.

Krav om kommunal medfinansiering

Et sentralt gkonomisk virkemiddel i gjennomfgringsamhandlingsreformen
er kommunal medfinansiering som ble innfgrt i 20H2nsikten med ordningen
er a gi kommunene insentiv til & tenke forebyggiggil & bygge opp tilbud
naermere der folk bor. Kommunen skal ha ansvaraitgirivningsklare
pasienter fra dag én. Endringen vil gi kommunengkenhomisk insentiv til &
etablere tilbud med lavere kostnad enn i spediglis¢étjienesten. Ordningen
med kommunal medfinansiering ble imidlertid oppheve 01.01.201Dette

ble begrunnet med at malene i samhandlingsrefokuene nas bedre med en
justert virkemiddelbruk og at det er behov for leekompetanse og kvalitet til &
forebygge, diagnostisere og behandle i kommunegatbl@ videre begrunnet
med at den gkonomiske risikoen som fglger av konainenedfinansiering er
for stor for kommunené&

5.7  Seerlig om tilsyn med kommunale helse- og
omsorgstjenester

Statens helsetilsyn har ansvar for planleggingrdioering og oppsummering
av tilsyn pa en rekke omrader og det er i hovedsdgikesmannen som star for
det utgvende tilsynet. Fylkesmannen farer tilsynl k@mmunene nar det
gjelder sosiale tjenester i arbeids- og velferdaftiningen, barnevern og helse-
0og omsorgstjenester. | figuren under belyses oméangtvikling i antall tilsyn
med kommunale helse- og omsorgstjenester bassgtsp@mrevisjon.

Helse- og omsorgstjenesteloven
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Figur: Fylkesmannens systemrevisjon og tilsvarénded kommunale helse- og
omsorgstjenester

HOD (2014)Regjeringen vil avvikle kommunal medfinansierifgessemelding 14.04.2014

7“Omfanget av tilsyn fra 2012 er omregnet til sysevigjoner, basert pa omregningsmetode fra
Statens Helsetilsyn. Det er for & kunne sammenliggynsaktiviteten fra ar til r.Tallene for
2012 er systemrevisjoner. Fra Arsrapport Statefsetilsyn 2004-2014. Enkelte av tilsynene i
framstillingen er ogsa fart med spesialisthelsetpten.
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Tilsyn fart med kommunale helse- og omsorgstjemdste gkt i perioden
2004-2014. Fra 202 tilsyn i 2004 til 339 1 201022y i 2014. Antallet de
senere arene synes a stabilisere seg rundt 2%0. thktivitetskravet for 2014
var ca. 300 tilsyn, men dette ble ikke nadd.

Innfaring av ny helse- og omsorgstjenestelov frhi22Medfarer at tallene far
og etter 2012 er mindre sammenlignbare. Deleremegtene etter gammel
sosialtjenestelov ble lagt inn i helse- og omsgegsisteloven. | tillegg kan
enkelte av tilsynene veere fgrt med spesialisthjelsesten fordi enkelte tilsyn
kan omhandle flere enn en lov. Datagrunnlaget erdikimidlertid at det ikke
en gkning i antall tilsyn etter innfgringen av oy i 2012.

Statens helsetilsyn peker pa at de den senerehitereert opptatt av a
involvere brukergrupper i planleggingen av tilsynhar igangsatt et prosjekt
over fire ar med sikte pa & involvere brukeresiytil med barnevern, sosiale
tienester i arbeids- og velferdsforvaltningen olg&eog omsorgstjenester.
Prosjektet er et utviklingsarbeid hos FylkesmenramneStatens helsetilsying
omfatter alle avdelingene i Helsetilsynet, tre Eginenn, Funksjonshemmedes
fellesorganisasjon, Mental Helse, Voksne for bagvVelferdsalliansen.
Gruppen skal samle erfaringer og eksempler p& tiltemodeller for
involvering av brukere og pargrende. Statens hisigethaper at tettere
kommunikasjon med pasienter, brukere og pargreihdéyrke arbeidet hos
tilsynsmyndigheter®

| tillegg peker Statens helsetilsyn pa at de i igpede siste 15 arene har blitt
mer opptatt av & se sammenhenger og helhet i élspette har utviklet seg pa
to mater, det ene er at Statens helsetilsyn heari&war for flere tilsynsomrader
som kan ha overlappende brukergrupper. Dette gjj@e aer sammenheng
mellom de ulike tjenesteomradene. | tillegg ewytisetatene mer opptatt av
samhandling seg imellom. Dette kommer i tillegd-tlkesmannens oppgave
som samordner av statlige tilsyn. Statens helgattiekker ogsa frem at
samhandlingsreformen har gitt dem et verktgy faré tilsyn med «sgmlgse»
lgsninger som brukerne krever i dagens helsev&strandre er at de fokuserer
mer pa systemer som skaper avvik, istedenfor astrleupa individuelle feil.

Statens helsetilsyn opplyser ogsé at de leggekestevekt pa virkninger av
tilsyn, og mindre vekt pa volum og behandlingstidee peker pa at de er
opptatt av riktig prioritering av tilsynsoppgavei@aker av stor betydning for
pasienter og for kvalitet- og pasientsikkerhet mérjteres far
saksbehandlingstider. Risiko og vesentlighet skabkett veere avgjgrende for
valg av temaer. De siste fire arene papeker ogeérst helsetilsyn at de har
jobbet med & oppna enighet mellom tilsynsmyndighetggkommunen om en
felles forstaelse av fakta i tilsynssaker. De pgieat dette gir bedre virkning
av tilsyn.

"SStatens helsetilsyn (201#)Isynsmelding 20145tatens helsetilsyn, Oslo
"6Statens helsetilsyn (201#)Isynsmelding 20145tatens helsetilsyn, Oslo
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5.8  Hva kjennetegner utviklingen pa helse- og
omsorgsomradet?

5.8.1 Ingen vesentlige endringer i kommunenes lovpa  lagte
oppgaver

Gjennomgangen av helse- og omsorgsomradet forgmarit999—-2009 viste at
det er giennomfart omfattende organisatoriske egeriog at det er vedtatt en
rekke nye lover og lovendringer med bestemmelg@tnmot den kommunale
helse- og omsorgstjenesten. Kommunenes lovbestmtarsomrade og
oppgaveportefglje er ikke vesentlig endret, menmgengangen dokumenterer
at kommunene er stilt overfor gkte forventningeikoay.

Utviklingen de siste fem arene ser ut til & fotesésamme retning med gkte
forventninger og krav til kommunene. Revisjon agelverket pa helse- og
omsorgssektoren har medfgrt at kommunenes ansuitarere definert, og den
nye folkehelseloven har gitt kommunene et stgrevamnfor befolkningens
helsefremmende tiltak og forebygging. Kommuneneshanlet sett fatt et
tydeligere «sgrge for» - ansvar som understrekgeradstene skal veere
forsvarlige og ha god kvalitet. Ny helsepersonetigwasient- og
brukerrettighetslov bidrar ogsa til det samme.

Samhandlingsreformen uttrykker en klar forventrihgommunene om satsing
pa helsefremmende og forebyggende arbeid, slikeaspt pa
spesialisthelsetjenesten reduseres.

Det er i tilknytning til reformen innfart noen feeplikter som for eksempel

plikt til & innga samarbeidsavtaler med helsefdmt@ og & medvirke til
forskning. Fra 01.01.2016 blir plikten til & etai@le<d@gnopphold ved behov for
ayeblikkelig hjelp» iverksatt.

5.8.2 Noe innskrenket organisasjonsfrinet for kommu nene?

Difi-rapporten i 2010 viste at kommunene har stibreft i oppgavelagsningen pa
helse- og omsorgsomradet. Kommunene star fritt ngsélet gjelder hvordan
de organiserer og fglger opp samarbeid pa tvetjgagster.

Det nye helse— og omsorgstjenesteloven paleggdtertid kommunene og
helseforetakene & inngd samarbeidsavtaler om aaniske og faglige
virkemidler i utviklingen av helse- og omsorgstjsteme. Plikten innebaerer en
begrensing i kommunenes organisasjonsfrihet oggbrged prinsippet om
avtalefrinet i norsk forvaltning. Lovpalagte sangidsavtaler innebaerer ogsa
en ny mate a styre kommunen pa.

Plikten om & sgrge for tilbud om dggnopphold tiipater og brukere med
behov for gyeblikkelige hjelp vil ogséa legge fa@nga organisering.

5.8.3 Omfang av individuelle rettigheter

Nar det gjelder utvikling i individuelle rettighetble det dokumentert i Difi-
rapport i 2010 at den starste endringen i brukejurgdiske virkemidler kom
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med rettighetslovene omkring 2000-arsskiftet. Flever og forskrifter med
utdypende bestemmelser gir individuelle rettskrav.

Det har i perioden 2010-2015 i mer begrenset gead wnnfart nye
individuelle rettigheter i helse- og omsorgssektoféra 01.01.2015 ble det
innfart en rett til brukerstyrt personlig assistepasient- og
brukerrettighetsloven. Endringen gir rett til brustgrt personlig assistanse
(BPA) for personer under 67 ar med langvarig og $tehov for personlig
assistanse etter helse- og omsorgstjenesteloven.

En mulig ny kommende rettighet er lovfestet reéthéldagns pleie og omsorg.
Regjeringen har hgsten 2015 sendt pa hgring loiregetri pasient- og
brukerrettighetsloven som skal bedre rettsstillntiepasienter og brukere nar
det gjelder retten til plass i sykehjem og opphdit$varende bolig seerskilt
tilrettelagt for heldagns tjenester. Det foreslgséa innfare nasjonale kriterier
for tildeling av langtidsopphold i sykehjem elldstarende bolig, og det
foreslas hjemmel for & gi slike nasjonale kriterRegjeringens forslag
innebeerer vesentlig styrking av rettigheter, fdglikommunene til & innfri de
pliktene de har og ogsa legge press pa kommunene.

5.8.4 Tendens til flere krav til styring og kompeta  nse

Gjennomgangen av helse- og omsorgsomradet forgmarit999—-2009 viste at
det i perioden var skjerpede krav til styring ogrigetanse. Helsepersonelloven
fikk betydning for de kravene som stilles til komnem som ansvarlig for
primaerhelsetjenesten. Denne loven farte til ablketatt inn nye bestemmelser
i kommunehelsetjenesteloven som tydeliggjer ogrpkjeansvaret for a
planlegge, organisere og legge til rette for at kmmen, helsetjenesten og
helsepersonell kan oppfylle krav fastsatt i ellerddhold av lov eller forskrift.

Den nye helse- og omsorgstjenesteloven er utfopnoéésjonsngytralt. En
gjennomgang av lovendringer i tidsrommet 2010-204&r imidlertid en
tendens til at det stilles flere krav til styring kompetanse.

Ny akuttmedisinforskrift stiller nye kompetansektdvege og annet
helsepersonell i ambulansetjenesten. Kravenegéri kommunal legevakt er
skjerpet. Dersom de nye kravene ikke oppfylles etaddt organiseres en
bakvakt som oppfyller kravene.

| forskrift om legemiddelhandtering for virksomhetgy helsepersonell som
yter helsehjelp stilles det krav om at virksomhetenha et
internkontrollsystem som har prosedyrekrav pa kke@®mrader som
tilberedning, krav til kompetanse (kunnskaper, igindter og holdninger) hos
dem som skal tilberede, beskrivelse av tilberedsriom/eventuelt
tilberedningssted og dokumentasjon.

Varen 2015 har HOD lagt frem flere stortingsmeldingom bergrer
kommunerettede helse- og omsorgstjenester. Tilakem skisseres i disse
meldingene understreker en utvikling i retning &vlgav til styring og
kompetanse i kommunene.
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| Meld. St. 26 (2014-2015) er det foreslatt a Istéeen liste over profesjoner
som kommunene ma ha for & gi innbyggerne de tjeneste trenger. Det er
ogsa foreslatt & stille krav om at alle allmenntégken kommunale helse- og
omsorgstjenesten skal veere spesialister eller spisialisering i
allmennmedisin. Regjeringen vil blant annet lovidatav om
psykologkompetanse i kommunene og legge til rett@ppsokende
behandlingstearf?

5.8.5 Krav til brukermedvirkning og informasjon

Difi-rapport 2010:4 viser at det har veert gkte kiiblarukermedvirkning og
dokumentasjon i perioden 1999-2009.

Ogsa de siste 5 arene er det stilt krav pa dettdaeh Det er innarbeidet flere
endringer i lovverket som vektlegger brukermedvimgnog dokumentasjon. |
lov om helse- og omsorgstjenester er det i § 3eldlagt at helse- og
omsorgstjenesten skal legge til rette for samarbd brukergruppenes
organisasjoner og med frivillige organisasjoner sobeider med de samme
oppgaver som helse- og omsorgstjenesten.» | 2@&Lbwén endret slik at
kommunen na har en informasjonsplikt overfor brekey paragrende som en
konsekvens av nye rettigheter nedfelt i pasientarogerrettighetsloven.

| Meld. St. 28 (2014-2015) fremgar det at regjegimplant annet vil
forskriftsfeste at alle kommuner skal gjennomfegeimiddelgjennomganger
for eldre pa sykehjem, gke pasienters involveringlg av behandling, gi bedre
informasjon til pasienter og helsepersonell omieigéer og satse mer pa
forskning og kliniske studie®

5.8.6 Tendens til flere krav til saksbehandling og prosess

Gjennomgangen av lover og forskrifter viser atdiesiste fem arene er blitt
skjerpede krav til kommunene nar det gjelder sakashaling. Dette statter opp
om at utviklingen som ble dokumentert i Difi-rapp2010:4 fortsetter.

De nye kravene til saksbehandling og prosesster gsad fremkommet i
forlengelsen av gkt vekt pa samhandling innenfometjom offentlige
tienester. Dette kommer blant annet til uttryklyilov om kommunale helse-
og omsorgstjenester og krav om lovpéalagte samasaeidler. Avtalene
regulerer innholdet i samarbeidet mellom de todtiningsnivaene.

Gjennom avtalene er parteplant annet palagt & utforme retningslinjer for
innleggelse péa sykehus og samarbeid om utskrivkiagspasienter som antas
a ha behov for kommunale tjenester etter utskriyfia institusjon.

7 Meld. St. 26 (2014—-201%remtidens primeerhelsetjeneste — neerhet og hett@h

8HOD (2015b)En enhetlig helse- og omsorgstjeneBimssemelding 07.05.2015
7 Meld. St. 28 (2014—201%egemiddelmeldingen: Riktig bruk — bed#OD
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Tilsvarende gjelder for omforente beredskapsplaggslaner for
akuttmedisinsk kjed&®

Et annet eksempel pa krav til saksbehandling oggsmer bestemmelsene i
forskrift om kommunal betaling for utskrivningskéapasienter som angir
prosessuelle krav til samhandlingen om den enkelsgent.

5.8.7 Mer omfattende bruk av veiledning

Difi-rapporten i 2010 viste at det hadde veert enimdki antall veiledere i
perioden 1999-2009. Utviklingen tydet pa at desfratrale myndigheter
legges starre vekt pa faglig bistand og styringfove&kommunene.

Gjennomgangen for de siste fem arene viser atrstatkende grad legger vekt
pa bruk av pedagogiske virkemidler og szerskiltedgle. Omfanget av
veiledere, men ogséa handlingsplaner har gkt. Ungkh de siste femten arene
viser at staten legger stor vekt pa bruk av pedagegyirkemidler i styringen

Intervjuobjektene bekrefter at det har veert en vieksiledere, men gir uttrykk
for at det er begrenset med kunnskap om og hvald=e brukes. Videre peker
de pa at det er uklart hvor forpliktende de uliggingsdokumentene er for
kommunene og at forholdet mellom faglige veiledegeetningslinjer er
uryddig.

| Riksrevisjonens undersgkelse av effektivitet egultatoppnaelse i
Helsedirektoratet pekes det pa at arbeidet megmentere retningslinjer og
veiledere er lite systematisk. |intervjuer gis detrykk for at det er sentralt &
gjgre veiledningsmateriell mer tilgjengelig, mersag utvikle veiledere for
beslutningsstatte som er tilpasset det arbeidetgjgamar man for eksempel
skal sykemeldé&!

80 HOD (2011)lverksetting av samhandlingsreformen- informasjonlovpalagte
samarbeidsavtaler, ikrafttredelsestidspunkt og ateemed en nasjonal veiled@rev fra
HOD til alle landets kommuner, 03.10.2011

81 Riksrevisjonen (2013-201&)iksrevisjonens undersgkelse av effektivitet ogitetsppnaelse
i HelsedirektoratetDokument 3:3 (2013-2014)
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6 Statlig styring av miljgomradet

| dette kapitlet presenterer vi funn fra kartleggin av virkemiddelbruken pa
miljgomradet. Vi trekker fgrst opp noen hovedlinijatviklingen pa
politikkomradet far vi presenterer utviklingen ulken av de ulike
styringsvirkemidlene. Sist i kapitlet gir vi en daring av hva som
kjennetegner utviklingen i styringen.

Presentasjonene er basert pa Difi-rapporten fr@ 2gj&nnomgang av lov- og
forskriftsendringer i Lovdata, myndighetenes ndtsj rapport fra teknisk
beregningsutvalg for kommunal og fylkeskommunalmaki,
styringsdokumenter og intervjuer.

6.1  Hovedlinjer i utviklingen av miljgomradet

Hovedlinjene i utviklingen pa miljgomradet er neerenbeskrevet i Difi-rapport
2010:4Statlig styring av kommunefel korthet kan vi si at utviklingen har
veert preget av falgende hovedtendenser:

» Forurensningsproblemer sto i fokus pa 1970-talletpg
forurensningspolitikken ble utformet gjennom eneseneldinger og
proposisjoner. Stortinget vedtok omfattende nasgaoppryddingsplaner,
og gkonomiske virkemidler ble tatt i bruk.

« P4 slutten av 1980-tallet ble MIK-reformen («Miljgvern i
kommunene») initiert av Miljgverndepartementet og KS for & fremme og
integrere prinsippene om miljgvern og baerekraftigkling i kommunal
planlegging og forvaltning. Reformen innebar atngeekede
tilskuddsmidler ble stilt til radighet for & lgnea egen miljgvernleder i
kommunene. Fra 1997 ble de gremerkede midlenénagt
rammetilskuddet fra staten.

» «Beerekraftig utvikling» ble Igftet frem i Brundtlan dkommisjonens
rapport fra 1987. Rapporten endret maten a tenke rundt miljgspérg
viste til hvordan miljg, gkonomi og sosial utvildivar tett knyttet sammen.
| nasjonalbudsjettet for 2004 ble det lagt framNarsjonal Agenda 21 — en
nasjonal handlingsplan for beerekraftig utviklinget®r ogsa utarbeidet en
Lokal Agenda 21 (LA-21) der hensikten er at lokalgndigheter i samrad
med innbyggerne skal komme frem til en handlingsistaategi som sikrer
en beerekraftig utvikling av kommunen.

« Klimaspgrsmal har blitt viktige fra artusenskiftet. Fra 2007 har partene
under Klimakonvensjonen arbeidet for & enes enlalyay klimaavtale. Det
farste forsgket strandet i Kegbenhavn i 2009. Dietides imidlertid for a fa
en ny klimaavtale for alle land som skal vedtaan$i 2015. Norges
klimapolitikk er forankret i Stortinget gjennom kéimaforlik, i 2008 og
2012. Klimaforlikene inneholder bade mal for klinadifikken og
virkemidler for & nd malene.

82 Difi (2010) Statlig styring av kommuneriRapport 2010:4
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6.2  Organisering og ansvarsdeling pa miljgomradet

6.2.1 Organiseringen av statlig miljgforvaltning

Miljgverndepartementet endret navnkiima- og miljgdepartementet (KLD)

i 2014. KLD overtok da forvaltningen av statensgkaw klimakvoter fra
Finansdepartementet samt midler til klima- og sktgjagen fra
Utenriksdepartementet. Samtidig ble Planavdelirmyanfart til Kommunal- og
moderniseringsdepartementet.

KLD har et overordnet ansvar for a utforme miljggkiken. Departementet
skal samordne regjeringens arbeid med a fastsdjmal, sikre egnede
systemer for & overvake miljgtilstanden og samadebaied sektorene om
resultatrapporteringen.

Miljgdirektoratet ble opprettet 01.07.2013 ved en sammenslaing iawvaklog
forurensningsdirektoratet og Direktoratet for n&gnraltning.

Miljgdirektoratets viktigste funksjon er & veere rdighetsutaver, gi faglige rad
og styre og veilede regionalt og kommunalt nivaeRtoratet skal ogsa ha
oversikt over, fremskaffe og formidle miljginforn@as og delta i internasjonalt
miljgarbeid. Innenfor sitt ansvarsomrade har Miligktoratet
instruksjonsmyndighet overfor Fylkesmannen.

Fylkesmannener det viktigste kontaktpunktet mellom sentratdtavaltning
0og kommunene ogsa pa klima- og miljgomradet. Fytk@men har som
hovedoppgave a bidra til & na nasjonale klima- dggpmal blant annet
gjennom myndighetsutgvelse, herunder tilsyn. Fyliamen falger opp
kommunenes klima- og miljgarbeid blant annet gjem@oformidle nasjonale
miljgmal og gjennom veiledning. Fylkesmannen utfe@pdrag for
Miljgdirektoratet, bidrar i innsamling av miljgdadg medvirker i kommunenes
planlegging etter plan- og bygningsloven for blannet a bidra til at
miljghensyn innarbeides i regulerings- og kommuaeet. Fylkesmannen har
innsigelsesmyndighet pa miljgomradet dersom nakjaraviktige regionale
miljgverdier bergres.

6.2.2 Kommunenes rolle etter miljgrelatert lovverk
Kommuner er gitt myndighet i miljgsaker pa tre mate

e jloven direkte
« etter forskrift
» etter delegasjon fra KLD

| tilfeller der kommunen er gitt myndighet direkti®v, er hensikten vanligvis &
etablere et visst lokalt selvstyre pa omradet. Kemen kan ikke instrueres av
staten i slike saker, men staten kan gi instrukedrgrende saksbehandling,
lovforstaelse og om hvilke hensyn som skal vek#sgdlar det er aktuelt &
overfgre myndighet til alle kommuner, skal evertuglistrukser vedtas som
forskrift. Der kommunen er gitt myndighet i fordkreller etter delegasjon, har
overordnet statlig myndighet full instruksjonsregt kan gi bindende faringer
pa myndighetsutavelsen.
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Flere av lovene pa miljgomradet bergrer kommunieire, viltloven, laks- og
innlandsfiskloven og friluftsloven. | denne sammemngen vil vi imidlertid kun
gi en naermere beskrivelse av kommunens oppgaesifettirensningsloven og
naturmangfoldloven. Forurensningsloven ble i rapgor 2010 valgt som
«case» der vi sa pa konkrete endringer i periodehar viderefgrt dette i
denne rapporten. Naturmangfoldloven beskrives foedi er relativt ny og har
medfart nye krav og saksbehandlingsprosedyrerdomkunene.

Kommunenes oppgaver etter forurensningsloven

Kommunen er gitmyndighetirekte i loven pa omradene forsapling og
husholdningsavfall. | kraft av & veere forurensningsdighet er kommunen i
forskrift gitt flere myndighetsoppgaver etter fagnsningsloven:

« myndighet til & gi palegg om opprydding i forsgglifitt i loven)
» tilknytningsplikt til avigpsanlegg (delegert i bjev

» godkjenning av tiltaksplaner ved terrenginngreprufenset grunn
» tilsyn — bl.a. med luftkvalitet og avilgp

Kommunen er ogsa palagt en gékter («sgrge for») etter forurensningsloven,
bl.a. til & samle inn husholdningsavfall, ha andeadrift og vedlikehold av
avlgpsanlegg og sgrge for tilstrekkelig beredskapakutt forurensning. Disse
pliktene kan til en viss grad sammenlignes medliiéepe kommunene har pa
helse- og utdanningsomradet. Dette kan ses somestigr» som kommunene
skal produsere.

Ut over dette har kommunene plikter pa lik linjech@mhver annen forurenser,
for eksempel der kommunen eier forbrenningsanleggyfall. Disse
aktgrpliktene inngar ikke i vart prosjekt. Forslgal mellom kommuneplikter
og aktarplikter er imidlertid ikke alltid like kldor kommunene, ifglge
informanter i Miljgdirektoratet.

Kommunenes oppgaver etter naturmangfoldloven

Naturmangfoldloven, som tradte i kraft 01.07.2089n fullmaktslov som skal
sikre et helhetlig, langsiktig og forpliktende gisk grunnlag for baerekraftig
bruk og vern av naturens mangfold. Et viktig greptdoven ogsa skal virke
sammen med andre lover som regulerer bruk av matk, ikke minst plan-
og bygningsloven.

Kommunene plikter & legge tilgjengelig kunnskap maturmangfold til grunn
for alle beslutninger som far konsekvenser for retpysamt a legge lovens
prinsipper til grunn nar det fattes vedtak ettedrarlover, som plan- og
bygningsloven.
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6.3  Bruk av juridiske virkemidler

6.3.1 Gjeldene lover pa miligomradet
Folgende lover gir faringer for kommunene pa KLD sinrade:

Oversikt over gjeldene lover pa miljpomradet

Lov (gjeldende per 2014/2015) Arstall for ikrafttredelse
Friluftsloven 1957
Lov om motorferdsel i utmark og vassdrag 1978
Viltloven 1982
Forurensningsloven 1983
Lov om laksefisk og innlandsfisk m.v. 1993
Lov om rett til miljginformasjon og deltakelse i 2004

offentlige beslutningsprosesser av betydning for
miljget (miljginformasjonsloven).

Naturmangfoldloven 2009

Lov om kommunale vass- og avlgpsanlegg 2012 (erstatter Lov om kommunale
vass- og kloakkavgifter fra 1974)

Vi har ikke tatt med plan- og bygningsloven i dewersikten. Den er sveert
sentral pa miljgomradet, men sorterer na under KMiar heller ikke tatt

med kulturminneloven ettersom den ikke er en niljgpd samme mate som de
avrige.

| tilegg kommer markaloven som gir faringer fomkmunene i naturomradene
omkring Oslo. Ettersom denne loven ikke gjeldes &bmmuner er den heller
ikke med i var kartlegging.

6.3.2 Utvikling i antall lover og forskrifter

Oversikt over antall lover og forskrifter

1999 2005 | 2009 | 2015

Gjeldende lover 7 8 8 8

Gjeldende sentrale forskrifter 8 17 19 23

Antallet gjeldende forskrifter har gkt i periodeg sterkest fra 1999 til 2005.
Fra 2005 til 2015 har det veert en liten gkning.

Det har kun veert én endring i forurensningslovparioden 2010-2015 som
gjelder kommuneplikter. Endringen i, vedtatt i 2pitebaerer en presisering
av at Fylkesmannens tilsyn med kommunepliktene &itarensningsloven
skal skje i trad med bestemmelsene i kapittel I&kémmuneloven.
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6.4  Bruk av pedagogiske virkemidler

Oversikt over rundskriv, veiledere, handbgker og retningslinjer

2010 2011 2012 2013 2014 2015
Rundskriv 1 1 1 1 1 1
Veiledere 5 4 3 2 11 2
Handbgker
Retningslinjer 1

Retningslinjer

Pa miljgomradet utarbeides det fa retningslinjardepartementet. De som
finnes er stort sett knyttet til plan- og bygnirmsdn og kulturminnevern. Ut
over disse er det kun én retningslinje som bedearmunené? Det er
Retningslinjer om redningstjenestens bruk av srsco utmark og i
verneomrader fra 2013.

Veiledere

Veilederne som Miljgdirektoratet utgir er fgrst fogmst rettet mot
fagansvarlige. De fleste omfatter ikke kommunema Eommune, men som
aktgr. Det finnes imidlertid noen veiledninger senrettet mot kommunene
som kommune.

Betegnelsen «veileder» brukes om mye ulikt. Eeslzel eNVeileder til
retningslinjer for behandling av stgy i arealplagtgng Noen ganger benyttes
ogsa betegnelsen «handbok» nar det er snakk oadeed. | oversikten over
har vi tatt med veiledere som finnes pa Miljgdicektets hjemmesider og som
bergrer kommunene.

Miljgkommune.no

| 2013 lanserte miljgmyndighetene nettstedet Mdknune.no. Det er en
samling med oppskrifter og rad som viser kommuriamedan de kan
behandle plan- og miljgsaker riktigere og raskere.

Miljgkommune.no skal veere den viktigste informasjanalen mellom statlige
myndigheter og kommunene pa miligomradet. Miljgédiningen vises samlet
og enhetlig pa ett sted.

Nettstedet gir oversikt over kommunenes myndiglggplkter innen miljg- og
planoppgaver. P& miljgkommune.no er det samle¢deihg innen
forurensning, friluftsliv, klima, kulturminner, m@vern i landbruk,
motorferdsel, naturforvaltning og planlegging. Nettlet inneholder ogsa maler
for saksbehandling.

Kommunesektoren har veert involvert i utarbeideenettstedet.
Miljgdirektoratet opplyser at ca. 100 kommuner Veart involvert og at man
har lagt vekt pa & dekke kommunenes beétiov.

83 KLD (2013a)Retningslinjer om redningstjenestens bruk av snesco utmark og i
verneomrader

84 KLD (2013b)Nytt nettsted gir kommunene miligoppskrifféra regjeringen.no
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Miligkommune.no er et viktig virkemiddel for & sikat kommunene ivaretar
sine plikter pa miligomradet. Nettstedet er saggttet mot sma og mellomstore
kommuner som har begrenset miljgkompetanse. Opfzeitt av
miljgkommune.no kan altsa ses som et svar pa maggliwaretakelse av
miljgpliktene i kommunene.

6.5 Bruk av gkonomiske virkemidler

Det er sveert begrenset bruk av gremerkede midlerilpfomradet etter at
ordningen med gremerkede tilskudd til miljgvermmmunene (MIK) ble
avviklet.

@remerkede midler miljpomradet®

Ar Antall tilskuddsordninger | Sum (i 1000 kroner)
2005 1 5500
2010 1 10 000
2015 5 59620

| 2015 dreier det seg om i alt rett under 60 rkilbner®® Hovedtyngden av
midlene (drgyt 40 mill. kroner) gar til oppryddiridfsk i grunn og sjgbunn som
er forurenset med helse- og miljgfarlige stofferyhltes av Miljgdirektoratet).

De gvrige tilskuddsordningene er:

* Den naturlige skolesekken (KLD)

e Omradesatsing for byer (KLD)

» Klimatilpasningstiltak (Miljgdirektoratet)

* Kulturminnearbeid i kommunene (Riksantikvaren)

| tillegg finnes det en rekke tilskuddsordningeteemot bade kommunale og
private aktgrer. Her kan kommunen sgke pa lik Imgd andre innenfor
malgruppen.

6.6  Seerlig om tilsyn pa miligomradet

Pa miljgomradet har staten hjemmel for a fgretiisyed kommunene etter
forurensningsloven, men det samme er ikke tilfefienaturforvaltningsloven.
Gjennom intervjuer med KLD og Miljgdirektoratet inlkommer det at det i
praksis ikke fgres tilsyn med kommunepliktene. ligg@aimiljgmyndigheter

Miljgdirektoratet 20150m miljokommune.nbttp://www.miljokommune.no/Om_oss/

85 For 2005 er belgp og antall tilskuddsordningertéieina vedtatt budsjett etter RNB. For 2010
0g 2015 benyttes belgp og antall tilskuddsordnirfigesaldert budsjett.

KRD (2005)Rapport fra Det tekniske beregningsutvalget for kmmal og fylkeskommunal
gkonomi desembaKRD (2010)Rapport fra Det tekniske beregningsutvalg for komahog
fylkeskommunal gkonomi ap{MD (2015) Rapport fra Det tekniske beregningsutvalg for
kommunal og fylkeskommunal gkonomi april

8 |bid
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farer i hovedsak tilsyn med kommunen som forureradesa i henhold til
aktgrpliktene.

Informanter i KLD viser til at den generelle miljesrvakningen (blant annet
presentert p& Miljgstatus i Nofgedanner et grunnlag for & vurdere evt. tiltak
overfor kommunene pa forurensningsomradet.

Kommuneundersgkelser er en annen viktig kildeurinskap om hvordan
kommunene ivaretar forpliktelsene pa miljgomrabet er undersgkelser som
direktoratet gjennomfarer sammen med Fylkesmariiéten undersgkelsene
giennomfgres pa har mange likhetstrekk med tileyen det er frivillig for
kommunene a delta og det er ingen sanksjoner kriftteanglende
etterlevelse. Det velges ut tre kommuner i hvekefypg alle Fylkesmennene
undersgker de samme pliktene. Slik sett har detiakker av landsomfattende
tilsyn.

Som nevnt i rapport 2010:4 har kommuneundersgkelgishavvik i en stor
andel av kommunene bade pa forurensnings- og natatfningsomradet.
Reaksjonene fra statens side pa manglende ettisgeae pliktene har veert gkt
vekt pa veiledning overfor kommunene. Gjennom hidjgkommune.no skal
staten bidra til & gjgre kommunene i stand tilaiéta sine oppgaver.

6.7  Hva kjennetegner utviklingen pa miljgomradet?

6.7.1 Internasjonale forpliktelser gir nasjonale fg  ringer

Et seertrekk ved miljgomradet er at internasjonatelar og erkleeringer pa en
del omrader gir rammebetingelser for utformingemasjonale virkemidler.

Noen former for internasjonale avtaler og erklasgimugr i farste rekke
betydning for ambisjonsnivaet i miljgpolitikken, sigr lite om den neermere
utformingen av nasjonenes virkemiddelbruk. Derinibinternasjonale
forpliktelser i form av standardkrav for kategorser utslippskilder eller
produkter ha direkte betydning for den neermerermifogen av landenes
virkemidler. Internasjonale standardkrav vil kumadusere mulighetene for &
ta hensyn til variasjoner i lokale forhold.

6.7.2 Uendret ansvar for kommunene pa forurensnings  omradet

| Difi-rapporten fra 2010 konkluderte vi med at tiarr veert en tendens til &
tone ned kommunens plikter pa forurensningsomr&jennomgangen av lov-
og forskriftsendringer i perioden 1999-2015 visgs@fa endringer med
betydning for kommunene.

Den eneste endringen siden Difis gjennomgang i 2pdlder statens tilsyn
med kommunene. Endringen innebaerer at statenatatifsyn med

87 www.miljostatus.no
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kommunepliktene etter forurensningsloven skal skjgd med bestemmelsene
i kommunelovens § 10 A.

6.7.3 @kt medvirkning og @kt veiledningsbehov pa
naturforvaltningsomradet

Pa naturforvaltningsomradet har utviklingen veee nonerledes enn pa
forurensningsomradet. Naturmangfoldloven som tréktaft i 2009 gir gkt
kommunal medvirkning og lokal forankring. Samtidiger tidligere
undersgkelsé? og informanter til at prosedyrekravene i lovekm@vende for
kommunene. Det har fart til et stort behov for @éiling og opplaering i
kommunene samt tilgang til fagkunnskap som kommaertesnger i sin
saksbehandling.

KLD ga hgsten 2014 Miljgdirektoratet i oppdrag @ngjomfare delegering av
forvaltningsmyndighet fomindreverneomrader. Oppdraget betyr at
kommunene er tilbudt ansvaret for mer enn 2200 angés 2800
verneomrader. Kommunene har fatt tilbud om & ovfertzaltningsansvaret fra
Fylkesmannen for verneomrader innen sin kommuneskFftene for det
enkelte verneomradet setter sammen med naturmdimfeh rammene for
forvaltningen av verneomradene. KLD og Miljgdireldtet har overordnet
ansvar for forvaltning av verneomradene, blant awmed behandling av klager.

6.7.4  Til dels malkonflikter mellom stat og kommune , men
redusert bruk av innsigelser

| rapporten fra 2010 beskrev vi at det pa natugtiningsomradet er til dels
reelle malkonflikter mellom stat og kommune. Nar gielder arealforvaltning
og spgrsmal om vern, stagter nasjonale mal i ndfetlér mot lokal
handlefrinet. Det samme er noen ganger tilfellededgjelder sparsmalet om
vern av rovdyr.

Plan- og bygningsloven er et kraftfullt virkemiddehiljgpolitikken. De senere
arene er det lagt starre vekt pa gkt medvirknindialpg i arealsaker. Det er
ogsa igangsatt et forsgk der Fylkesmannen samoinimgigelser fra ulike
statsetater. Fylkesmannen kan ogsa avskjeere ifseige motstridende eller
ikke tilstrekkelig begrunnet. Forsgket har gittf@annsigelser og
samordningen gjgr at kommunene unngar & mgtegetatiater med ulik
praksis®®

6.7.5 Undersgkelser og veiledning i stedet for tils  yn

Som nevnt fagres det i praksis ikke tilsyn med komepliktene med hjemmel i
forurensningsloven. Bade pa forurensnings- og fataltningsomradet
giennomfgres det systematiske, men frivillige usdkelser av hvordan
kommunene ivaretar sine plikter etter lovverket.

88 Difi (2013) Direktoratenes rolle i statens styring av kommun&=pport 2013:14
8 Prop. 1 S (2015-2016) Kommunal- og moderniseriagattementet
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Selv om avvikene registreres innebaerer de ingeksgarer overfor
kommunene. Resultatene av de landsomfattende widdsene danner snarere
grunnlag for & malrette den statlige veiledninggj@nnom blant annet
miljgkommune.no skal staten bidra til & gjgre komene i stand til & ivareta
sine oppgaver.
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7 Hva kjennetegner statens virkemiddelbruk
de siste 15 arene?

| de foregaende kapitlene har vi beskrevet utvijdimi statens styring pa tre
sektorer. | dette kapitlet oppsummere og drafteyevierelle trekk ved statens
styring av kommunene i hele perioden 1999-201%a¥isa langt det lar seg
gjere, opp utviklingen innenfor bruken av juridiskedagogiske og
gkonomiske hjelpemidler hver for seg. Hvordan haiklingen veert i bruken
av de ulike virkemidlene? Er det fellestrekk i itingen nar vi ser pa de ulike
sektorene? Er det seertrekk i styringen knyttedrikelte sektorer?

Vi tar utgangspunkt i den foregaende beskrivelsedeatre sektorene, men
belyser ogsé utviklingstrekkene med eksemplerrichafagomrader. Omtalen
av bruk av gremerkede tilskudd og tilsyn omfattler fagomrader.

7.1  Lov og forskrift er viktige virkemidler

7.1.1 Ulikt omfang av lover og forskrifter pAde tr e omradene

Var kartlegging viser at kommunene stadig paleggesoppgaver som er
hjemlet i lov eller forskrift. Som tabellen undaser, er det store forskjeller
mellom de tre sektorene nar det gjelder antalldageforskrifter som bergrer
kommunene. Mens det pa grunnskoleomradet kun &ksma én lov og tre
forskrifter, er det pa helse- og omsorgsfeltetd\&t og 76 gjeldende
forskrifter.

Oversikt over gjeldende lover og forskrifter per 2015
Grunnskole | Helse og omsorg | Miljg
Antall lover 1 13 8
Antall forskrifter 3 76 23

Ulikhetene i antallet lover og forskrifter sier itertid ikke noe om omfanget
av krav og plikter som gjelder kommunene. Opplasiogen er sveert
omfattende og endres ofte. Det samme gjelder opmadorskriften. Ulikheten
mellom grunnskoleomradet og helse- og omsorgsorhitfaktrerer ogsa
forskjellige styringstradisjonéf.Det er likevel grunn til & merke seg det store
antallet forskrifter som gjelder helse og omsorg.

Det er de siste fem arene gjennomfart lovendriagedsetydning for
kommunene pa alle de tre omradene vi har belyshind rapporten. Dette er
seerlig tydelig nar det gjelder helse- og omsorgsSoiet:

7.1.2 Ertendensen til rettighetsfesting i ferd med a «flate ut»?

| 2010 konkluderte vi med at det hadde veert etk gkning i rettighets-
lovgivningen pa grunnskoleomradet og helseomragetioden 1999-2009. Pa

% Som nevnt i kapittel 4 er grunnskoleomradet ekstgolitisert omradet, med en
detaljorientert styringspraksis.
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helse- og omsorgsomradet kom den starste endrirfgek av juridiske
virkemidler med rettighetslovgivningen rundt ar 20Blere lover og forskrifter
med utdypende bestemmelser ga individuelle retiska grunnskoleomradet
ble det innfart flere detaljerte krav til tjenedtay pa en rekke omrader. Noen
av disse kravene ble formulert som rene pliktelkkfmnmunen, mens andre i
tillegg ble formulert som en rettighet for den eltéelev/foreldre.

Denne utviklingen er ikke like tydelig i perioderaf2010 til i dag. |
oppleeringsloven er det foretatt et fatall endrirgmm innebaerer nye
individuelle rettigheter. Det dreier seg om rdtskyss til og fra skole og rett til
oppleering for ungdom som sgker oppholdstillatgfs&apittel 4.

Ogsa innen helse- og omsorgsomradet er det kugrébset grad innfart nye
rettigheter etter 2010 som forplikter kommuneneggj@ngen har imidlertid
hgsten 2015 sendt pa haring et forslag til endringasient- og
brukerrettighetsloven og helse- og omsorgstjenagtal om rett til
sykehjemsplass nar det foreligger medisinske behov.

Ser vi hele perioden under ett var tendensen 88312009 en gkning i
lovfesting av individuelle rettigheter, mens dat perioden 2010-2015 er tegn
pa at denne tendensen er noe svekket.

7.1.3 Flere lovkrav til prosedyrer og kompetanse

Et utviklingstrekk pa velferdsomradene er en tesdérlere lovkrav knyttet til
prosedyrer (inkludert dokumentasjonskrav) og korpss.

| perioden 1999-2009 var tendensen til & stilles kna prosedyrer og
kompetanse tydelig pa helse- og omsorgsomradethlBdtant annet stilt krav
til kommunene om samarbeid og saksbehandlingsnaarat krav om
personell med bestemt kompetanse. | forskrift ot@rirkontroll i helse- og
omsorgstjenesten ble krav til kompetanse bade irdsitrasjonen og i
tienestene skjerpét.

For den siste femarsperioden synes tendensesttité gjennom a stille
lovkrav til prosedyrer og kompetanse i oppgavelagen a fortsette.
Gjennomgang av lovendringer i helse- og omsorgstjEhioven viser at det er
foretatt ni endringer i perioden 2010-2015. Vi hardert at flesteparten av
disse er knyttet til endring i prosedyre- og dokatasjonskrav. Et eksempel er
kommunenes plikt til & tilrettelegge for forsknimmpe som innebeerer nye krav
til dokumentasjon og rapportering.

Ogsa forskriftsendringene de siste fem arene waisdet stilles flere krav til
kompetanse og prosedyrer pa helse- og omsorgsomedempler her er
kompetansekrav til personell i ambulansetjenestekrav om at kommunen
skal ha et internkontrollsystem med prosedyrekoahfindtering av
legemidler, jf. kapittel 5.

91 Difi (2010) Statlig styring av kommuneriRapport 2010:4
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Pa grunnskoleomradet er det ogsa tilfart en rek&sgulyre-, dokumentasjons-
og kompetansekrav, jf. kapittel 4. Omstilling pamnskoleomradet de siste
femten arene har stilt gkte krav til kommunenesudodntasjon pa omradet.
Eksempler kan veere utvikling av nasjonalt kvalitatderingssystem (NKVS) i
2003 og innfgring av lovfestet plikt til & ha etgwearlig system for
internkontroll, vurdering og oppfalging i 2004. Lmdlagt plikt for kommunen
om a utarbeide en arlig rapport om tilstanden ngekoleoppleeringen, og
drgfte denne i kommunestyret var et nytt krav orkudeentasjon av tilstanden i
grunnskoleoppleeringen fra 2009.

| underkant av halvparten av lovendringene der $esharsperioden er knyttet
til endring i dokumentasjons- og prosedyrekrav. rifrgdi lov faglges opp |
forskriftsendringer, hvor det finner sted en yitgte presiseringer om krav til
dokumentasjon og prosedyrer. Nar det gjelder koamsetkrav til leererne, er
disse betydelig innskjerpet i flere omganger distearsperioden. Det er stilt
stadig hayere krav til kompetanse for & undervidike fag pa ulike trinn.
Disse endringene ma ses i sammenheng med omleggiagrerutdanningen.
Kommunen har ansvar for a ha riktig og ngdvendigetanse i skolen.
Samtidig bidrar staten med tiltak og ressurseéfheve laererens kompetanse.

Pa miljgomradet stilles det ikke pa samme mate krkompetanse. Derimot
er det ogsa pa disse omradene eksempler pa sgjengom krav til
prosedyrer. Naturmangfoldloven stiller for eksemial til kommunene om at
for det gis tillatelse til tiltak i en utvalgt natype, skal kommunen sgrge for at
tiltakets konsekvenser for naturtypen klarleggesmihunene skal ogsa
kunngjare tillatelser til tiltak i utvalgte natugsr.

Arsakene til at det stilles krav til kompetanseppgsedyrer kan vaere erfaringer
som viser at mange kommuner har utfordringer mies@ palagte oppgaver pa
en tilfredsstillende mate. Stortinget ser behovéfeikre at visse oppgaver blir
ivaretatt med en viss kvalitet ved a stille kraxtimpetanse eller prosedyrer. |
andre tilfeller henger behovet for & stille krav kampetanse eller prosedyrer
sammen med krav om forsvarlighet i loven. Forsgasiskrav er ikke entydig
definert og apner for skjgnn i kommunene. «Foraytaet» er et begrep uten
fast innhold. Det er en rettslig standard som nli@é$ymed innhold i takt med
utvikling av fagkunnskap og samfunnsmessige norjhdepittel 3. Dette gir
kommunene skjgnnsrom, men skaper ogsa et poligsk\bfor & regulere de
faktorene som kan sikre at fagkunnskap og normativeeringer hos
tienesteyterne er pa hgyt nok niva. Krav til korapst og prosedyrer blir
vesentlige i en slik sammenheng.

7.2 @kt vekt pa pedagogiske virkemidler

Et tydelig utviklingstrekk i perioden er gkt vekd peiledning som virkemiddel.
Veiledere utarbeides ofte i forbindelse med lovergdr. | tillegg utarbeides
veiledere som svar pa kommunenes behov, entenuttitikes i form av
eksplisitte forespgrsler fra fagmiljger i kommunefier fordi staten far
indikasjoner pa manglende maloppnaelse eller faktisering av regelverk.
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Bruk av rammelovgivning med stort skjgnnsrom kareleere utfordringer
knyttet til hva som er gode Igsninger innenfor tikeutjenestene. Dette skaper
behov for & utarbeide veiledningsmateriell fraestatside. Samtidig ser vi at
selv om lovgivningen pa grunnskoleomradet er refaketaljert, er behovet for
veiledning stort. Dette begrunnes i omfattende amisert regelverk.

Nar det gjelder skriftlige veiledere, viser tabellender at det for alle de tre
omradene var en gkning i utvikling av veiledereiipden 2004—20009.

Pa grunnskoleomradet og helse- og omsorgsomradetekte delvis ses i
sammenheng med opprettelsen av Utdanningsdire&tamgtHelsedirektoratet
pa begynnelsen av 2000-tallet. @kningen i omfangateiledere er seerlig
tydelig mot slutten av tidret. Etter 2009 har ireitild antallet nye veiledere
veert begrenset pa grunnskoleomradet og pa miljaehr®a helse- og
omsorgsomradet har det derimot fortsatt & gke file2015.

Oversikt over utvikling i skriftlige veiledninger®?
Grunnskole Helse og omsorg | Miljg
2004 6 7 4
2009 11 15 6
2015 4 23 2

Vektleggingen av veiledning pa miljigomradet og giskoleomradet viser seg
ogsa gjennom opprettelsen av nettstedet miljgkonenmanog tilrettelegging av
informasjon pa Udir.no. For de statlige miljgmyritbtene er
miljgkommune.no et helt sentralt virkemiddel fasikre at kommunene
ivaretar pliktene regelverket palegger dem. @kehegrksetterlevelse i
kommunene, blant annet gjennom bedre tilpassetdrgiihg er ogsa viktig for
Utdanningsdirektoratet, jf. kapittel 4.8 hvor peddet «Regelverk i praksis»
omtales. Oppleering og veiledning i regelverk faolskier og skoleleder er
videre et sentralt element i Fylkesmannens arbfikant av giennomfaring av
nasjonale tilsyn, jf. kapittel 7.4.

7.3 Redusert bruk av gremerkede midler?

7.3.1 Variasjon i bruken av gremerkede tilskudd ove r tid

Bruken av sakalte aremerkede tilskudd til spesfelimal er et virkemiddel i
statens styring av kommunene. Disse tilskuddentepssover statsbudsjettet
pa postene 60-69. @remerking av midler benyttebguasi forbindelse med
en satsing eller opptrapping pa et omrade. Hovedieager at aremerkede
midler skal innlemmes i kommunenes rammetilskudtlel etoe tid.

92 For grunnskole og miljg beskrives antall veiledewen ble utgitt det gjeldende ar, mens det
pa helse dreier seg om angjkkldendeveiledninger.
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Figur: Utviklingen i gremerkede tilskudd i periode®86—201%

Bruken av gremerkede tilskudd har variert oveotidzarierer med fagomrader.
Som figuren over viser, var det i perioden fra 188@rem til 2002 en gkning i
omfanget av gremerkede tilskudd malt i andelenvavfaringer til kommunene
og andelen av kommunens inntekter. Nedgangen i 8k{ldes at staten
overtok ansvaret for sykehusene. En ny gkning ®22%kyldes primaert
barnehagereformen. Da dette tilskuddet gikk irmmmen fra 2011 ble andelen
gremerkede tilskudd redusert igjen, og er na paehsamme niva som i 1986
da inntektssystemet for kommunene ble innfart.

Ser vi pa gremerkede tilskuddsordninger innenfonikoineopplegget (tilskudd
under alle departementene og Folketrygden) fored2€05, 2010 og 2015 ser
vi at antallet tilskuddsordninger har gkt. De satalbevilgningene gjennom
gremerkede tilskudd har variert over tid, jf. tddelunder.

Premerkede tilskudd innenfor kommuneopplegget for 2005, 2010 og
2015%

Ar Antall tilskuddsordninger Sum (i 1000 kroner)
2005 41 22973 189
2010 49 41177 460
2015 68 22 833122

@remerking benyttes ofte som ledd i handlingsplaBarnehagereformen er ett
eksempel pa dette, handlingsplan for eldreomsoagmett. Hovedtendensen er
at staten i beskjeden grad har innfart stgrreudslsordninger etter
barnehagereformen. Staten synes a ha holdt sgentiprinsipielle enigheten

%Borge, Lars-Erik (2014), notat skrevet pa oppdragProduktivitetskommisjonen

94 For 2005 er belgp og antall tilskuddsordningertéieina vedtatt budsjett etter RNB. For 2010
0g 2015 benyttes belgp og antall tilskuddsordnirfigesaldert budsjett.

KRD (2005)Rapport fra Det tekniske beregningsutvalget for kmmal og fylkeskommunal
pgkonomi desembaKRD (2010)Rapport fra Det tekniske beregningsutvalg for komahog
fylkeskommunal gkonomi ap{MD (2015) Rapport fra Det tekniske beregningsutvalg for
kommunal og fylkeskommunal gkonomi april
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med kommunesektoren om at hovedmodellen skal \earmefinansiering av
kommunene.

7.3.2 @remerkede tilskudd benyttes szerlig pa velfer  dsomradene

| folge rapport fra Det tekniske beregningsutval(&U) er det i alt 68
tilskuddsordninger pa til sammen nesten 23 mrdadard 2015%°

Oversikt over gremerkede tilskudd til kommunesektoren 2015
Departement og Tilskuddsordninger Sum (i 1000 kroner)
folketrygden

HOD 17 6 166 084
KD 16 2177 116
SD 7% 2322617
KMD 7 9622 550
BLD 6 1102332
KLD 5 59620
KUD 3 89 095
D 2 96 055
ASD 1 172 720
NFD 1 540 000
LMD 1 134 933
OED 1 14 000
Folketrygden 1 336 000
Sum 68 22 833122

KMD star for den gkonomisk stgrste andelen av milerdi tilskudd til
seerlig ressurskrevende helse- og omsorgstjenéspgfihansieringsordning)
pa om lag 8 mrd. bevilges over departementets btidBjr gvrig har HOD
ansvaret for en stor andel av de gremerkede midlene

Som oversikten over viser er gremerkede tilskudst inenyttet pa
velferdssektorene. Figuren under viser at stgrktadesr kommunenes egne
utgifter ogsa er knyttet til disse sektorene.

9% KMD (2015)Rapport fra Det tekniske beregningsutvalg for komahog fylkeskommunal
gkonomi april.

% Flertallet av tilskuddene p& SDs omrade gjeldieskommunen
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Figur: Oversikt over kommunenes utgifter fordeltfpanal, 20157

7.4  Mer nyansert tilnaerming til tilsyn

7.4.1 Ulikt omfang av, og tilnaerming til tilsyn

Tilsyn benyttes av statlige myndigheter for & kolére at kommunens vedtak
og tienester er i trad med krav som stilles i laoke& | rapporten fra 2010
konkluderte vi med at det i perioden fra 1999 @02 hadde veert en utvikling i
retning av sterkere vekt pa tilsyn og kontroll. Yeggingen av tilsyn og
kontroll kom blant annet som en fglge av sterkexit pa individuelle
rettigheter. Endring i og tydeliggjering av anseeieng mellom stat og
kommune pa grunnskoleomradet har videre medfegskjemping og
profesjonalisering av tilsynsvirksomheten pa detteadet, som tidligere ikke
hadde veert omfattet av systematisk tilsyn.

Tilsyn med kommunene fgres med hjemmel i fglgeodert

* Lov om sosiale tjenester i arbeid- og velferdsftintagen (ASD)
* Lom om kommunale helse- og omsorgstjenester (HOD)
* Lov om barneverntjenester (BLD)

» Krisesenterloven (BLD)

* Lov om introduksjonsprogram og norskoppleering (BLD)
* Oppleeringsloven (KD)

* Barnehageloven (KD)

* Forurensingsloven (KLD)

* Lov om kommunal beredskapsplikt (JD)

» Brann- og eksplosjonsvernloven (JD)

* Havne- og farvannsloven (NFD)

97 KMD(2013) Fakta om kommunene og fylkeskommunEreRegjeringen.no
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Med unntak av de to sistnevnte (brann- og eksphssjernloven og havne- og
farvannsloven), farer Fylkesmannen tilsyn med komenuetter alle de nevnte
lovene.

Pa miljgomradet gjennomfares det ingen tilsyn madkunene, selv om
forurensningsloven gir hjemmel til det. Som nevdigere foretar imidlertid de
statlige miljgmyndighetene kommuneundersgkelsergdmange mater har
karakter av tilsyn, jf. kapittel 6.

Aktivitetskravene til tilsyn varierer mellom fagoéttene hvor Fylkesmannen
farer tilsyn% | var gjennomgang av tilsyn for perioden 2004—-2b4a#vi sett
spesielt pa utviklingen i antall tilsyn etter opglagsloven, barnehageloven,
barnevernsloven, lov om sosiale tjenester i arbajdvelferdsforvaltningen og
lov om kommunale helse- og omsorgstjenester. Atitiskravene til tilsyn med
kommunepliktene pa disse omradene synes ikke &thigperioden 2004-2014.

7.4.2 Tilsyn oppleves stort sett som nyttig

Hovedinntrykket som gis gjennom intervjuer og spandersgkelsen til
kommunene i Sogn og Fjordane er at rddmenn og remdfdar en positiv
holdning til tilsyn. De gir uttrykk for at det efktig at staten kikker
kommunene i kortene og at tilsyn kan gi nyttigbakemeldinger pa
kommunens virksomhet. Tilsyn gir nyttige innspillltvordan kommunene kan
yte bedre tjenester. Det vises ogsa til at dialaged Fylkesmannen om
lukking av avvik har veert god.

Vart inntrykk er ogsa at fylkesmannsembetene etatppv & samordne tilsyn
og tar hensyn til den eventuelle belastningen aéeléee kommune har med
tilsyn. Dette betyr likevel ikke at tilsynsmyndigkae unnlater a gjennomfare
ngdvendig tilsyn selv om det kan veere ressurskaeyéor den bergrte
kommunen.

Gjennom intervjuer bade i dette og tidligere prise samt
sparreundersgkelsen til kommunene i Sogn og Fjeri@amkommer det noe
kritikk fra kommunenes side om at ikke alle tilsytneffer» godt. | enkelte
tilfeller oppleves ikke temaene for tilsynet (sgethindsomfattende) som
relevante. Det blir ogsa vist til at tilsynet i fator grad beerer preg av a finne
avvik.

For gvrig rettes det i noen tilfeller kritikk fraknmunene om at tilsynet gar ut
over kravene i loven, dvs. at tilsynsmyndighetaerfdilsyn ut fra kriterier som

98 Aktivitetskravet for planlagte tilsyn etter helss omsorgstjenesteloven i 2014 var 370
tilsyn, hvor minst 70 skulle rette seg mot spesibilsetjenesten. | tillegg ble det gjennomfart
et stort antall hendelsesbaserte tilsyn (1335ril3014). Aktivitetskravet for planlagte tilsyn
etter oppleeringsloven i 2014 var 251 tilsyn (inldetdfylkeskommunen). Aktivitetskravet for
planlagte tilsyn etter barnevernsloven i 2014 (kamans oppfglging av barn i fosterhjem) var
57 tilsyn. Aktivitetskravet for planlagte tilsyntet sosialtienesteloven samme ar var 100 tilsyn.
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er mer omfattende eller detaljerte enn det lovknaver. Dette gjelder i tilfeller
der kommunene i lovverket er tillagt et visst skjgrom?®

7.4.3 Mer leeringsbasert tilsyn

Vart inntrykk gjennom intervjuer med statlige titmyndigheter er at det de
siste ti arene har funnet sted en gkende bevissthett tilsyn med kommunene
er lovlighetskontroll. Samtidig ser vi en endringeining av mer leeringsbasert
tilsyn, seerlig pa Utdanningsdirektoratets omradettdoppleves som positivt
bade av kommunene og fylkesmannsembetene somstitgyrdighet. Det
fremheves at Utdanningsdirektoratets tilneerminggties nasjonale tilsyn har
utviklet seg i riktig retning de siste fem arerfekapittel 4.

Statens helsetilsyn har ikke samme type laeringstiglsgn. Det er likevel
eksempler pa at oppleering og samlinger blir avhioddte i forkant og etterkant
av tilsyn ogsa pa helseomradet, gjennomfgart aveSytiennene.

Bade Utdanningsdirektoratet og Statens helsetilsywlverer i starre grad enn
tidligere eksterne aktgrer som KS, brukerorganisesj fagorganisasjoner og
pasientombud nar tema og innretning av landsonmidét¢ilsyn skal velges.
Dette gjares for at tilsynene skal bli mest mulgjfsikre og relevante. Denne
utviklingen oppleves som positiv av informanter ®adtat og kommune.

7.5  Samarbeid og avtaler mellom stat og kommune

Et utviklingstrekk i perioden fra 1999 og fremitdag er gkt samarbeid mellom
stat og kommune gjennom ulike former for dialogtmperskap, konsultasjoner
og avtaler.

7.5.1 Partnerskap og nettverk

Samhandling mellom stat og kommune er et sentekktved
utdanningsomradet de senere arene, jf. kapitte2 40like partnerskap mellom
forvaltningsnivaene og arbeidsgiver-arbeidstakeaoigpsjoner er etablert i
forbindelse med utvikling og gjennomfgring av stesatsinger og strategier pa
utdanningsomradet. Partnerskapet GNIST, som bbdegta 2009 for & styrke
skolens faglige plattform og laereryrkets anseddepgsa benyttet ved
utvikling av ungdomstrinnstrategien fra 2013. Ingjemfaring av samme
strategi er det lagt vekt pa & etablere og brukiverk pa ulike nivaer og for
ulike malgrupper for & skape endring. Dette eresentlig endring i
samhandlings- og involveringsmgnster mellom stakagmune sammenlignet
med gjennomfgring av Kunnskapslaftet.

Ogsa innen helse- og omsorgsomradet er det etalyletamhandlingsarenaer.
Eksempler pa dette er Nasjonal koordineringsgrugpiasjonalt nettverk som
er sentrale arenaer for samarbeid mellom blanttah®® og KS om
giennomfgring av samhandlingsreformen, jf. kaptél.

9 Dette temaet er neermere behandlet i Difi-rap®018) Direktoratenes rolle i statens styring
av kommunend&apport 2013:14
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7.5.1 Konsultasjonsordningen

Konsultasjonsordningen mellom KS og regjeringedear mest omfattende
ordningen nar det gjelder samhandling mellom sggt@mmune. Ordningen
ble formalisert i 2001 og var farst og fremst m&min en arena for dialog
knyttet til utforming av statsbudsjett€f. Ordningen farer ikke fram til
forpliktende overenskomster mellom partene. Statepiesentanter mgter ikke
med mandat fra regjering eller Storting, og KSiklke mandat til a forplikte
sine medlemmer — kommuner og fylkeskommuner.

Et mal med ordningen var & redusere statens briskeake styringsvirkemidler,
som lover og gremerking av midler. Arbeidet medndgemalsettingen
giennomfgres ved hjelp av bilaterale samarbeidkautaellom KS og enkelte
departementer.

Konsultasjonsordningen ble videreutviklet i 2004w KS fikk anledning til &
bli involvert i kostnadsberegninger av reformerbgidet med bilaterale
samarbeidsavtaler mellom KS og sektordepartembétgargsa styrket. | 2013
ble det enighet om at KS skal involveres i statsadhtnasjonens
lovforberedende arbeid.

7.5.2 Bilaterale samarbeidsavtaler

Per oktober 2015 finnes det fem bilaterale samdsaetaler forankret i
konsultasjonsordningen. Kvalitetsutvikling er safgrelementer i avtalene.
Samhandlingsutfordringer mellom forvaltningsnivaenet annet vesentlig
omrade der avtalene er tatt i bruk. Avtalene etteyl velferdsomradene.

» avtale mellom KD og KS om kvalitetsutvikling i bamage og
grunnoppleering

* avtale mellom HOD og KS om kvalitetsutvikling i Bemmunale helse-
0g omsorgstjenestene

* avtale mellom JD, BLD, KMD og KS om bosetting aykfininger i
kommunene, og om etablering og nedlegging av agydkosamt
omsorgssentre

« nasjonal rammeavtale mellom HOD og KS om samhagdiénhelse-
og omsorgsomradet

* intensjonsavtale mellom HOD og KS om samarbeid gneirde
giennomfgringen av samhandlingsreformen

Kvalitetsutvikling er et sentralt element i flere @avtalene. Dette er typisk nok
pa omrader hvor kommunene gnsker & beholde fldiksibi
tienesteproduksjon, men hvor staten ser behov Yeer@ med pa utvikling av
standarder som kan ivareta nasjonale mal. En $ésgaunnelse for & utnytte
konsultasjonsordningen i forbindelse med utvikloggprioritering av
tienestetilbud er at alternative styringsvirkemidom gremerkede tilskudd og
lov- og regelverk, kan medfgre ulemper som begiegsav fleksibiliteten i

100 Ordningen har sin bakgrunn i NOU 199D finansiering av kommunesektoi&attsg-
utvalget) hvor det ble det foreslatt & etablerpmsedyre for samrad mellom stat og kommune
for & sikre klare ansvarsforhold og god arbeidsdgethellom forvaltningsnivaene.
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oppgavelgsningen, og svekking av langsiktige ingentil utvikling av
tienestetilbudet®?

7.5.3 Bruken av konsultasjonsordningen i store refo rmer

Bilaterale avtaler mellom KS og enkeltdepartemeater trad med
intensjonene, blitt brukt i tilknytningen til et&singen av samarbeid mellom
forvaltningsnivaene pa omrader hvor utfordringenvzart a skape et
sammenhengende tjenestetilbud til pasienter ogelpeuk

Det har veert flere bilaterale avtaler knyttet tAX-reformen. Den fagrste ble
inngatt mellom KS og Arbeids- og inkluderingsdeparéntet (AID) i 2006, og
la vekt pa at NAV-reformen skal giennomfgres sorsagharbeid mellom stat
og kommune, som likeverdige partnere. Avtalen Isdogrunnlag for
opprettingen av tvistelgsningsnemda mellom Arbedgsvelferdsetaten og
kommunene. | 2012 ble det inngatt en avtale mek®@rog ASD som gjaldt
utvikling av partnerskapet ved NAV-kontorene. Aetalutlep ved utgangen av
2014.

| 2007 ble det inngatt en nasjonal rammeavtaleomeHHOD og KS om
samhandling pa helse- og omsorgsomradet, med ‘erfigim til utgangen av
2011. I juli 2011 ble det inngatt en intensjonskvtaellom de samme partene,
om samarbeid vedrgrende gjennomfgring av samhasdéformen. Denne
avtalen varer til utgangen av 2015.

Dialog mellom den til enhver sittende regjeringktg, og bilaterale avtaler
mellom KS og enkeltdepartementer, har ogsa fursgern en overordnet
forankring av lovpalagte avtaler mellom stat og kammer pa lokalt niva
innenfor disse to store reformene.

7.5.4 Etablering av juridisk bindende samarbeidsavt  aler

Bade innenfor NAV-reformen og samhandlingsreforrlkendet vurdert som
ngdvendig & etablere juridisk bindende samarbeidkzt niva, primaert

knyttet til oppgave- og kostnadsfordeling mellomlaleale partene. Disse
partene, som lokalt besto av enkeltkommuner og ¢ldstiis statlig eide
helseforetak og fylkesleddet i det nyopprettedeefd®- og velferdsdirektoratet,
fikk derfor lovpélegg om & innga lokale avtatétInnenfor NAV-reformen var
det til og med slik at lokale NAV-kontor ble etatilgiennom selve
avtaleinngaelset?

10ISF@ (2009Konsultasjonsordningen mellom staten og kommunesgkRapport nr. 05:09

102 | ov om kommunale helse- og omsorgstjenester m.@1.18og Lov om arbeids- og
velferdsforvaltningen § 14.

103 ov om arbeids- og velferdsforvaltningen § 14.
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Kommunene er selvstendige rettssubjekter. A pal&ggemunene & inngd
juridisk bindene avtaler bryter med prinsippet ortatefrinet. Pa den ene side
kan dette sies a vaere sterk styring fra statedeRannen side gir
forhandlingene rundt avtalene kommunene et vigsdliregsrom til & pavirke
innholdet i avtalene. Dersom alternativet haddet @eeetaljere ut alle forhold i
lov, ville det kommunale handlingsrommet veert mendr
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8 Drgfting og analyse

Pa bakgrunn av funnene som er beskrevet i de feneigakapitlene vil vi i det
falgende drafte hva utviklingstrekkene i styrindaktisk innebaerer. Er det
vesentlige endringer i hvordan stat og kommune sawdllier? Er det tegn til
stgrre eller mindre detaljstyring av kommuneneviMbgsa rette blikket
fremover og drafte om, og pa hvilken mate, stattiging kan pavirkes av
kommunereformen.

8.1  Hva betyr utviklingstrekkene?

8.1.1 Staten styrer kommunene med endret vektleggin g av
virkemidler

Hovedinntrykket fra kartleggingen av virkemiddelken de siste 15 arene er
som nevnt i forrige kapittel at:

o Juridiske virkemidler fortsatt brukes i stort omfan

* Det er en gkning i bruken av veiledning (pedagogigkkemidler).
* Det er noe reduksjon i bruken av gremerkede tildkud

» Auvtaler og dialogbaserte virkemidler benyttes rstarad.

Nar det gjelder den samlede styringen av kommurariantrykket at selv om
vektleggingen av virkemidler har endret seg napel av perioden, sa er
styringsbehovet og styringsambisjonene uendresiRiktikere fra alle partier
er opptatt av lokalt handlingsrom, men legger sdigstor vekt pa a sikre
likeverdige tjenester i hele landet.

Vi ser ogsa at nar stgrre reformer skal gjennonsfdrenytter staten alle typene
av virkemidler. Lover som palegger kommunene plikiéer gir innbyggerne
rettigheter, gremerkede midler for & styre kommsrativitet og veiledning

for & statte kommunene i gjiennomfaringen. Bruklerefvirkemidler rettet mot
samme mal gir kraftfull styring.

8.1.2 Er den statlige styringen blitt mer detaljert  ?

Et av malene med kommunereformen er a reduserstdige detaljstyringen
av kommunesektoren. Fra kommunalpolitisk hold hewtkt at staten styrer
detaljert gjennom forskrifter, tilsyn, klagebehand| innsigelser, faglige
retningslinjer og ulike former for veiledning. Méwra menes med
detaljstyring? Og hvor detaljert styres det i dag?

Med detaljert styring mener vi styring som redus&mmmunens skjgnnsrom,
som binder opp kommunens ressursbruk eller sosteike fgringer pa
organisering av tjenestene. Eksempler pa detaljgring kan veere krav til
prosedyrer, dokumentasjonskrav i for eksempel sdiestdling, krav til
kompetanse og krav til omfang eller organiseringj@vestene. @remerking av
midler til spesielle formal innebaerer ogsa detakgyring.
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Med utgangspunkt i utviklingen i virkemiddelbruksom vi presenterte i
kapittel 7 ser vi trekk som taler i retning badestarre og mindre grad av
detaljstyring. Det er ogsa variasjon i styringstdfonger og styringspraksis pa
de ulike politikkomradene.

Ser vi pa utviklingen i bruken av lover og forsteif, er det tendenser som
peker i retning av bade mer og mindre detaljerirsgy | var rapport fra 2010
konkluderte vi med at det var ulik detaljeringsgratlringen og ulik
«styringsfilosofi» mellom de tre omradene (miljeymnskole, helse og omsorg)
som var gjenstand for vurdering.

| 2010 var grunnskoleomradet det omradet som vat preget av detaljstyring
fordi det til tross for at kommunene hadde fatt lmdlingsrom, fortsatt ble
stilt stilles mange detaljerte krav nar det gjgdtnnskolen. Dette er ogsa
tilfellet i dag. Kommunenes handlefrihet synes vidiert nar det gjelder
innholdi undervisningen, samtidig som det har funnet stedradvis
innskjerping av krav til leererné®mpetanse

Pa miljgvernomradet vurderte vi kommunene a vamaltaljstyrt pa
forurensningsfeltet, mens de ble tettere styrtaténforvaltningsomradet. Det
har veert fa endringer som bergrer kommunen pavailjppmradet etter 2010
og det er derfor grunn til & si at vurderingen amdgav detaljstyring fortsatt
gjelder.

| 2010 vurderte vi helse- og omsorgsomradet tigiermiddels detaljstyrt
Kommunene hadde stor organisasjonsfrinet, menldedtitt skjerpede krav til
styring og kompetanse. Vi ser en tendens til fortdetaljstyring de siste fem
arene og spesielt etter at ny helse- og omsorgstielov ble iverksatt. Det er
innfart flere lovkrav til prosedyrer, dokumentasggmkompetanse. Slike krav
kan binde opp ressurser og indirekte legge faripgdtommunens
organisering.

Fra kommunalt hold vises det for eksempel til #tgil & oppnevne
koordinator for pasienter og brukere med behovdongvarige og koordinerte
tjenester, vil kunne pavirke kommunenes interne@woigering. Detaljert styring
giennom krav til prosedyrer og dokumentasjon kasédgnebzaere at
kommunene ma bruke ressurser til & bygge opp sgstegrutiner.

Den begrensede bruken av gremerkede midler er deeintegn pa mindre
detaljert styring av kommunene. Selv om gremerkongatt skjer i forbindelse
med viktige reformer, innlemmes tilskuddene i rarowefaringen etter relativt
fa ar.

Fra KS og ledernivaet i kommunene rettes det i rr@@nmenhenger kritikk

mot bruken av statlige veiledninger og retningslinDet hevdes at disse gar ut
over kravene i lov og forskrift og at de oppfatéegsere mer bindende enn det
de rent faktisk et®* Vart inntrykk er at statlige myndigheter i lgp&tib-

104 Difi (2013) Direktoratenes rolle i styring av kommuneRapport 2013:14
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arsperioden har fatt gkt bevissthet om hvilke tygmkumenter/skriv som skal
benyttes i ulike sammenhenger (rundskriv, veilegamretningslinjer, planer).
Det er ogsa gkt bevissthet om at veiledere mamatfsrinnenfor rammene av
regelverket og at de ikke kan palegge kommunenteinés Igsninger der loven
gir rom for mer enn en fremgangsmate.

Selv om omfanget av veiledere er stort, mener ffodat det ikke er grunnlag
for & si at det innebaerer mer detaljert styringvéttinntrykket fra informanter i
kommunene er ogsa at veiledning er etterspurt gpeisonell og at
kommunene benytter dem selekfiCA.

Var undersgkelse viser at det ikke er et entydidghav om staten styrer mer
detaljert og om det kommunale handlingsrommet dageres. De ulike
virkemidlene i styringene peker i ulike retningBegrenset bruk av gremerkede
midler peker i retning av mindre detaljert styrillpt samme gjgr rammelover
som gir kommunen skjgnnsrom. Etter var vurderindegrheller ikke grunn for

a si at veiledninger innebeerer detaljert styringribot er det tendenser til mer
detaljert styring gjennom blant annet prosedyrek@gpetansekrav i lover og
forskrifter.

8.1.3 @kt samhandling mellom stat og kommune

Til tross for sterk vektlegging av juridiske virkeaiter og bruk av tilsyn som
kontrollmekanisme, mener vi at utviklingstrekkengev en tendens til gkt
samhandling og dialog mellom stat og kommune.

De regelmessige konsultasjonene mellom statenaggdringen og
kommunesektoren ved KS siden 2000 er ett uttrykklétte jf. kapittel 7.

Lovpalagte avtaler mellom stat og kommune er eetminkemiddel som er
kommet til i var undersgkelsesperiode. | regelvesken 14 til grunn for bade
NAV-reformen og samhandlingsreformen paleggesigéatlg kommunale
myndigheter & innga forpliktende avtaler lokalt.

Et tredje element er at det er etablert tvistelmgsordninger mellom stat og
kommune knyttet til fagomrader under henholdsvi®Rig HOD.
Representanter oppnevnt etter forslag fra staté®Supngar i de uavhengige
nemndene.

Et fierde tegn pa sterkere samhandling mellomagjdtommune er den gkte
graden av medvirkning fra KS og/eller kommuner uddrming av veiledere.
Miljgdirektoratets involvering av 100 kommuner wadrbeidelsen av
miljgkommune.no er et eksempel pa dette.

Et ytterligere tegn pa gkt samhandling mellom stpkommune er etableringen
av ulike samhandlingsarenaer. Pa utdanningsomeadet etablert slike
arenaer i forbindelse med utvikling og gjennomfgrav starre satsinger og

105 Difi (2010) Statens styring av kommunewge Difi (2013)Direktoratenes rolle i styringen av
kommunene
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strategier, jf. kapittel 4. Ogsa innen helse- ogormgsomradet er det opprettet
nye samhandlingsarenaer mellom stat og kommuteytning til
samhandlingsreformen, jf. kapittel 5.

Endring i innretning pa og utvikling av tilsyn idirer ogsa gnske om mer
involvering og samhandling mellom stat og kommugikt vekt pa oppleering
og veiledning i forkant av tilsyn og dialog i ettant er tegn pa dette, jf. kapittel
7. Det samme er gkt involvering av brukergruppes,d
interesseorganisasjoner fgr tema og innrettingebws nasjonale tilsyn blir
fastsatt.

En rapport fra NIBR® peker pa at konsultasjonsordningen ma ses pa inakgr
den gkende integreringen mellom stat og kommuitil&nitning til at
kommunene er blitt palagt stadig nye gjennomfaopgsgjaver innenfor
utbyggingen av velferdsstaten. Utviklingen har gt nadvendig & overvinne
de begrensningene som ligger i bruken av barerkiska virkemidler i
styringen. For & lykkes med realiseringen av naggmal er det blitt behov for
leering og samarbeid preget av gjensidighet. Gjenkamnsultasjonsordningen
far staten tilgang til informasjon om lokale fordpsom er nyttig bade for
utformingen og iverksetting av politikk. I tilleggr enighet med KS staten
legitimitet i kommunene.

8.1.4 Kapasitet og kompetanse i kommunene er fortsa  tten
utfordring

Difi-rapportene fra 2010 og 2013, samt rapporterBkspertutvalget for
kommunereformeli’ fra 2014 tar opp utfordringene knyttet til manglen
kapasitet og kompetanse i mange kommuner. Dettedsi kommet frem i
intervjuene i dette prosjektet.

| rapporten fra 2010 trakk vi spesielt frem utfandeene for kommunene knyttet
til formalsorientert regulering som er basert patrakt bruk av skjgnn. Det er
for eksempel kommunene selv som ma utvikle kritéaehva som er

forsvarlig organisering av oppleeringen. Dette ewvknde for kommunene.

Ogsa pa andre omrader erfarer staten at kommurerebrenset kapasitet og
kompetanse. Det er for eksempel sveert sjelden xIséilénger med ansvar for
miljg eller sivil beredskap. Manglende kapasitekogmpetanse i kommunene
farer til et behov for sterkere styring gjennom rdetaljerte krav eller gkt
veiledning.

Et moment som har kommet tydeligere frem i integw@ denne gang, er at
flere kommuner mangler ledelses- og styringskomsetaDette synspunktet
deles til en viss grad ogsa av informanter fra kameme. Det vises til at
radmannen ofte har et for stort spenn i oppgavet dedelses-, styrings- og

106 NIBR (2008)Vurdering av konsultasjonsordningen som virkemiddglringsdialogen
mellom staten og kommunesektoren.
107 Ekspertutvalget (2018luttrapport fra ekspertutvalg. Kriterier for godkmunestruktur
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forvaltningskompetansen pa de andre nivaene oftegnenset. | mange
kommuner har faglederne fgrst og fremst et faghigvar og faglige oppgaver.
Dette farer til at mange kommuner ikke evner a tiéngget handlingsrom og
aktivt analysere og bruke tilgjengelig styringsimiasjon som for eksempel
KOSTRA-data i utviklingen av tienesteomradene.

8.1.5 Kompenserer staten i sin styring for en uhens  iktsmessig
kommunestruktur?

Det vil alltid veere en viss spenning mellom mailet skt handlingsrom for
kommunene og behovet for a sikre at nasjonale mellgyivaretatt. Denne
spenningen viser seg ogsa i statens bruk av ulikemidler i styringen av
kommunene.

Rammestyring er et uttalt mal pa alle de tre onméde har studert. For at en
slik styringsmate skal lykkes, er det imidlertidftoutsetninger som ma veere
pa plass. For det farste ma kommunene ha det ndideehandlingsrom til &
foreta reelle prioriteringer, og for det andre nedha tilstrekkelig kompetanse
og kapasitet.

| denne gjennomgangen har vi sett flere eksemgiat gtaten/Stortinget legger
til rette for nye oppgaver og gkt handlingsromkKommunene. Slik sett kan det
synes som om staten i utgangspunktet styrer somi biar en annen
kommunestruktur.

Nar det senere viser seg at oppgavene ikke ivapétas god nok mate i alle
kommuner, setter staten inn kompensatoriske tiltakm av bl.a. nye
prosedyrekrav og ikke minst omfattende veiledning.

Et eksempel pa dette er kommunenes handlingsromet&jelder organisering
av undervisningen, jf. kapittel 4. | 2003 fikk komanene starre frihet til selv a
definere starrelsen pa undervisningsgruppene. 9 20éh det en lovendring
som strammet dette noe inn, ved et krav om at pkegkal ha tilhgrighet i en
basisgruppe eller klasse. Det er fortsatt oppoithknunen & vurdere starrelsen
pa klassen. |1 2013 ble det imidlertid innfart earhinel i oppleeringsloven om
at departementet kan vedta forskrift om forholdstedllom leerer og elever.

Den omfattende satsingen pa veiledning og kompetavigling fra statens
side kan ogsa ses pa som kompensatoriske tiltate Dielder alle
fagomradene. Ett eksempel er opprettelsen av roiljpkune.no som gir
kommunene oversikt over hvilke plikter de har p&adet og der kommunene
tilbys veiledning i form av oppgavehjelp og malenskan benyttes i
saksbehandlingen.

Det kan altsa se ut som at statens virkemiddelbutgangspunktet er innrettet
for & styre starre kommuner, og at utfordringerma so knyttet til dagens
kommunestruktur utlgser behov for tiltak som redersgsikoen for manglende
maloppnaelse.
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8.2  Blir det endringer i styringen som fglge av
kommunereformen?

8.2.1 Begrensede forventninger til endringer i stat  lig styring

Malet med kommunereformen er stgrre og mer robustemuner, med mer
makt og myndighet. Spgrsmalet om kommunereforrmuitbaere endringer i
statlig styring er en relevant problemstilling fodere arbeid. Temaet er i
imidlertid i noen grad bergrt i dette prosjektattervjuer og
spgrreundersgkelse giennomfart til rAdmenn og cedéd Sogn og Fjordane.

Hovedinntrykket fra intervjuer som er gjennomfegtspgrreundersgkelsen er
at de feerreste forventer markerte endringer issaséyring av kommunene som
folge av kommunereformen. Begrunnelsene for dettiels at det uansett vil
finnes en rekke mindre kommuner og dels at dehédreautviklingstrekk enn
kommunestgrrelse som pavirker statens styringsbehov

8.2.2  Blir generalistkommuneprinsippet fraveket?

Stgrre kommuner fremholdes som svaret pa utfordriacnyttet til kapasitet
og kompetanse i kommunene. KS legger til grunreaegalistkommune-
prinsippet®® skal gjelde ogsa etter en kommunereform, mensriegen apner
for at store og sma kommuner kan fa ulike oppgaver.

Resultatet av kommunereformen er uvisst. Det skaevél synes sikkert er at
det pa grunn av geografiske forhold uansett viidim en rekke mindre
kommuner. Dersom det apnes for oppgavedifferemgjeriellom sma og store
kommuner, vil det pavirke statens styringsbehostygngsmuligheter. Det er
grunn til & tro at en differensiert styring vil ltier krevende for staten. Nar ikke
alle kommuner har de samme oppgavene, vil virkealiitdken matte tilpasses
enkeltkommuner i stgrre grad. Dette vil antageligrierkbart bade pa sentralt
og regionalt niva i staten.

8.2.3 Vil statens oppgaver og organisering endres?

| diskusjonen om kommunereform er det naturlig koknmunestgrrelse og
kommunens oppgaver som er i fokus. Etter var vimdear imidlertid ogsa
interessant a vurdere om kommunereformen vil péwtltens oppgaver og
organisering.

Selv om de feerreste av vare informanter tror aéstail endre styringen av
kommunene i sterk grad, er det naturlig & se naerpeehvilken rolle bade
sentral og regional statsforvaltning skal ha i edret kommunestruktur. Det er
ogsa spgrsmal om dagens organisering av fylkesraerbetene er
hensiktsmessig. Den geografiske inndelingen av eanbautredes na og
sluttrapport skal presenteres varen 2017.

108 prinsippet om at alle kommuner uansett starrdlseandre kjennetegn, har ansvar for a
ivareta de samme oppgavene
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Regional statsforvaltnings roller og oppgaver vdtta ses i lys av hvor mange
kommuner vi vil ha etter kommunereformen og hvardet apnes for
oppgavedifferensiering mellom store og sma kommuner

8.2.4 Vil utviklingen i retning av gkt samhandling forsterkes?

Vi synes som nevnt i kapittel 8.1.3 & spore eng¢endil gkt samhandling og
dialog mellom stat og kommune. Vil denne tenderiedgsette? Og vil den
forsterkes som fglge av kommunereformen?

Det er grunn til & tro at en utvikling i retning st@rre, mer kompetente
kommuner vil gi et enda bedre grunnlag for reettrgaskap mellom stat og
kommune. Farst og fremst fordi statlige virksomhétpesielt Fylkesmannen)
og den enkelte kommune pa mange omrader vil blijevebyrdige bade i
kapasitet og kompetanse. Dette vil kunne fgre itiidre behov for statlig
detaljstyring og stgrre innslag av samhandling.

Paradoksalt nok kan behovet for sterkere samhangnKT-omradet
innebeere et behov for sterkere statlig styringeilfig tilpasning har til na ikke
fart frem. Fra flere hold tas det derfor til orde &t det stilles tydeligere krav til
kommunenes digitaliseringsarbeid, samtidig sonestata tilrettelegge for
lgsninger som hele offentlig sektor kan bruke.

Uavhengig av kommunereformen er det imidlertid grtind anta at
integrasjonslinjen vil fortsette og kanskje forkes. Szerlig pa
velferdsomradene er stat og kommune tett bundemsamDet legges starre
vekt pa sakalte sgmilgse tjenester. Brukeren dettggrum og skal i minst
mulig grad matte forholde seg til hvilket forvaltigsniva som leverer tjenesten.

For & fa til gode, brukerrettede tjenester vil\tetre behov for gkt samhandling
mellom stat og kommune. Det gjelder seerlig i demkkete utgvelsen av
tjenestene, men det er ogsa behov for kontakt [ifsgag administrativt niva
for & fa etablert ordninger som sikrer samhandtigggamordning pa utgvende
niva.

| forbindelse med utviklingen av sgmlgse tjenestatet behov for samarbeid
og samordning mellom stat og kommune blant anagitiklingen av digitale
lgsninger som legger til rette for kommunikasjonubgeksling av data.

Frivillig samarbeid og tilpasning mellom forvaltigisnivaene kan imidlertid
veere krevende & fa til og gir ikke alltid de gnskegkultatene. Et dagsaktuelt
eksempel pa at dette er krevende er bosetting/tnihger som far
oppholdstillatelse i Norge. Bosetting av flyktnimge en frivillig oppgave for
kommunene, og kommunene vedtar selv hvor mangnftyder de gnsker a
bosette. Integrerings- og mangfoldsdirektoratetfiManmoder kommunene
om & bosette et visst antall flyktninger. Antafgisser i kommunene som skal
tilbys flyktningene fastsettes gjennom en bilaterable mellom regjeringen og
KS. Det er et interessant spgrsmal om frivillighgtsamhandling er
tilstrekkelig i en situasjon med sterk tilstramnigflyktninger og asylsgkere,
eller om staten ser behov for bruke sterkere viikeami styringen av
kommunene pa dette omradet.
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8.3  Oppsummerende konklusjoner

Statens styringsbehov vil variere over tid. Naorafer iverksettes eller nar
kriser inntreffer, er styringsbehovet sterkt. Stgsbehovet pavirkes ogséa av
graden av politisk interesse for et fagomrade.d@déorskjeller mellom
fagomradene som er belyst i denne rapporten, mieer dikevel noen
overordnete utviklingstrekk i statens styring awkounene i perioden fra 1999
til 2015.

Utviklingstrekkene peker i retning av bade mindre @ mer detaljert styring
Var undersgkelse viser at det ikke er et entydidgliv om statens styrer mer
detaljert. Bruk av rammelover og begrenset bruki@merkede midler peker i
retning av mindre detaljert styring. Etter var wenidg er den gkte
vektleggingen av veiledning ogsa et tegn pa «mykstgring. Derimot er det
saerlig pa velferdsomradene tendenser til mer éetaljyring gjennom blant
annet prosedyre- og kompetansekrav i lover og fdtsk

Samhandlingen mellom stat og kommune har gkt

Kartleggingen viser en tendens til gkt samhandbgglialog mellom stat og
kommune i perioden fra 1999 og til i dag. Konsytiasordningen, lovpalagte
avtaler og gkt medvirkning fra kommunesektorerforming av veiledere
indikerer dette. Det samme gjar gkt involveringvegtlegging av dialog i
forbindelse med tilsyn.

Kapasitet og kompetanse i kommunene er fortsatt eatfordring

Det er utfordringer knyttet til kapasitet og komgoede i mange kommuner.
Dette farer til et behov for statlig styring gjemmaoner detaljerte krav eller gkt
veiledning. | rapporten fra 2010 trakk vi spesiedim utfordringene for
kommunene knyttet til formalsorientert regulerimgrser basert pa utstrakt
bruk av skjgnn. Denne gangen har det fremkommetitetre at flere
kommuner ikke har tilstrekkelig ledelses- og stggkompetanse.

Kompenserer staten i sin styring for en uhensiktsnesig
kommunestruktur?

| kartleggingen har vi sett flere eksempler paates/nasjonale politikere
legger til rette for nye oppgaver og gkt handliogsfor kommunene. Nar det
senere viser seg at oppgavene ikke ivaretas pacnak mate i alle
kommuner, setter staten inn kompensatoriske tiltakm av bl.a. nye
prosedyrekrav og ikke minst omfattende veiledning.

Blir det endringer i styringen som fglge av kommuneeformen?

Det er selvfglgelig ikke mulig & si noe sikkert twilke endringer
kommunereformen vil ha for statlig styring far mser resultatene av reformen.
Vi har imidlertid sett noen interessante utviklitrgkk. Vi forventer at
tendensen til gkt samhandling vil forsterkes. Detidere grunn til & tro at
statens kompenserende tiltak vil kunne endres tsgadta. Det er heller ikke
usannsynlig at statens oppgaver og organiseringndtes ved ny
kommunestruktur. Dette er interessante problernmggér som vi vil fglge i
videre arbeid.
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Miljgdirektoratet, Ellen Hambro
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9.2

Vedlegg 2 Informanter

Virksomhet

Representant

Kunnskapsdepartementet

Johan Raaum, ekspedisjonssjef

Ann Helen Elgszether, avdelingsdirektgr

Erik Saglie, avdelingsdirektgr

Helse- og omsorgsdepartementet

Petter @gar, ekspedisjonssjef

Bjgrn-Inge Larsen, departementsrad

Anne-Cathrine Haug Jgrgensen,
avdelingsdirektgr

Barne-, likestillings- og
inkluderingsdepartementet

Kjetil Moen, ekspedisjonssjef

Christian Henningsen, seniorradgiver

Linda Midttgmme, radgiver

Solveig Valseth, seniorradgiver

Klima- og miljgdepartementet

Ingunn lversen, fagdirektgr

Lene Lyngby, ekspedisjonssjef

Ida Margrethe Juell, avdelingsdirektgr

Justis- og beredskapsdepartementet

@istein Knudsen jr., ekspedisjonssjef

Wenche Andberg, seniorradgiver

Arbeids- og sosialdepartementet

UIf Pedersen, ekspedisjonssjef

Heidi Rusten Lohrmann, avdelingsdirektgr

Utdanningsdirektoratet

Annemarie Bechmann Hansen,
divisjonsdirektgr

Bente Barton Dahlberg, avdelingsdirektgr

Statens helsetilsyn

Jo Kittelsen, assisterende direktgr

Ragnar Hermstad, avdelingsdirektgr

Anders Haugland, juridisk direktgr

Helsedirektoratet

Svein Lie, divisjonsdirektgr

Barne-, ungdoms- og
familiedirektoratet

Mari Trommald, direktgr

Miljgdirektoratet

Ellen Hambro, direktgr

Bj@rn Bjgrnstad, avdelingsdirekt@r

Trond Simensen, seksjonsleder

KS

Frode Lindtvedt, fagleder

Jorunn Sandsmark, spesialradgiver

Henning Berby, fagleder

Kjell Torgeir Skjetne, direktgr

Mette Gundersen, Nestleder KS

Ullensaker kommune

Tor Arne Gangsg, Radmann

Arendal kommune

Harald Danielsen, Radmann

Steinkjer kommune

Bjgrn Arild Gram, Ordfgrer

Fylkesmannen i Hordaland

Lars Sponheim, fylkesmann

Rune Fjeld, ass. fylkesmann

Helga Arianson, fylkeslege

Anne Hjermann, utdanningsdirektgr

Kjell Kvingedal, miljpvernsjef

Fylkesmannen i Oslo og Akershus

Valgerd Svarstad, fylkesmann

Rannveig Bjerkmo, ass. fylkesmann

Petter Schou, fylkeslege

Grethe Hovde Parr, utdanningsdirektgr
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Johan Lgberg Tofte, beredskaps direktgr

Fylkesmannen i Nordland Ola Bjerkaas, ass. fylkesmann

Guri Adelsten Iversen, utdanningsdirektgr
Jan Petter Lea, fylkeslege

Roar Hggsaet, miljgverndirektgr
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9.3 Vedlegg 3 Intervjuguide

Falgende intervjuguide er brukt som utgangspunkintervju med
informantene. Guiden er til en viss grad tilpaskat enkelte virksomhet.
Intervjuguiden var veiledende og ment som utgangjsipior samtalen, ikke
alle spgrsmal var relevant for alle informanter.

A. Sentrale utviklingstrekk

« Kan dere kort beskrive sentrale utviklingstrekkded aktuelle
fagomradet de siste 10 arene?
o Reformer/satsinger
o Organisering/ oppgavefordeling
o0 @konomiske ressurser
o Virkemiddelbruk

B. Om departementets styringsbehov og styringsvirkaidler

e Er det spesielle utfordringer knyttet til realisgriav nasjonale mal pa
det aktuelle fagomradet?

0 Hva bestar disse utfordringene i?

* Det er ofte utfordringer knyttet til avveining aersynet til
realiseringen av nasjonale mal og kommunalt
handlingsrom/kommunenes mulighet for bruk av &kjznn.

o Er det seerskilte utfordringer dere vil trekke frem?
o Hvilke konsekvenser far dette for styringen og
virkemiddelbruken pa omradet?

C. Om virkemidler og bruken av disse

* Hvordan er vektingen mellom juridiske, gkonomigkegagogiske
virkemidler i dag?

« Har det skjedd endringer i virkemiddelbruken dé¢esi® arene?
0 Hva bestar endringene i?
0 Nye virkemidler?
0 Sammensetning av virkemidler?

» Huvilke faktorer eller forhold kan endringer i vinkeddelbruken de
siste ti arene fares tilbake til?

» Hva styrer staten kommunene pa? Styres det patsfaktorer som
kompetansekrav, ressurser (arsverk), arbeidsmaesedyrekrav,
rapportering, dokumentasjon) eller overordnet tasmal?

« Har det skjedd endringer i hva det styres pa de &3 arene?

D. Seerlig om tilsyn og pedagogiske styringsvirkemidr

» Hvilke aktgrer (direktorat, Fylkesmann, kommuneyiKerinteresser)
er involvert nar tema for landsomfattende tilsyst$attes?
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» Huvilke styringssignaler gir departementet om mekkdor og
omfang av gjennomfgring av tilsyn?

» Hva brukes styringsinformasjon (arsrapporter mvjilsinsomradet
til?

« Er det noen form for dialog mellom departementede p
tilsynsomradet for & utveksle erfaringer?

« Hvordan har tilsyn utviklet seg som virkemiddelsiste 10 arene?

* Innenfor kategorien pedagogiske styringsvirkemidtea brukes
mest i styringen pr i dag (veiledere, handlingsetastrategier,
retningslinjer)?

0 Hva er arsaken til dette?

« Har dere tilfredsstillende styringsvirkemidler forealisere

nasjonale mal?

E. Om mulige endringer i styringsrelasjonen mellonstat og kommune

* Hvilke konsekvenser vil en kommunestruktur medrstkommuner
fa for styringsbehovet pa deres fagomrader?
« Kan dere utdype hvorfor styringsbehovet eventusdrer seg nar
kommunene blir starre?
* Hvilke endringer i virkemiddelbruken vil kunne felgv at
styringsbehov- og utfordringer ev endres?
« Kan dere se for dere helt nye mater & styre kommaipé?
« Er det andre faktorer enn kommunereformen som lgpdvirke
statens styringsbehov og styringsutfordringer pasieagomrader?
o Endret rettighetsfesting, digitalisering, endredievéntninger
til kvalitet pa kommunale tjenester.

F. Mulige endringer i statens rolle og organiseringgom fglge av
kommunereformen

» Vil feerre og starre kommuner kunne fgre til endeingdirektoratets
og Fylkesmannens rolle og oppgaver?
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