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Forord

Difi har gjennomfart prosjektet Direktoratenes rolle i statens styring av
kommunene pa oppdrag fra Fornyings- administrasjons og kirkedepartementet
(FAD) og kommunal- og regionaldepartementet (KRD). Prosjektet er en
oppfelging av Meld. St. 12 (2011-2012) Stat og kommune — styring og samspel.
Meldingen etterlyser mer kunnskap om direktorat- kommunerelasjonen, spesielt
om hvordan direktoratenes styring pavirker kommunal handlefrihet og
kommunenes realisering av nasjonale mal. Prosjektet har hatt som mal & styrke
kunnskapen pa disse omradene.

Det er prosjektets sluttrapport som na legges fram. Det har tidligere blitt
utarbeidet en forprosjektrapport (Difi Notat 2012:6) og en upublisert delrapport,
som ble presentert for oppdragsgiverne 2.juli 2013. Delrapporten inneholdt
blant annet resultater fra en sparreundersgkelse rettet mot et utvalg pa 106
kommuner.

Seniorradgiver Sissel Vemundvik har ledet prosjektet. Seniorradgiver Tormod
Radsten, seniorradgiver Margaret Hagevik, seniorradgiver Ingunn Botheim og
seniorradgiver Mette Haarstad har vert bidragsytere og prosjektmedarbeidere.

Difi takker alle de som har stilt opp til intervjuer, skaffet til veie dokumentasjon
og kommet med kommentarer underveis i prosjektet. En spesiell takk rettes til

direktoratsrepresentantene i var referansegruppe, for a ha bidratt til
kvalitetssikringen av faktaopplysningene om direktoratene.

Oslo, desember 2013

Ingelin Killengreen
direkter
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1 Sammendrag

Bakgrunn

Prosjektet Direktoratenes rolle i statens styring av kommunene er utfgrt pa
oppdrag fra Fornyings- administrasjons- og kirkedepartementet (FAD) og
Kommunal- og regionaldepartementet (KRD). Prosjektet er en oppfalging av
Meld. St. 12 (2011-2012) Stat og kommune — styring og samspel, som etterlyste
mer kunnskap om direktorat- kommunerelasjonen, og da spesielt om hvordan
direktoratenes styring pavirker kommunal handlefrihet og kommunenes
realisering av nasjonale mal. Prosjektet har hatt som mal a styrke kunnskapen
pa disse omradene, avdekke eventuelle forbedringspunkter i direktorat-
kommunerelasjonen og a foresla mulige veier a ga for a mgte utfordringene.

Avgrensning
Prosjektet har omfattet fem politikkomrader som ivaretas av fem ulike
direktorater:
e Naturvern og naturmangfold (Direktoratet for naturforvaltning)*
Primarhelse og omsorg (Helsedirektoratet)
Grunnskole (Utdanningsdirektoratet)
Barnevern (Bufdir)
Brannvern og sivilbeskyttelse (Direktoratet for samfunnssikkerhet og
beredskap)
De sentrale spgrsmalene i undersgkelsen har veert:
e Direktoratenes frihet til selv & prioritere kommunerettede oppgaver og
valg av virkemidler
e Den formelle statusen til retningslinjer, rundskriv og veiledere, og
konsekvenser for det kommunale handlingsrommet
e Statsforvaltningens vurderinger av utfordringer knyttet til realiseringen
av nasjonale mal pa kommunalt niva

Funn

Nye reguleringer krymper det kommunale handlingsrommet

Kommunene erfarer at deres handlingsrom krymper. De opplever at de far ferre
muligheter til & ta egne initiativ og til & velge egne lgsninger. Dette skjer bade
ved at omrader som tidligere har vart politisk styrt pA kommunalt niva, blir
gjort til gjenstand for nasjonal regulering, og gjennom at staten falger opp
reguleringene gjennom veiledning, kontroll og tilsyn.

Direktoratenes rolle er iverksettende og veiledende

Direktoratenes har ingen hovedrolle i krympingen av det kommunale
handlingsrommet, men departementene har gitt dem en vesentlig rolle nar det
gjelder & bidra til kommunenes gjennomfgaring av nasjonal politikk. Det gjar
dem til en viktig medspiller. Direktorater bruker ulike virkemidler i sitt
kommunerettede arbeid, men pa ansvarsomradene innenfor var undersgkelse
bruker de i alt vesentlig de pedagogiske virkemidlene.
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Utfordringer knyttet til realisering av mal pa kommunalt niva

Var undersgkelse har kommet pa sporet av ulike utfordringer knyttet til
realiseringen av nasjonale mal i kommunesektoren, avhengig av sektor. Men
det finnes ogsa noen utfordringer som er mer generelle.

e Det er i de senere ar kommet en rekke nye lover og lovendringer som
palegger kommunene ny og krevende plikter.

e Mange kommuner synes, etter statens mening, a mangle kapasitet og
kompetanse til & gjennomfare alt de blir palagt gjennom lover og
forskrifter.

e Panoen omrader finnes det interessemotsetninger mellom nasjonale mal
og lokale interesser, for eksempel innenfor naturvern

e P& omradene som helse- og omsorg, utdanning og barnevern skaper
lovfestede rettigheter til likeverdige, tjenester over hele landet
utfordringer knyttet til bruk av kommunalt handlingsrom

e Direktorater og kommuner har til dels lite direkte kontakt med
hverandre og direktoratene kan derfor komme til gi rad og veiledninger
som er for ambisigse eller pa annet vis ikke helt er tilpasset den
kommunale virkelighet.

e Pa omrader hvor kommunene har skjgnnsrom, men hvor spraket krever
konkretisering er det problematisk & overlate definisjonsmakten til
staten. | tilknytning til tilsyn blir det et problem det ikke er fastsatt hvem
som har kompetanse til & tydeliggjgre innholdet i kommunale plikter nar
de er vagt formulert.

Direktoratene styres tett av sine departementer

Direktoratene har stor frihet i faglige spgrsmal, men styres til dels tett av sine
departementer nar det gjelder kommunerettede oppgaver. Det meste gjgres pa
oppdrag fra departementene, og departementene far nesten alltid direktoratenes
publikasjoner til gjennomsyn fgr de sendes ut. De mange
«gjennomfaringsoppgavene» gjar det til dels vanskelig for direktoratene & finne
tilstrekkelig rom for utvikle seg som tunge fagorganer, slik som bade de selv og
departementene sier at de gnsker.

Direktoratene og kommuner har liten direkte kontakt med hverandre

Det meste av kontakten mellom statsforvaltningen og kommunene skjer via
Fylkesmannen. Direktoratene har en stor skriftlig produksjon rettet mot
kommunene, og de bidrar ogsa med utvikling av fagkunnskap i kommunene,
gjennom databaser og opplaring, men de har sjelden direkte kontakt med ledere
og ansatte i kommunene. Kommunene, pa sin side, henvender seg farst og
fremst til Fylkesmannen. Direktoratene far i liten grad systematiske
tilbakemeldinger om hvordan veiledningsmateriellet de produserer blir mottatt
og fungerer. Direktoratene involverer i noen grad kommunesektoren i sitt
arbeid med a lage ulike pedagogiske virkemidler, men dette skjer for det meste
ad hoc. KS gnsker seg en bredere og mer systematisk involvering i
direktoratenes arbeid med utforming av veiledere etc.
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Kommunene har behov for veiledning, kunskapsdatabaser mm.
Kommunene har ofte behov for veiledning i hvordan lover skal anvendes og
tjenester skal innrettes. Det er spesielt fagansvarlige i kommunene som
tilkjennegir slike behov, og denne gruppen er ogsa rimelig forngyde med
kvaliteten og nytteverdien til det som kommer fra direktoratene. Det de finner
aller mest nyttig er imidlertid lover og forskrifter. Veiledningsmaterialet
oppleves, samlet sett, som vel omfattende.

Fagansvarlige oppfatter i liten grad veiledere mer styrende enn gnskelig.
Fagansvarlige oppfatter i liten grad veiledningsmateriellet som mer styrende
enn gnskelig, og de har i lien grad problemer med a skille mellom hvilke
dokumenter som er juridisk bindende eller ikke. Pa omrader hvor det kan veere
krevende a finne ut hva som er hensiktsmessige framgangsmater gnsker de seg
flere maler og verktgy. Ordfgrere og radmenn er mer skeptiske til
direktoratenes veiledere. De frykter at de skal virke innskrenkende pa
handlingsrommet og binde opp budsjettet.

Kommunalt handlingsrom versus likeverdige tjenester i hele landet

Mange av utfordringene i forholdet mellom direktoratene og kommunene kan
tilbakefares til den motsetningen som ligger i at kommunene er palagt a
gjennomfare nasjonal politikk pa omrader hvor det legges stor vekt pa a sikre
alle innbyggere et likeverdig tjenestetilbud, samtidig som lovene gir
kommunene skjgnnsrom som avgrenset med vage termer som «verdig» 0g
«forsvarlig». Statsforvaltningen utarbeider veiledning for & bidra til at nasjonale
mal blir nddd. Kommunene gnsker, generelt sett ikke a fa sitt handlingsrommet
innskrenket, men opplever samtidig behov for forutsigbarhet, slik at de kan
unnga klager fra brukere og avvik ved tilsyn. Kommunene kan ogsa mangle
kapasitet til & foreta store utredninger for & finne fram til og hensiktsmessige
lasninger.

Lovspraket skaper utfordringer

Det er en omfattende bruk av vage termer som «forsvarlig», «verdig» og
«tilstrekkelig» i lover som palegger kommunene 4 yte tjenester, og i lover som
gir borgere og pasienter rettigheter. Termene, som retter seg mot tjenestenes
kvalitet, er ikke definert i lovtekstene og det forutsettes i noen tilfeller at de skal
gis innhold i takt med utviklingen innenfor samfunnsetiske normer og relevant
fagkunnskap. Direktoratene har en vesentlig rolle i denne konkretiseringen. Den
uteves i alt vesentlig gjennom skriftlig veiledning. Dette krever ofte spraklig
balansegang. De vage termene skal avgrenses og gis innhold uten at
skjennsrommet de apner for innskrenkes, men avgrensningene skal ogsa veere
med pa & sikre at alle brukere og pasienter far det de har krav pa og at
tjenesteyterne kan fole seg trygge pa at de leverer det som loven krever.

Utfordringer knyttet til veiledning

Direktoratenes skal, dersom alt gar riktig for seg, unnga a peke ut enkelte
lasninger som mer gnskelige enn andre der kommunene er gitt skjgnnsrom i
lovs form. Anbefalinger presenteres derfor i veiledningsmateriell som ikke har
status som juridisk bindende pa samme mate som lover og forskrifter.
Anbefalingene kan allikevel komme til pavirke skjgnnsutgvelsen pa en
innskrenkende mate; enten ved at en skriftlig veileder ikke klart nok
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understreker at det finnes andre alternativer, eller ved at det aktuelle
dokumentet inneholder en minstestandard, slik det noen ganger forekommer i
faglige normerende retningslinjer utarbeidet av Helsedirektoratet, innenfor
helse- og omsorgsomradet. | det siste tilfellet sies kommunens handlingsrom a
ligge mellom det som omtales som «god praksis» og den angitte
minstestandarden, mens loven i utgangspunktet gir et videre rom for skjgnn.

Veiledende anbefalinger kan fa mer tyngde enn intendert

Det som anbefales i veiledere kan ogsa komme til & bli brukt som mer
normerende enn det som har veert tenkt i utgangspunktet. Dette skjer for
eksempel dersom tilsynsmyndigheter legger direktoratenes definisjoner og
anbefalinger til grunn ved tilsyn. Det har ogsa hendt at veiledere er blitt brukt
som rettskilde ved domstolsbehandling. At slik bruk forekommer ser ut til &
kunne knyttes bade til vagheten i lovsprak og behovet for konkretisering, og at
direktoratene, som forvaltningsorganer, blir oppfattet som autorative fortolkere,
selv om deres anbefalinger beveger seg innenfor kommunenes skjgnnsrom og
ikke har status som juridisk bindene.

Anbefalinger
e Direktoratene bgr styrke sin kunnskap om kommunesektoren

e Direktoratene bgr involvere kommunesektoren bredere og mer
systematisk i sitt arbeid med utformingen av pedagogiske virkemidler

e Direktoratenes erfaringer bgr brukes som innspill til lovforberedende
arbeid.

e Direktoratenes rolle som fagorganer bgr styrkes.

e Nar lover og forskrifter utformes bar det legges starre vekt pa a vurdere
hvilke utfordringer som vil kunne oppsta i tilknytning til iverksetting

e Det bgr klargjares av hvilket hensyn som skal tillegges mest vekt nar
lover utformes og reformer iverksettes: Kommunalt handlingsrom eller
likeverdig tjenestetilbud over hele landet.

e Departementer og direktorater bar sette kritisk sgkelys pa lovspraket i
det lovforberedende arbeidet. Funksjonskravkrav, knyttet til tjenester
som kommunene er palagt a yte, bar ikke utformes pa mater som skaper
ulgselige dilemmaer i tilknytning til iverksetting, inkludert
lovlighetstilsyn

o Direktoratene bgr bidra til & klargjere grunnlaget for tilsyn utfart av
Fylkesmannen, slik at ulike kilder, slik som skriftlige veiledere, ikke blir
brukt pa en vilkarlig mate.

e | forbindelse med statlig tilsyn ber det avklares og fastsettes hvem som
har kompetanse til & foreta ngdvendige konkretiseringer av plikter som
kommunene er palagt ved hjelp av vagt formulerte funksjonskrav.
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2 Innledning

Denne rapporten er sluttrapporten i prosjektet Direktoratenes rolle i den statlige
styringen av kommunene, som Difi har gjennomfart pa oppdrag fra Fornyings-,
administrasjons- og kirkedepartementet (FAD) og Kommunal- og
regionaldepartementet (KRD).

2.1  Bakgrunn og mal for prosjektet

Prosjektet er en direkte oppfelging av Meld. St. 12 (2011-2012) Stat og
kommune — styring og samspel, som ble lagt fram 10. februar 2012, og som
etterlyser systematisert kunnskap om direktorat- kommunerelasjonen, og den
betydning den har for kommunal handlefrihet og kommunenes realisering av
nasjonale mal. Dette ble fulgt opp av Stortingets kommunal og
forvaltningskomité, som i Innst. S. 270 S (2011-2012) uttalte at den

stgtter en kritisk gjennomgang av omfanget, mandatet og praktiseringen til de
statlige direktoratene.

Komiteen sa videre at:

Malet med en slik gjennomgang ma etter komiteen mening vare a styrke den
kommunale handlefriheten og kommunesektorens evne til a lgse oppgavene den
er satt til a lgse.

De overordnede malene for prosjektet ble pa bakgrunn av dette formulert som:

e 4 styrke kunnskapen om grunnlaget for, og effektene av, direktoratenes
medvirkning i statens styring av kommunene

e & vurdere direktoratenes styring bade ut fra hensynet til kommunenes
handlefrihet og statens styringsbehov knyttet til realiseringen av
nasjonale politikk pa kommunalt niva.

2.2 Faser i prosjektet

Prosjektet har veert gjennomfart i flere faser. Difi ferdigstilte varen 2012 et
forprosjekt som oppsummerte eksisterende kunnskap om direktorat-
kommunerelasjonen, og konkluderte med at det var behov for mer
kunnskapsinnhenting.? Hovedprosjektet ble pabegynt varen 2013, og 2.juli
samme ar fikk oppdragsgiverne presentert forelgpige funn i en upublisert
delrapport. Delrapporten bygde pa data fra dokumentstudier og intervjuer i fem
utvalgte direktorater og deres overordnede departementer. Oppsummerte
resultater fra en spgrreundersgkelse rettet mot et starre utvalg kommuner ble
lagt ved delrapporten som eget dokument.

Z Difi. Notat 2012:6. Direktoratenes rolle i styringen av kommunene. En
kunnskapsoppsummering
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2.3  Sluttrapportens innhold

Sluttrapporten bygger pa resultatene bade fra forprosjektet og de funn som ble
presentert i den upubliserte delrapporten fra juli 2013, inkludert resultatene fra
den kommunerettede spgrreundersgkelsen. Rapporten bygger videre pa
nyinnsamlede data fra dybdeintervjuer i fem kommuner, og resultater fra nyere
relevant forsknings- og utredningsarbeid med relevans for prosjektet. Relevant
materiale som er samlet inn i tilknytning til arbeidet med Difis prosjektet
Merverdi eller ungdig omvei? har i tillegg veert tilgjengelig under
rapportskrivingen, og det har spesielt blitt gjort nytte av referater fra intervjuer i
kommuner og fylkesmannsembeter.

Sluttrapportens analyse av direktoratenes rolle i statens styring av kommunene
summerer opp vesentlige trekk ved direktorat- kommunerelasjonen, sett i lys av
hensynet til kommunal handlefrihet og statlig styringsbehov. Avslutningsvis
pekes det pa de utfordringer i direktorat- kommunerelasjonen som vi har
avdekket og mulige veier a ga for & mgte disse utfordringene. Dette siste har
veert et mal for hovedprosjektet

2.4  Avgrensning og metode

2.4.1 Avgrensning

Det konkrete utgangspunktet for prosjektet, som det ogsa vises til i Meld. St. 12
(2011-2012), er at departementene har delegert en rekke kommunerettede
oppgaver til direktoratene, og dermed gitt direktoratene en vesentlig rolle i
arbeidet med a realisere nasjonale mal pd kommunalt niva, men at vi vet lite om
effektene av dette. Et sparsmal som har veert stilt i bade i stortingsmeldingen
og ved innledningen til prosjektet er om direktoratene styrer kommunene
strammere eller mer detaljert enn det departementene selv ville ha gjort. Av
ressursmessige grunner er prosjektet, i samarbeid med oppdragsgiverne, blitt
avgrenset til ikke & omfatte en slik generell sasmmenlikning.

Analyser av forholdet mellom departement og direktorat, og av hele
styringskjeden departement, direktorat, Fylkesmann og kommuner, som Difi og
forgjengeren Statskonsult har utfart, indikerer for gvrig at direktoratenes styring
ikke har klare fellestrekk, men varierer i takt med styringskulturen innenfor de
ulike sektorene de tilharer, ogleller sektorenes lovgrunnlag og oppgavetyper.*
Pa grunnlag av dette pekte det seg ut som mest interessant a se pa fordelingen
av myndighet og oppgaver mellom departementer og direktorater innenfor et
utvalg av de sektorene hvor staten er avhengig av kommunene for iverksetting
av nasjonale mal. Her har vi sett bade pa hvordan direktoratene faktisk styrer
innenfor de rammene de har fatt og hvordan styringen deres oppfattes av
kommunene.

¥ Merverdi eller ungdig omvei? Om direktoratenes rolle i gjennomfaringen nasjonal politikk.
Difi rapport 2013:11

* Det siktes her spesielt til Difi rapport 2010:4 Statlig styring av kommunene og Difi rapport
2011:4 Embetsstyringen av fylkesmannen
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Prosjektet har rettet spesiell oppmerksomhet mot:

o Direktoratenes fullmakter (f eks forskriftskompetanse) og frihet til selv a
foreta prioriteringer og valg av virkemidler knyttet til de kommunerettede
oppgavene.

e Den formelle statusen til faglige retningslinjer, rundskriv, veiledninger mm,
som direktoratene sender ut, og deres konsekvenser for den kommunale
oppgavelgsningen og det kommunale handlingsrommet

e Kommunenes erfaringer med direktoratenes styring, sett fra ulike
kommunale niva og sektorer. Hvordan oppfattes direktoratenes
virkemiddelbruk? Hvordan brukes virkemiddelene pa ulike niva i
kommunene, og i kommuner av ulik sterrelse?

e Departementer og direktoraters vurderinger av utfordringer knyttet til
realiseringen av nasjonale mal pa kommunalt niva

Difi har, pa grunnlag av de funn som er gjort, vurdert om det finnes

forbedringspunkter i direktoratenes styring av kommunene, og anbefaler mulige

veier & ga for & mete disse utfordringene.

2.4.2 Definering av det kommunale handlingsrommet

En av de overordnede problemstillingene i prosjektet har vert a undersgke
hvordan direktoratenes styring pavirker kommunenes handlefrinet. De mer
underordnede problemstillingene er blitt valgt med henblikk pa at de vil kunne
kaste lys over hvordan direktoratenes medvirkning i den statlige styringen
virker inn pa kommunenes handlefrihet. En forutsetning for & kunne si noe om
hvorvidt handlefriheten pavirkes eller ikke er en adekvat forstaelse av hva
denne handlefriheten bestar i. | kapittel 3, som tar opp statens grunnlag for
styring av kommunene, har vi derfor tatt med en drgfting av hvordan termen
«kommunalt handlingsrom» vanligvis forstas. I tillegg har vi pekt pa sentrale
faktorer som virker inn pa omfanget av statens handlingsrom, uten at dette er
uttgmmende.

2.4.3 Utvalg av direktorater

| forprosjektet ble de ni direktoratene som framstar med flest kommunerettede
oppgaver, kartlagt pa grunnlag av skriftlige kilder. Her i hovedprosjektet, hvor
hvert enkelt direktorat undersgkes grundigere, blant annet gjennom
dybdeintervjuer, er antallet av praktiske grunner blitt redusert til fem. Utvalget
er gjort i samradd med FAD og KRD. Det har vert viktig & fa med de
direktoratene som har stgrst omfang av kommunerettede oppgaver, men for
gruppen som helhet har det ogsa veert lagt vekt pa sektormessig bredde og
variasjon i styringsmessige relasjoner mellom departement, direktorat,
Fylkesmann og kommunal sektor.

De direktoratene som inngar i utvalget er: Helsedirektoratet (Hdir),
Utdanningsdirektoratet (Udir), Direktoratet for Naturforvaltning (DN®), Barne-,
ungdoms- og familiedirektoratet (Bufdir) og Direktoratet for samfunnssikkerhet

® Fra 1. juli 2013 er Direktoratet for naturforvalting og Klima- og forurensningsdirektoratet slatt
sammen til det nye Mljgdirektoratet. Direktoratet har overtatt oppgaver og ansvar fra de to
tidligere direktoratene. Grunnet at var datainnsamling har rettet seg bare mot DN refererer vi til
DN gjennom hele denne rapporten.
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og beredskap (DSB). For alle disse direktoratene er det bare deler av portefalje
som er blitt valgt ut. Ved valg av temaomrader er det ikke bare lagt vekt pa
omfanget av de kommunerettede oppgaver, men ogsa pa forekomsten av
utfordringer knyttet til realiseringen av nasjonale mal.

Fglgende ansvarsomrader er valgt ut:

e Naturvern og naturmangfold (DN)

e Primerhelse og omsorg (H-dir)

e Grunnskole (Udir)

e Barnevern (Bufdir)

e Brannvern og sivilbeskyttelse (DSB)

2.4.4 Datainnsamling

Et vesentlig poeng med undersgkelsen har vaert a skaffe til veie kunnskap om
kommunenes erfaringer med de utvalgte direktoratenes styring og faglige
veiledning. Det er derfor blitt gjennomfart en spgrreundersgkelse rettet mot 106
kommuner, utvalgt pa grunnlag av variasjon i kommunestarrelse og antallet
kommuner i de ulike starrelseskategoriene. Sparreundersgkelsen rettet seg mot
bade ordferere, radmenn og fagledere/fageksperter. De tre gruppene fikk
tilsendt separate spgrreskjema, med spgrsmal tilpasset deres ulike posisjoner.
Skjemaene som var rettet mot fagfolkene var i tillegg til dette ogsa
sektorspesifikke.

Det er videre blitt gjennomfart intervjuer i de fem utvalgte direktoratene og
deres overordnede departementer, og i fem kommuner som ikke var med i
sparreundersgkelsen. Disse kommunene var Klaebu, Fauske, Leikanger, Gran
og As.

De fem departementene er blitt intervjuet om

e sin delegering av kommunerettede oppgaver til direktoratene

e sin Igpende styring av direktoratene pa de aktuelle omradene

e sitt syn pa utfordringer nar det gjelder realiseringen av nasjonale mal pa
kommunalt niva

e sin oppmerksomhet rettet mot hensynet til kommunalt handlingsrom

e sitt behov for & ha direktorat(er) pa sine ansvarsomrader.

De fem direktoratene har fatt spgrsmal om

e hvilken myndighet og hvilke oppgaver de har overfor kommunene

o hvilke virkemidler de benytter i sitt kommunerettede arbeid

e hvor store frihetsgrader de har nar det gjelder valg av virkemidler for
gjennomfgring av de kommunerettede oppgavene

e kontakt med kommuner/KS og inkludering i arbeid med veiledere etc.

e innhenting av tilbakemeldinger fra kommunene og videreformidling til
eget departement

e oppmerksomhet rettet mot hensynet til kommunalt handlingsrom

e utfordringer knyttet til realiseringen av nasjonale mal pa kommuneniva.

8
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De fem kommunene har fatt spgrsmal om

e kontakten med direktoratene

e vurdering av direktoratenes bruk av ulike styringsvirkemidler overfor
kommunene

e hvordan retningslinjer, veiledninger mm oppfattes og blir brukt

e Fylkesmannens rolle

e kommunens behov for veiledning fra statens side

e Refleksjoner om statlig styring og kommunalt handlingsrom.

| tillegg til sparreundersgkelsen og intervjuene i departementer, direktorater og
kommuner er en rekke dokumenter, slik som lover, forskrifter, rundskriv,
veiledere, brev, instrukser, tildelingsbrev og stortingsproposisjoner blitt
gjennomgatt. Nyere FoU-materiale med relevans for prosjektet er ogsa lagt til
grunn. ( Se litteraturliste.)

2.5 Organisering og gjennomfgring av arbeidet

FAD og KRD er oppdragsgiver for prosjektet, med delt finansiering. Difis
Avdeling for ledelse og organisering (LEO) har hatt prosjektansvaret. Prosjektet
har hatt en referansegruppe bestaende av representanter for de fem
direktoratene og KS og en fylkesmann.

Den kommunerettede spgrreundersgkelsen ble gjennomfert av Agenda
Kaupang AS, pa oppdrag fra Difi.
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3 Om statens grunnlag for styring av
kommunene

Kommunen er etablert som selvstendige rettssubjekter gjennom
kommuneloven. Kommunene inngdr ikke i statsforvaltningens styringshierarki,
og statsforvaltningen ma ha hjemmel i lov eller annet stortingsvedtak for a
kunne gripe styrende inn overfor kommunene. Kommunenes autonomi
innebaerer ogsa at statsforvaltningen ikke har noen umiddelbar kompetanse til &
styre kommunene nar det gjelder lovfortolkning og saksbehandling, men slike
forhold er ofte pavirket av reguleringer i serlovgivning.®

I den norske forvaltningsmodellen er det allikevel i praksis en tett kobling
mellom stat og kommune, ved at kommunene har et omfattende ansvar for
iverksetting av nasjonal politikk vedtatt i Stortinget, nedfelt i lover, forskrifter
og budsjettvedtak. For at dette skal fungere bruker Stortinget i stor utstrekning
sin lovgivningskompetanse til a palegge kommunene ansvar og plikter, og til
sikre statsforvaltningen kontroll med kommunene.

Kommuneloven legger til grunn at kommunene selv skal bestemme hvordan de
vil organisere sin egen virksomhet. Ansvar og plikter ma derfor legges til
«kommunen», og ikke til bestemte organisatoriske enheter i
kommuneadministrasjonen. Det skal heller ikke stilles krav om opprettelse av
bestemte organer.

Statsforvaltningen far i mange tilfeller myndighet til 4 utfylle lover med
forskrifter. Statsforvaltningen utever i slike tilfeller delegert
lovgivningsmyndighet og kommunene er bundet av forskrifter pA samme mate
som de er bundet av lov.

3.1 Utviklingstrekk

Integreringen av kommunene i den nasjonale velferdspolitikken har gkt
betraktelig i siste halvdel av det 20.arhundre. Det har vert et overordnet mal at
tjenester knyttet til helse, omsorg og utdanning skal veere tilgjengelige for alle
innbyggere, samme hvor i landet de bor. Dette har blant annet fart til gkt
rettighetsfesting for den enkelte innbygger.

| de senere ar er det ogsa blitt lagt stadig starre vekt pa kunnskapsbasert kvalitet
i tjenestene. Alt dette har fart til at kommuner og fylkeskommuner, som
tjenesteytere, har fatt mere omfattende oppgaver, samtidig med at de er blitt
gjort til gjenstand for sterkere statlig styring gjennom lover, forskrifter og andre
styringsvirkemidler. Finansiering fra statens side er dessuten av vesentlig
betydning for kommunenes evne til a yte de tjenestene som loven palegger
dem.

® Betegnelsen «sarlovgviningen» brukes i kommunalretten om lover som pélegger kommunene
og fylkeskommuner bestemte oppgaver og plikter. Seerlovene skiller seg fra generelle lover, slik
som forvaltningsloven, offentleglova, arbeidsmiljgloven mm. Kilde: Meld.st.12 (2011- 2012).
Stat og kommune — styring og samspel.
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Det delte ansvaret for velferdstjenestene har et iboende potensial for uklarhet
om hvor ansvaret egentlig ligger dersom innbyggerne ikke far de tjenestene de
har krav pa. Dersom skolen eller omsorgstjenesten svikter, rettes kritikken ofte
direkte mot sittende minster. Ansvarsdelingen rommer ogsa muligheten for
interessekonflikter mellom staten og kommunen, bade nar det gjelder starrelsen
pa statens budsjettoverfagringer og statlig styring av kommunenes utforming av
tjenestene. Disse utfordringene skaper behov for godt samspill mellom staten
og kommunesektoren.’

3.1.1 Konsultasjonsordningen

| 2001 ble det formalisert en konsultasjonsordning mellom stat og
kommunesektoren, farst og fremst ut fra behovet for & ha en arena for dialog
knyttet til utformingen av statsbudsjettet. Konsultasjonsordningen er ment a
skulle supplere statens lovbaserte styring med en mer dialogbasert styringsform,
og kan forstas som et virkemiddel til & komme fram til kompromisser pa
omrader hvor det er potensial for interessekonflikter, og hvor den tradisjonelle
styringen ikke alltid farer fram.®

Partene i konsultasjonsordningen er den til enhver tid sittende regjering og KS.
Ordningen er imidlertid ikke forpliktende for partene. Statens representanter
mgter ikke med mandat fra regjering eller Storting og KS har heller ikke
mandat til a forplikte kommuner og fylkeskommuner.

Konsultasjonsordningen omfatter fire politiske mater i aret, i forkant av viktige
milepeler i regjeringens arbeid med statsbudsjettet, samt politisk og
administrativ dialog mellom departementer og KS ellers i aret. Det blir ogsa
inngatt bilaterale avtaler mellom enkelte departementer og KS, fortrinnsvis pa
de omradene hvor staten og kommunene har delt ansvar for utvikling og
gjennomfgring av velferdstjenester.

2007 ble konsultasjonsordningen videreutviklet blant annet med sikte pa a gjare
den mer forpliktende. KS har etter dette veert involvert i statens arbeid med
kostnadsberegninger av reformer. Et annet nytt element er styrking av arbeidet
med de bilaterale samarbeidsavtalene mellom staten og KS innenfor
enkeltsektorer. | dag finnes det ogsa eksempler pa bilaterale avtaler som legger
grunnlag for separate avtaler mellom enkeltkommuner og staten eller statlig
eide foretak.’

Evaluering av konsultasjonsordninger viser at den har bade sterke og svake

sider. Den stgrste utfordringen er a fa avtalen til & fungere sa forpliktende at de
mal som blir satt kan bli realisert. Styrken ligger i at ordningen skaper en arena
for utveksling av synspunkter knyttet til gjennomfgring av politikk pa omrader

" Jfr. S@F-rapport 05/09 Konsultasjonsordningen mellom stat og kommune
8 Ibid.

° Det siktes her til avtaler mellom enkeltkommuner og BLD pé barnevernsomrédet og avtaler
mellom enkeltkommuner og regionale helseforetak i tilknytning til samhandlingsreformen.
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hvor bade stat og kommune har mal og forpliktelser, men hvor de ogsa kan ha
ulike interesser, ikke minst knyttet til budsjettets sterrelse.™

3.2 Om kommunalt handlingsrom

Det kommunale selvstyret forutsetter at kommunene skal ha en viss grad av
autonomi i forhold til staten. Dette kan best forstas som at det bar finnes
vesentlige omrader som ikke er underlagt nasjonal regulering, slik at
kommunene kan ta beslutninger pa fritt grunnlag, samt at nasjonale mal og
reguleringer som kommunene plikter a iverksette og/eller etterleve, bgr gi rom
for lokale tilpasninger der dette er mulig. Til sammen vil dette utgjere det
kommunale handlingsrommet.

Ved omtale av det kommunale handlingsrom refereres det fra kommunalt hold i
alt vesentlig til det & kunne handle innenfor rammer som gir mulighet til 4 ta
egne initiativ og beslutninger, forfalge egne mal, gjere egne prioriteringer, a
velge egne organisasjonsmodeller, arbeidsmetoder og virkemidler. Det snakkes
ogsa om a opprettholde eller skape handlingsrom gjennom a pavirke hvordan
regelverk blir utformet og/eller tolket. Handlingsrom knyttes ogsa i vesentlig
grad til tilgangen pa ressurser. Juridisk handlefrihet anses som lite verdt dersom
det ikke finnes ressurser som gjgr det mulig & utnytte den.

3.2.1 Krymper handlingsrommet?

| dag er det pa kommunalt hold bekymring for at kommunenes handlingsrom
overfor staten krymper, bade gjennom at nye omrader gjeres til gjenstand for
nasjonal regulering, og gjennom gkt detaljstyring og kontroll fra statens side i
tilknytning til iverksetting av nasjonal politikk.

Det finnes lite belegg for & kunne si at innskrenkning av kommunenes
handlingsrom kan tilbakefares til uttalte politiske strategier. Pa overordnet plan
har det tvert imot veert et politisk mal & begrense detaljstyringen av kommunene
og a gke handlingsrommet. Dette har blant annet fart til reduksjon i spesifikke
kontroll- og godkjenningsordninger og i gremerking av budsjettmidler, samt til
knesetting av prinsippet om mest mulig bruk av rammelover som kan gi rom for
lokale tilpasninger og utgvelse av skjenn™.

Andre politiske malsettinger og reguleringer har imidlertid pavirket utviklingen
I motsatt retning. @kning i lovfesting av individuelle rettigheter, nye krav til
saksbehandling, og tettere oppfalging av kommunene fra statens side gjennom
tilsyn og rapportering har fart til at handlingsrommet blir mindre, i noen tilfeller
rent juridisk, i andre tilfeller praktisk ved at ressurser beslaglegges eller bindes

opp.

10 Jfr. S@F-rapport 05/09 Konsultasjonsordningen mellom stat og kommune og Vurdering av
konsultasjonsordningen som virkemiddel i styringsdialogen mellom staten og
kommunesektoren, NIBR, 2008.

11 Det vises her blant annet til det nye inntektssystemet for kommunene, som tradte i kraft i
1986, og til den nye kommuneloven, som kom i 1992.
12
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Utviklingen bort fra bruk av gremerkede midler ved overfgring av
budsjettmidler fra staten til kommunesektorer har styrket kommunes mulighet
til selv a foreta prioriteringer. Pa den annen side har det svekket statens
innflytelse pa gjennomfaringen av nasjonale malsettinger. For a styrke
kommunenes vilje og evne til a realisere slike mal er det tatt i bruk en rekke
tilskuddsordninger som i stor grad forvaltes av direktorater eller andre sentrale
forvaltningsorganer. Tilskuddsordningene er et relativt kraftig
styringsvirkemiddel, som pavirker kommunenes bruk av eget handlingsrom.

Internasjonal innflytelse pa nasjonal lovgivning, og da spesielt gjennom E@S-
avtalen, har ogs betydning for det kommunale handlingsrommet.*?

3.3 Faktorer som avgrenser det kommunale
handlingsrommet

3.3.1 Styring gjennom lov versus styring gjennom
forvaltningsvedtak

Staten kan styre kommunene bade gjennom lov og gjennom delegering av
statlig myndighet til kommunene gjennom forvaltningsvedtak med hjemmel i
lov. Kommunene kan ikke styres ved hjelp av statlige forvaltningsvedtak pa
omrader hvor Stortinget har tildelt kommunene kompetanse gjennom lov, men
pa omrader hvor kommunene er tildelt kompetanse gjennom
forvaltningsvedtak, har statsforvaltningen derimot full instruksjonsmyndighet.

| artikkelen Kommunene og statsforvaltningen — selvstyre og underordning i
serlovgivningen®® poengterer forsker Sigrid Stokstad at Stortinget har gatt langt
i 4 etablere et hierarkisk forhold mellom stat og kommune gjennom
seerlovgivning. Dette er imidlertid ikke gjort pa samme mate over alt, og det
finnes mange ulike varianter av delt myndighet mellom kommunene og
statsforvaltningen.

Som eksempler pa ulikheter i myndighetsfordelingen mellom stat og kommune
i seerlovgivningen nevner Stokstad at

Naturmangfoldloven lar statsforvaltningen bestemme om kommunene skal
vaere forvaltningsmyndighet i nasjonalparkomrader, men samtidig sier loven at
Kongen kan instruere kommunene om utgvelsen av delegert myndighet.™*

Helse- og omsorgstjenesteloven palegger kommunene ansvaret for a tilby
sykehjemsplasser og hjemmehjelp mm, men denne loven gir ikke
statsforvaltningen muligheten til & styre fordelingen av vedtakskompetanse

12 E@S-avtalen og norsk kommunalt handlingsrom. Statskonsult, AS Rapport 2006:13

3 «Kommunene og statsforvaltningen — selvstyre og underordning i serlovgivningen. Kap.2 i
Marit Reitan, Jo Sagli og Eivind Smith (red):Det norske flernivademokratiet, Abstrakt forlag,
2012

1 Naturmangfoldloven § 62
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gjennom delegasjon. Loven gir imidlertid statsforvaltningen hjemmel til & gi
forskrifter, som kan inneholde narmere bestemmelser om kommunens plikter.

| helse- og omsorgstjenesteloven § 12-5 er Helsedirektoratet palagt a utarbeide
faglige retningslinjer og veiledere. Innad i statsforvaltningen vil slike
dokumenter vaere bindende, men loven inneholder ikke bestemmelser som gjer
at de er rettslig bindende for kommunene.™

Plan- og bygningsloven gir den primare vedtakskompetansen direkte til
kommunene nar det gjelder strandsonen, men statsforvaltningen gis samtidig
rett til & overprgve kommunenes vedtak.

3.3.2 Betydningen av lovers utforming

Statsforvaltningens styring av kommunene er ikke bare avhengig av hvilke
styringsmidler seerlovene apner for, men ogsa av selve utformingen av
regelverket. Det gjar en vesentlig forskjell om de forvaltningsoppgavene som
kommunene er palagt er beskrevet pa en konkret mate, eller om de er gitt i
sakalt rammelover, som apner for bruk av skjenn nar det gjelder hvordan de
skal utfares.

Der det er rom for kommunalt skjgnn har statsforvaltningen i utgangspunktet
ikke adgang til a styre skjgnnsutevelse, og dette er blitt ansett for a veere et
viktig element i det kommunale selvstyret. Noen serlover apner imidlertid for
slik styring.

Dersom en seerlov apner for bruk av skjgnn, er det derfor viktig & fa avklart om
det er kommunens skjgnnsutgvelse som skal veere endelig, eller om loven gir
statsforvaltningen adgang til & overprave skjgnnsutgvelsen gjennom klage,
omgjgring eller andre styringsvirkemidler.™

3.3.3 Klage

Statens behandling av klager pa kommunale vedtak har som mal & ivareta
rettssikkerheten for private, men ogsa a sikre at annen nasjonal politikk blir
gjennomfart. Samtidig skal klagebehandlingen ogsa ta hensyn til det
kommunale selvstyret. Noen ganger vil en serlov regulere hvordan disse ulike
hensynene skal balanseres, men ofte vil det veere rom for skjenn nar
avveiningen skal foretas.*’

Klageinstansenes kompetanse er regulert i forvaltningsloven og pasient- og
brukerrettighetsloven. De klagereglene i forvaltningsloven som omfatter
kommunale vedtak gjelder imidlertid bare de vedtakene som er fattet av
kommunestyrer eller etter delegasjon fra statsforvaltningen. Sarlovgivningen
gir imidlertid statsforvaltningen rollen som klageinstans for kommunale vedtak
pa en rekke omrader.

> Prop. 91 L (2011 — 2012) s 505
1° Sigrid Stokstad. Det norske flernivddemokratiet. Kapittel 2. Abstrakt forlag 2012.
Y Ibid.
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Sett under ett er klagesystemet utformet pa en slik mate at en meget stor del av
kommunenes vedtak kan bringes inn for organer i den hierarkiske
statsforvaltningen til full eller delvis praving; Fylkesmannen har en sentral rolle
i dette systemet'®.

Hensynet til kommunalt selvstyre i tilknytning til klagebehandlingen gjelder
bare for de sakene hvor kommunen kan utgve fritt skjgnn. | forvaltningslovens
§ 34 star det at:

Der statlig organ er klageinstans for vedtak truffet av en kommune eller
fylkeskommune, skal klageinstansen legge vekt pa hensynet til det kommunale
selvstyre ved prgving av det frie skjgnn.

En fersk undersgkelse om forholdet mellom kommunalt selvstyre og statlig
klagebehandling, som omfatter seks fylkesmannsembeter og 147 kommuner
som faller inn under deres ansvarsomrader, viser at bare en liten del av
kommunenes vedtak paklages og at det samlet sett er fa klagesaker innenfor de
sakstypene som blir undersgkt.™

Undersgkelsen om klagebehandlingen viser videre at et flertall av de paklagede
vedtakene blir stadfestet av den statlige klageinstansen. Undesgkelsen viser i
tillegg at selv om den lovfestede plikten til & ta hensyn til kommunalt selvstyre
bare omfatter prgving av kommunenes bruk av «fritt skjgnn», sa vises det til
dette hensynet ogsa i saker som gjelder prgving av saksbehandling eller
rettsanvendelse, og da spesielt i saker som angar planvedtak. Forskerne er
allikevel ikke overbevist om at hensynet til det kommunale selvstyret blir
ivaretatt i trad med lovens intensjoner. De anser at termen «fritt skjgnn» er for
upresis til & kunne utlgse slik hensyntaken i alle relevante tilfeller. At det heller
ikke gjares rede for hvordan termen «det kommunale selvstyret» tolkes i
klagesaksbehandlingen gker i tillegg usikkerheten.?

Et annet interessant funn i den samme undersgkelsen er at mens hele 41 prosent
av de kommunale respondentene pa spegrreundersgkelsen mener at feil i
skjgnnsutgvelsen er den hyppigste begrunnelsen for omgjering eller oppheving
av kommunale vedtak, s& viser en gjennomgang av aktuelle saker og svar fra
fylkesmannsembetene som klageinstanser, at det er feil i vedtakenes lovlighet
som farer til oppheving eller omgjering. Overpraving av «fritt skjgnn» skjer
nesten aldri. Overprgving av kommunenes hensiktsmessighetsvurderinger,
innenfor rammen av hva som er lovlig, overpraves ogsa i sveert liten grad.
Saksbehandlingsfeil, som mangelfull begrunnelse eller mangelfull oppfylling av
forvaltningslovens krav til vurdering, er det som oftest gjar at kommunenes
vedtak ikke stadfestes.”*

18 Eivind Smith. Det norske flernividemokratiet. Abstrakt forlag 201
9 Forsvinner det kommunale selvstyret i statlig klagebehandling? Sigrid Stokstad og Signe
Bock Segaard, KS, KRD og Institutt for samfunnsforskning 2013

“1bid.
2! bid.
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3.3.4 Omgjaring

Lovgivningen apner for at forvaltningen pa visse vilkar kan omgjere egne
vedtak ut fra eget initiativ. Den generelle omgjgringsregelen i forvaltningsloven
§ 35 annet ledd, apner for at ogsa klageinstansen eller annet overordnet organ
kan ha omgjgringsadgang. Statlig klageinstans kan imidlertid bare omgjere
kommunale vedtak dersom de er ugyldige (jf. forvaltningsloven § 35 fjerde
ledd.) Statsforvaltningen har altsa ingen generell omgjgringsadgang overfor
kommunale vedtak.

3.3.5 Tilsyn

Kommunelovens system bygger pa at selve hjemmelen for statlig tilsyn skal gis
i seerlovgviningen, mens den generelle reguleringen av statlig tilsyn med
kommuner og fylkeskommuner er gitt i kommuneloven.

Reglene om statsforvaltningens tilsyn overfor kommunene har vart underlagt
omfattende reformarbeid i de senere ar. Siste etappe har vert & samordne
serlovgivningens regler om tilsyn med de generelle reglene om statlig tilsyn i
kommuneloven. Dette arbeidet har blant annet resultert i et nytt kapittel - 10A -
i kommuneloven. De nye bestemmelsene tradte i kraft 1.mars 2007.

Siden 2007 har regelen etter kommunelovens kap. 10 A veert at

tilsynet er begrenset til «lovlighet». Reformen er senere fulgt opp i
serlovgviningen slik at begrensningen til lovlighetskontroll gjelder pa alle de
aktuelle serlovsomradene. Prinsipielt sett representerer dette en

betydelig seier for hensynet til kommunalt selvstyre, men i praksis avhenger
effekten av reformen av hvordan lovenes krav til kommunene er utformet.

Nar lovens krav er runde og udefinerte, og f. eks palegger kommunene a levere
«verdige» eller «tilstrekkelige» tjenester, ma bestemmelsene defineres for &
kunne legges til grunn ved lovlighetstilsyn. Bade direktorater og Fylkesmannen
er involvert i arbeid med & utvikle kriterier for tilsyn der det er ngdvendig, men
det er juridisk uavklart hvem som egentlig skal ha kompetanse til & foreta
utviklingen av slike kriterier. Her beveger staten seg i realiteten inn i det
kommunale handlingsrommet pa en uregulert mate.

3.4  Veiledere og faglige retningslinjer

Styring ved hjelp av pedagogiske virkemidler som skriftlige veiledere og
opplaering, blant annet i regi av direktoratene og Fylkesmannen, har gkt i
kjglvannet av nye reguleringer og oppgaver. Pa kommunehold fryktes det at
slike virkemidler i seg selv kan ha en innskrenkende virkning pa det
kommunale handlingsrommet, selv om dette ikke er intensjonen fra
avsendernes side. Faglige rad kan tolkes som mer bindende enn de faktisk er,
og slik sett hindre full utnytting av det handlingsrommet lover og forskrifter gir.

Behovet for veiledning ser, pa sin side, ut til & ha sammenheng med at lover
som gir stort rom for skjenn, og slik sett mulighet for lokale tilpasninger, kan
veere krevende a iverksette uten nermere angivelse av hva som er gode
lgsninger. Tidligere undersgkelser viser da ogsa at administrasjonen, spesielt i
sma i kommuner med knapphet pa spesialisert kompetanse, opplever det som
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sveert nyttig a fa tilsendt skriftlige veiledere, og at dette materialet blant annet
brukes i kompetanseutvikling for de ansatte.?? Sparreundersgkelsen som ble
gjennomfart innenfor vart prosjekt, viser ingen variasjon mellom store og sma
kommuner nar det gjelder behov for veiledning, men bekrefter
veiledningsbehovet, rent generelt. Det samme gj@r intervjuene i kKommunene.

3.4.1 Skriftlige veilederes rettslige status

Lover og forskrifter er bindende for kommunen pa samme mate som for den
statlige forvaltningen. For a fa rettslig status ma forskrifter kunngjeres
offentlig.”® Veiledere er anbefalinger fra staten til kommunene, men de er ikke
juridisk bindende. En veileder skal utformes innenfor rammen av det
regelverket den refererer til, men den kan ikke palegge kommunen bestemte
Igsninger der hvor loven gir rom for valg av mer enn en framgangsmate.

Faglige normerende retningslinjer, som blant annet utarbeides av
Helsedirektoratet, og som kan anses for a veere en form for skriftlige veiledere,
er heller ikke rettslig bindende. HOD understreker imidlertid likevel at
retningslinjene er a anse som «normerende og retningsgivende» for den
kommunale praksis.?* En slik papekning gir ikke mye rom for avvik, og dette
kan veere problematisk, juridisk sett, pa omrader hvor kommunene er gitt
kompetanse gjennom lov, som for eksempel i helse- og omsorgstjenesteloven.

22 Statlig styring av kommunene. Difi rapport 2010:4

2% Den offisielle kunngjeringen av regelverk i Norge skjer elektronisk pa Lovdatas nettsted i
publikasjonen Norsk Lovtidend (www.lovdata.no).

24 Jfr. Brev fra HOD til KS, 8. mai 2012 Om den juridisk og faglig stauts rundskriv,
retningslinjer og veiledere har for pd kommunesektoren helse- og omsorgsomradet
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4 Direktoratenes styring av kommunene i fem
sektorer

4.1 Generelt om direktorater

Direktoratene er departementenes fagorganer, og er opprettet for a ivareta
oppgaver av fagpolitisk karakter. (Jfr. Kap. 2.3.1) Det foreligger ingen klar
avgrensning av hvilke roller og oppgaver som kan tillegges et direktorat, men
gitt dagens oppgaveportefalje kan direktoratene sies a ha

e en iverksettende rolle som innebarer gjennomfgring av vedtatt politikk,
bade direkte gjennom egne vedtak og indirekte gjennom veiledning og
faglig stette til andre med gjennomfgringsansvar, f. eks. kommuner

e en faglig rolle som innebarer a vaere faglig radgivere overfor
departementene og et kompetanseorgan innenfor egen sektor, overfor
andre offentlige organer og for allmennheten.

| tillegg kommer oppgaver knyttet til styring og ledelse av ytre etat etc.
Direktoratene er ogsa, pa faglig grunnlag, premissleverandgrer for politikk og
regelverksutvikling innenfor sine sektorer. Enkelte av dem har ogsa
forskriftsmyndighet.

Direktoratene opptrer alltid pa vegne av sine overordnede departementer,
gjennom delegert myndighet og fullmakter, og statsraden har det
konstitusjonelle ansvar for deres virksomhet, sa sant det ikke foreligger formelt
avskaret myndighet.

4.1.1 Om direktoraters uavhengighet

Den normative hovedmodellen for statsforvaltningen i Norge er at Kongen (det
vil si den parlamentarisk ansvarlige regjeringen) og den enkelte statsrad har
instruksjonsmyndighet gjennom forvaltningshierarkiet, og at statsradene —
innenfor de rammene lovgivningen setter - har et ubegrenset ansvar overfor
Stortinget, men det forekommer ulike former for avvik fra denne modellen.

For noen statlige virksomheter - inkludert direktorater - kan bade statsradens
instruksjons- og omgjeringsadgang vere avskaret. | andre tilfeller er
instruksjonsadgangen innsnevret, men ikke omgjgringsadgangen. For det store
flertall av disse virksomhetene er uavhengigheten imidlertid ikke uttrykkelig
regelfestet, men snarere underforstatt. | slike tilfeller omtales forholdet mellom
departement og direktorat som et forhold preget av «sarlig tilbakeholdenhet».
De aktuelle direktoratene skal kunne treffe vedtak uten at deres overordnede
departementer blander seg inn i saksbehandlingen. Tilbakeholdenheten vil i
mange tilfeller farst og fremst dreie seg om de aktuelle direktoratenes faglige
vurderinger.

Ingen av direktoratene i vart utvalg har en rettslig regulert uavhengighet og er
derfor underlagt full instruksjonsmyndighet fra statsradens side, innenfor
eksisterende lover. Dette har betydning ogsa for direktoratenes kommunerettede
arbeid i den forstand at dette i sin helhet er underlagt departemental styring, og
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at statsraden har ansvar for deres samlede virksomhet. Det finnes imidlertid
eksempler i vart materiale pa departementer som har som norm a opptre «sarlig
tilbakeholdende» i forhold til direktoraters faglige arbeid®. Lovlighet er de
imidlertid opptatt av & kontrollere.

4.1.2 Direktoratenes rolle overfor kommunene

Direktoratene opptrer bade i rollen som iverksetter og i rollen som
kompetanseorgan overfor kommunene. Den iverksettende rollen er knyttet til
omrader hvor statlige reguleringer og politiske mal skal gjennomfares pa
kommunalt niva. Rollen som kompetanseorgan er ikke en rolle som klart skiller
seg fra iverksetterrollen. A vare et kompetanseorgan er i stor grad en
stgttefunksjon i tilknytning til iverksetting av nasjonal politikk og gjeldende
regler. | vart utvalg er det et stort innslag av direktorater som kun har
pedagogiske virkemidler til radighet overfor kommunene.

4.1.3 Departementers delegering av oppgaver til direktorater

Overforing av faglige oppgaver fra departementer til direktorater, har lang
tradisjon i Norge. @kningen i behovet for faglig spesialisering i forvaltningen
ble aktualisert sa tidlig som pa midten av 1800-tallet, og man sa da to mulige
veier & ga: Enten & integrere fagspesialiseringen i departementene, eventuelt ved
a opprette sakalte “indre direktorater”, eller & organisere egne fagorganer under
departementene. Begge lgsningene er tidligere blitt brukt parallelt, men i dag er
det ingen indre direktorater igjen.

Opprettingen av fagorganer under departementene har veert en foretrukket
lgsning helt siden midten av femtitallet da det ble knesatt som prinsipp at
saksomrader med “begrenset politisk interesse” burde skilles ut fra
departementene og legges til frittstiende direktorater.”® Hvordan “begrenset
politisk interesse” i utgangspunktet skulle forstas ble det ikke gitt noen
umiddelbar forklaring pa, men det er grunn til & anta at dette refererte til
iverksetting av vedtak som allerede var fattet, eller til arbeid med saksomrader
som i liten grad var omstridt.

Det har vert flere "belger” 1 opprettingen av direktorater og bakgrunnen har
veert sammensatt.?” Noen direktorater er opprettet grunnet nye trekk ved
samfunnsutviklingen (Utlendingsdirektoratet), andre har utgangspunkt i
reorganisering av hele departements- og velferdsomrader (Helsedirektoratet og
AV- dir), og andre er blitt dannet gjennom redistribuering av ansvar mellom
forvaltningsnivaene (Mattilsynet). En annet og mer tverrgaende drivkraft er at
samfunnsutviklingen har fart med seg et gkende behov for kunnskapsbasert
politikk, forvaltning og tjenesteyting. Dette har i sin tur fart til behov for &

% Det siktes her spesielt til Helsedirektoratets og Utdanningsdirektoratets overordnede
departementer.

% Tore Granlie, 2007. Sekretariatsfunksjonen i historisk lys. Innlegg pa Statskonsults
forvaltningskonferanse 27.11. 2007

" Tore Granlie og Yngve Flo: Sentraladministrasjonens historie etter 1945, bind 2.
Fagbokforlaget, 2009.
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styrke regjeringens fagorganer. Et annet behov har veert a styrke
uavhengigheten i myndighetsutgvingen, spesielt innenfor sektorer hvor staten
bade er regulator og har egne kommersielle interesser, som for eksempel
innenfor samferdselssektoren.

At iverksetting av vedtatt regelverk og utvikling av faglig kompetanse innenfor
ulike politikkomrader legges til organer under departementsniva er forgvrig en
utvikling som har skutt fart ogsa internasjonalt®® i de par siste tidrene, Dette
skyldes ikke minst behovene for a skjerme iverksetting av regelverk for politisk
pavirkning og for a unnga habilitetsproblemer knyttet til statlig eierskap til
selskap som yter tjenester staten har et ansvar for a tilby. For & styrke sa vel
avpolitisert iverksetting som faglig frihet velger mange land a gjare sine
fagorganer mest mulig uavhengige.

4.1.4 Konsekvenser av delegeringen til direktorater

Overfgringen av forvaltningsoppgaver til direktorater har, naturlig nok, fert til
at kompetanse og kapasitet til & falge opp iverksetting av nasjonal politikk er
blitt vesentlig mer styrket og utviklet pa dette nivaet enn i departementene. At
direktoratene er blitt delegert ansvar for oppfelging av regelverk og nasjonal
politikk ogsa overfor kommunene, blir forstaelig pa bakgrunn av dette.

4.1.5 Kvantitative og organisatoriske endringer

Det er nzrliggende a anta at gkt overfaring av oppgaver fra departementer til
direktorater, med pafglgende styrking av kompetanse og kapasitet, ville ha gitt
seg utslag i bade flere og starre direktorater. En gjennomgang av statistikken
viser imidlertid et mer nyansert bilde. | den siste tjuearsperioden har det veert en
halvering i antallet sentraladministrative organer/direktorater.

Nedgangen skyldes i de fleste tilfeller ikke at forvaltningsorganer er blitt
nedlagt eller avviklet, men at de enten er blitt slatt sammen til stgrre enheter
eller skilt ut av staten og omdannet til selskap. Enkelte nyopprettelser har ogsa
funnet sted, men dette er mer unntaket enn regelen Det som er et dominerende
trekk er imidlertid at direktoratene er blitt starre.

8 Autonomy and Regulation coping with Agencies in the Modern State. Tom Christiansen and
Per Lagreid, Edward Elgar Publishing Limited, UK 2006
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Tabell 1. Utviklingen i antall arsverk i vart utvalg av direktorater %°

Bufdir 127 308 181
DN 211 336 125
DSB 223 253 30
Utdanningsdirektoratet 239 305 66
Helsedirektoratet 445 747 302

Bakgrunnen for gkningene innenfor det enkelte direktorat ble undersgkt i
forprosjektet til dette prosjektet *°, ved hjelp av historiske data fra
Forvaltningsdatabasen i Norsk samfunnsvitenskapelige datatjeneste. Den
gjennomgangen viste at de vesentligste arsakene til vekst hos direktoratene var
sammenslainger, tilfering av nye oppgaver og styrking av faglig kompetanse.
Utviklingen av antall ansatte i Helsedirektoratet er et typisk eksempel pa vekst
gjennom flere sammenslainger. Den siste fant sted fant sted i 2012 da
Kompetansesenter for IT i helse- og sosialsektoren AS, med sine ansatte, ble
overfort, til Helsedirektoratets divisjon for e-helse og IT.

4.2 Barnevern

Barnevern er regulert i barnevernloven. Barne-, likestillings- og
inkluderingsdepartementet (BLD) har forvaltningsansvaret for loven.
Barnevernets hovedoppgave er a sikre at barn og unge som lever under forhold
som kan skade deres helse og utvikling, far nadvendig hjelp og omsorg til rett
tid, og i tillegg bidra til trygge oppvekstkar for alle barn og unge. Bade staten
og kommunene har oppgaver og ansvar pa barnevernsomradet, og starstedelen
av barneverntjenestene utfgres av kommunene.

4.2.1 Barne-, ungdoms- og familiedirektoratet (Bufdir) —
myndighet og oppgaver

Bufdir er det gverste organet i Barne-, ungdoms — og familieetaten (Bufetat), og
BLDs fagorgan for barnevern, familievern, adopsjon, likestilling og ikke-
diskriminering, og vold i nere relasjoner.

Bufetat ble opprettet i 1. januar 2004, som en konsekvens av at staten overtok
fylkeskommunens oppgaver innenfor barnevern og familievern. De
fylkeskommunale barnevernstjenestene ble fordelt pa fem statlige regionale
barnevernmyndigheter, med 26 underliggende fagteam. Formalet med reformen
var blant annet & gke kvaliteten pa barnevernstjenestene og a sikre et likeverdig
tiloud over hele landet.

2 Antallet &rsverk i 2006 er hentet fra Statens tjenestemannsregisters telling 1. oktober 2006.
Tallene fra 2013 er hentet fra Forvaltningsdatabasen, NSD.

%0 Difi notat 2012:6 Direktoratenes rolle i statens styring av kommunene. En
kunnskapsoppsummering.
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Behovet for sentral ledelse av de fem regionene ble lgst ved at Bufdir ble
opprettet som en sentral koordinerende enhet, men forholdet mellom de
regionale enhetene og Bufdir er ulikt det som normalt gjelder for direktorater
med regionale enheter. De lovpalagte oppgavene innenfor statlig barnevern er i
gjeldende barnevernlov lagt til «statlig regional barnevernmyndighet», dvs. til
de fem regionene. Bufdir, som sentralt organ nevnes ikke i loven, og Bufdirs
myndighet til & styre regionene og koordinere deres virksomhet star dermed
uten lovhjemmel, men dette er under endring. | den nye barnevernlov, som ble
vedtatt i Stortinget i juni 2013,* presiseres det at Bufetat er inndelt i et sentralt,
et regionalt og et lokalt niva, og at etatens sentrale niva skal lede virksomheten.
Det s:?zntrale nivaet vil i kraft av dette kunne samordne oppgaver pa regionalt
niva.

Bufetats mest sentrale oppgave er, pa vegne av staten, a bista den kommunale
barnevernstjenesten med plassering av barn utenfor hjemmet. Nar kommunen
(eller evt. Fylkesnemnda) har fattet vedtak om slik plassering plikter Bufetat &
komme opp med et konkret tiloud om institusjonsplass eller fosterhjem. Bufetat
er i sa henseende en tjenesteyter overfor kommunene.

Fylkesmannen er statlig barnevernmyndighet pa fylkesniva og skal gjennom
tilsyn sikre at kommunene ivaretar sine lovpalagte oppgaver. Fylkesmannen
skal i tillegg gi rad og veiledning til kommunene, og har hovedansvaret for &
bista dem med lovtolkninger og juridiske avklaringer. Fylkesmannen skal ogsa
fare tilsyn med barneverninstitusjonene.

Det finnes ogsa en statlig fylkesnemnd for barnevern og sosiale saker.
Fylkesnemnda er et domstolliknende organ og fatter vedtak etter loven i
enkeltsaker som gjelder omsorgsovertakelse eller tvangsinngrep overfor
ungdom med alvorlige atferdsvansker.

4.2.2 Bufdirs rolle i styringen av kommunene

BLD sender ikke styringssignaler til Fylkesmennene og kommunene via Bufdir.
Embetsstyringen av Fylkesmannen®® skjer direkte fra BLD. I tillegg legger
Statens helsetilsyn (pa vegne av BLD) fagringer for Fylkesmannens tilsyn og
andre oppgaver pa barnevernomradet.

Bufdir har heller ingen direkte rolle i styringen av kommunene. Det statlige
barnevernet er avhengig av kommunene for realiseringen av nasjonale mal, men
Bufdir har kun pedagogiske virkemidler til disposisjon for pavirkning av
kommunenes oppgavelgsning og vedtak i enkeltsaker. Direktoratet kan likevel
gve en indirekte pavirkning igjennom sin faglige og administrative styring av
Bufetats regioner og fagteam. Bufdir formidler styringssignaler til regionalt

%1 Ny barnevernlov ble vedtatt 10. juni 2013, men er ennd ikke tradt i kraft. | falge
stortingsvedtaket kan Kongen sette de enkelte bestemmelsene i loven i kraft til forskjellig tid.
Kilde: Lovvedtak 92 (2012 — 2013) Vedtak til lov om endring i barneloven.

%2 BLD, Prop. 106 L (2012 — 2013) Endringer i barnevernloven
% | den nye barnevernlov forslas det at det skal g& en styringslinje fra Bufdir via Fylkesmannen.
22



Direktoratet for forvaltning og IKT

niva gjennom disposisjonsbrev og styringssamtaler. Regionene forventes a
legge disse signalene til grunn i sin kontakt med kommunene, og da spesielt i
tilknytning til drgftinger om valg av lgsning i enkeltsaker.

Det er kommunen som avgjer om et barn har behov for plassering utenfor
hjemmet. Bufetat kan f. eks. ikke avvise et krav om bistand til plassering i
institusjon, selv om etaten ut fra politiske prioriteringer og/eller faglige
vurderinger anser at andre lgsninger, slik som f. eks. fosterhjem eller tiltak i
hjemmet, kan vere bedre alternativer. Det eneste Bufetat kan gjare i slike
tilfeller, er & ta initiativ til drgftinger om valg av alternative tiloud. Den
endelige avgjgrelsen ligger imidlertid hos kommunen. Dersom valget faller pa
plassering i institusjon, kan Bufetat avgjare hvilken institusjon som skal velges,
ut fra vurdering av barnets behov.

A lage skriftlige veiledere pa barnevernsomradet er en oppgave som hittil i stor
grad er blitt ivaretatt av BLD, men Bufdir forventer a fa mer av denne typen
oppgaver nar den nye barnevernloven trer i kraft. \Veilederne har hittil ogsa i all
hovedsak rettet seg mot det statlige barnevernet, men den nye barnelovens
eksplisitte krav om at alle de tiltak og tjenester loven omfatter skal veere
forsvarlige, vil sannsynligvis farer til at statlig barnevern i gkende grad far
oppgaver knyttet til nasjonal faglig normering, ogsa rettet mot kommunene.

Hjelpetiltak som iverksettes i hjemmet er det i utgangspunktet kommunene som
har ansvar for, men BLD har apnet for at Bufetat skal kunne tilby slike
hjelpetiltak dersom dette kan anses som egnede alternativer til plassering av
barn og unge utenfor hjemmet. Etter Bufdirs erfaring er sakalte «evidensbaserte
tiltak»>*, som helt eller delvis finansieres av Bufetat, populere, spesielt i sma
kommuner som har knapphet pa egne faglige ressurser. Det statlige barnevernet
har ingen lovpalagt plikt til & gi slike tilbud over hele landet, og det varierer hva
som tilbys i de ulike regionene. Bufetat gir ogsa statte til kommunal
barneverntjeneste i tilknytning til utredninger i enkeltsaker, dersom det er
behov for det.

4.2.3 Forholdet mellom BLD og Bufdir

BLD overtok fylkeskommunens apparat innen barnevernet og anser det som
helt umulig & skulle kunne legge disse oppgavene inn i departementet. Malet for
departementet er & styrke og utvikle direktoratet slik at det kan bli et
velfungerende fagorgan.

Bufdir var i begynnelsen svert lavt bemannet, og det har i fglge BLD tatt tid &
bygge opp direktoratets kapasitet og kompetanse.® Bufdirs ansvar og oppgaver

% Det siktes her til tiltak som er svert strukturerte og som gir klare anbefalinger om hva som
bar gjores i ulike situasjoner. Betegnelsen «evidensbasert» viser til at det finnes et
kunnskapsgrunnlag som kan godtgjere at tiltakene faktisk virker. Ref. ogsd BLD Rundskriv - Q
06/2007 Oppgave — og ansvarsfordeling mellom kommuner og statlige barnevernmyndigheter —
herunder betalingsordninger i barnevernet.

% Kilde: Evaluering av faglig og skonomisk styring av det statlige barnevernet. Deloitte AS,
2011
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har gatt fram av budsjettproposisjoner og tildelingsbrev og BLDs delegering av
oppgaver til Bufdir har veert under kontinuerlig utvikling siden enheten ble
opprettet. Det var farst i tildelingsbrevet for 2011 at det gikk klart fram at
Bufdir skal ha rollen som fagorgan pa en rekke spesifiserte omrader, inkludert
barnevern.*®

Faglig utviklingsarbeid legges allerede i gkende grad til Bufdir, og direktoratet
refererer i intervju med Difi til at de har startet opp arbeid med beskrivelse av
nasjonale faglige standarder, som skal ivareta kravet om forsvarlighet. BLD
uttaler imidlertid at den juridiske veiledningen av kommunene pa
barnevernomradet fortsatt vil bli ivaretatt av departementet, gjennom
utarbeidelse av forskrifter, rundskriv og retningslinjer.

4.2.4 Kommunenes ansvar

Kommunens ansvar for & utfgre oppgaver etter loven er negativt avgrenset. De
har ansvar for at borgerne far de tjenestene de har krav pa etter loven, men som
ikke er lagt til et statlig organ.®” Kommunene har blant annet ansvar for
forebyggende arbeid, hjelpetiltak i hjemmet, initiativ til plassering av barn
utenfor hjemmet, oppfalging av barn plassert utenfor hjemmet, godkjenning av
fosterhjem, tilsyn med fosterhjem og forberedelse av saker for fylkesnemnda.

42,5 Kommunenes behov for veiledning og kompetansestgtte

Mange kommuner har knapphet pa egen kompetanse og gnsker radgivning og
kompetansestgtte, men det kommer fa henvendelser direkte til direktoratet.

Den faglige kompetansestatten finner som oftest sted i tilknytning til
enkeltsaker ute i regionene, og da gjerne i form bade av muntlig radgiving og
utredningsstatte knyttet til de aktuelle sakene. Denne typen radgiving utferes av
fagteamene.

At det finnes et udekket behov for opplearing, rad og veiledning fra direktoratets
side kommer imidlertid tydelig fram i var sparreundersgkelse til kommunene.
Pa spgrsmalet om direktoratets tilbud er tilstrekkelig svarer hele sekstifire
prosent av respondentene at de synes tilbudet er for lite.

BLD anser, pa sin side at det er behov for a styrke kompetansen i det
kommunale barnevernet, men er selv sveert tilbakeholdne nar det gjelder &
utarbeide veiledningsmateriell som retter seg mot kommunenes tjenesteyting,
da de anser dette som noe som kan vare en lovstridig inngripen i det
kommunale selvstyret.

4.2.6 Kontaktmgnstre og involvering av kommunene

Kontakten mellom kommunen og statlig barnevernmyndighet foregar i alt
vesentlig gjennom kontakt mellom kommunene og Bufetats regioner. Mgtene
mellom fagteamene og kommunene er, i fglge Bufdir, aller viktigst, men ogsa

% Kilde: Evaluering av barnevernet. Deloitte AS, 2011

¥ Kilde: Oppgave- og ansvarsfordeling mellom kommuner og statlige barnevernmyndigheter-
herunder betalingsordninger i barnevernet. Rundskriv Q-06/2007. BLD
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kontakten mellom kommunene og Bufetats lokale tjenesteytende enheter, slik
som barnevernsinstitusjoner, er av stor betydning. Fagteamene kommuniserer
ogsa i noen grad med kommunene uavhengig av arbeidet med enkeltsaker.
Regionene og Fylkesmannen samarbeider om informasjon og opplaring rettet
mot kommunene. Det er ogsa kontakt med KS pa regionalt niva.

Bufdir har i tillegg jevnlig dialog med KS pa direkterniva og arbeider aktivt for
a involvere KS i sitt utviklingsarbeid. KS deltar enten selv eller sender folk fra
enkeltkommuner. KS har ogsa blitt invitert inn i arbeidet med a utvikle faglig
standarder for Bufetats tjenestetilbud. KS har takket nei til a delta med den
begrunnelse at de finne direktoratets opplegg for omfattende.

| et pagaende kvalitetsprogram inviteres det inn ulike interessenter, bade KS og
Fylkesmannen med flere. Bufdir er pa sin side invitert med i storbysatsingen til
KS. Det er ogsa eksempler pa at enkeltkommuner inviterer regionene til seg.

For & styrke samarbeidet mellom stat og kommune pa barnevernomradet har
BLD og KS inngatt en avtale innenfor konsultasjonsordningen mellom
regjeringen og kommunesektoren. Avtalen omfatter det kommunale
barnevernet, men bygger pa en felles forstaelse av at en positiv utvikling pa
barnevernsomradet er avhengig av en helhetlig barne- og ungdomspolitikk og et
godt samvirke mellom kommunalt og statlig barnevern. Den sentrale avtalen
forplikter partene til a styrke iverksettingen av de politiske malsettingene pa
barnevernsomradet, og a styrke bade den vertikale og horisontale
samhandlingen.®

Den sentrale avtalen kan ikke binde kommunene, juridisk sett, men det er bade
fra KS og BLDs side lagt opp til at det ogsa kan inngas avtaler mellom
enkeltkommuner og fagteamene innenfor Bufdirs regioner. Bufdir og KS har i
fellesskap laget en veileder i hvordan slike avtaler kan utformes. |1 BLDs
tildelingsbrev for 2013 er det et mal at det skal inngas avtaler med alle
kommuner som gnsker det. | dag er det ca. halvparten av kommunene som har
slike avtaler. Bufdir har erfaring for at avtalene styrker samarbeidet og virker
konfliktdempende, men viser ogsa til at det er fortsatt ulike holdninger blant
kommunene nar det gjelder & innga slike avtaler. Det er ikke alle kommuner
som gnsker & ha avtale med staten.

4.2.7 Hensynet til kommunalt handlingsrom

Nar BLD sender ut rundskriv og retningslinjer til kommunene, er
departementet, etter eget sigende, ngye med a ta hensyn til det kommunale
selvstyret. Det anses som viktig aldri & ga lenger enn det loven tillater, og det er
stor bevissthet om ikke & bruke «skal», men «bgr» og «kan» nar anbefalinger
peker pa ulike alternativer innenfor lovens ramme.

Bufdir har utarbeidet retningslinjer for fagteamenes arbeid i Bufetat.
Retningslinjene skal bidra til god kvalitet og likeartet praksis i regionene og
representerer slik sett en standardisering av fagteamenes virksomhet. Arbeidet

% Samarbeidsavtale mellom BLD og KS inngatt 22. 08.2011
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med retningslinjene omtales imidlertid som krevende, blant annet fordi de ma
utformes slik at de ikke medfgrer innblanding i kommunenes oppgavelgsning.

Formelt sett er arbeidsdelingen mellom stat og kommune avgrenset i
barnevernloven, men fordi BLD har apnet for at Bufetat kan ta pa seg oppgaver
innenfor kommunenes ansvarsomrader, har det oppstatt uklarhet om hvor langt
statens ansvar og myndighet egentlig rekker. Kommunene opplever at det er et
avvik mellom deres formelle beslutningsmyndighet og statens reelle innflytelse,
slik den f. eks. kommer til uttrykk i draftinger knyttet til valg av tiltak nar barn
plasseres utenfor hjemmet. Kommunene opplever ofte slike drgftinger som
overprgving av egne vedtak. Det mistenkes ogsa at nar institusjonsplassering
frardes, sa er det fordi dette er den dyreste lgsningen for staten.*® Et annet
problem er at staten ikke alltid har et differensiert nok tilbud, sett i forhold til
befolkningens behov og politiske malsettinger. Fosterhjem er f. eks. stor
mangelvare.

Fagteamene, pa sin side, ser mangelen pa kompetanse i kommunene som en
kilde til samarbeidsproblemer. De anser f. eks. at kvaliteten pa det
dokumentasjonsarbeidet kommunene gjer i forbindelse med plassering pa
institusjon ikke alltid er god nok, og at de derfor ma innta bade en veiledende
og en kontrollerende rolle.

| den nye barnevernloven styrkes kommunal autonomi ved at statens rolle i
enkeltsaker avgrenses. Statlig barnevern skal avvikle enkelte faglige
statteoppgaver for kommunene, slik som utredningstjenester og faglig
radgivning og veiledning i enkeltsaker. Samtidig lovfestes krav til forsvarlige
tjenester innenfor barnevernet. Dette vil kunne medfgre nasjonal faglig
standardisering av hvordan tjenester og tiltak bgr gjennomfgres. Bufdir anser at
dette vil bli en krevende oppgave hvor det vil vaere helt ngdvendig a trekke inn
kommunene.

Regjeringen peker i proposisjonen til den nye barneloven pa at det i en del
kommuner vil kreves en viss omstilling nar Bufetat ikke lenger skal utfgre
utredningsoppgaver for kommunalt barnevern.

4.2.8 Utfordringer for realiseringen av nasjonale mal

| intervjuene med BLD og Bufdir ble det pekt pa falgende utfordringer knyttet
til realiseringen av nasjonale mal pa kommunalt niva innenfor barnevernet:

e Tilsyn viser at det er veldig stor variasjon fra kommune til kommune nar det
gjelder kvalitet i barnevernet. Riksrevisjonen bemerker det samme.
Alle kommuner har de samme forpliktelsene etter loven, men kapasitet og
kompetanse er svert varierende. Dette skyldes ulikheter kommunene i
mellom, bade nar det gjelder starrelse og kultur. Interkommunalt samarbeid
praves ut for a bgte pa dette, men det har vist seg & kunne bli en tungrodd

% | proposisjonen til ny barnevernlov legges det opp til en ny finansieringsmodell som gjer at
denne typen mistanker ikke vil kunne forekomme.
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lgsning. Det kan for eksempel hende at en sak ma behandles i fem ulike
kommunestyrer.

o Bufetat har behov for a styrke sine kunnskaper om det kommunale
barnevernet og de utfordringene kommunene star overfor, blant annet nar
det gjelder kompetanse og kapasitet.

e Evaluering® viser at kommunene er kritiske til de tiltakene staten tilbyr.
Flertallet mener at kommunenes behov ikke blir dekket. Bade bredde og
tilgang pa tiltak anses som mangelfull. Det er for liten tilgang pa fosterhjem
og hjemmebaserte tiltak. Kvaliteten pa fosterhjem og institusjoner anses
heller ikke alltid for & veere god nok.

e Fagteamene har en krevende dobbeltrolle. De skal formidle statlige
styringssignaler overfor kommunene, blant annet om hvilke lgsninger som
er politisk gnskelige. Samtidig skal de tilby kommunene tjenester pa
grunnlag av vedtak kommunene selv har fattet, selv om disse vedtakene
avviker fra disse signalene.

e Maten kommunene lgser sine oppgaver pa, pavirker ogsa det statlige
barnevernets mulighet for a gjare en god jobb. Det blir f. eks. vanskelig for
det statlige barnevernet a arbeide malrettet og systematisk dersom det ikke
finnes tiltaksplaner, dokumentasjon osv. i kommunene.

e Krav om «forsvarlighet» er kommet inn i den nye barnevernloven. Bufdir
far en faglig utfordring nar de skal definere og beskrive «forsvarlighet».

e Barnevernet mangler faglige standarder, som dem Helsedirektoratet utvikler
pa helsesektoren. Kravet om forsvarlighet apner for utviklingen av slike
standarder.

4.3 Helse og omsorg

4.3.1 Helsedirektoratet — myndighet og oppgaver
Helsedirektoratet er fagdirektorat og forvaltningsorgan pa helse- og

omsorgsomradet, underlagt Helse- og omsorgsdepartementet (HOD).
Direktoratet har hovedsakelig en radgivende funksjon.

Direktoratet har ogsa ansvar for embetsstyringen av Fylkesmennene pa sitt
omrade.

Helsedirektoratet skal bidra til & gjennomfare nasjonal helse- og
omsorgspolitikk i rollene som:

e |verksetter av vedtatt politikk

e Faglig radgiver

e Forvalter av lov og regelverk innenfor helsesektoren

e Forvalter av tilskuddsmidler
Helsedirektoratet skal vaere en kompetanseorganisasjon som gir rad til sentrale
myndigheter, kommuner, helseforetak og frivillige organisasjoner.

“0 BLD refererer her til NIBR — rapport 2011: 25 Den vanskelige samhandlingen.
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Helsedirektoratet administrerer og fortolker helselovgivningen pa vegne av
departementet. Dette innebarer blant annet at Helsedirektoratet kan opptre
nasjonalt og faglig normerende pa omrader hvor det er behov for konkretisering
av bestemmelser i lovverket. Normeringen bestar blant annet i utvikling av
faglige retningslinjer for behandling av ulike pasient- og brukergrupper.
Anbefalinger gitt i nasjonale faglige retningslinjer er ikke rettslig bindende,
men normerende og retningsgivende ved a peke pa gnskede og anbefalte
handlingsvalg.

4.3.2 Helsedirektoratets rolle i styringen av kommunene

Helsedirektoratets rolle overfor kommunene er i alt vesentlig veiledende.
Helsedirektoratet sender hvert ar ut et rundskriv om nasjonale mal og
forventninger til kommunene pa samme mate som til fylkeskommunene, de
regionale helseforetakene og Fylkesmennene. | tillegg utarbeider direktoratet en
rekke rundskriv, veiledere og brosjyrer som blant annet retter seg mot de
tjenestene kommunen har ansvar for. Helsedirektoratet forvalter ogsa et stort
antall kommunerettede tilskudd.

4.3.3 Forholdet mellom HOD og Helsedirektoratet

Ved opprettelsen var det en klart uttalt hensikt at Helsedirektoratet skulle sta for
mesteparten av det iverksettende arbeidet. Direktoratet ble til ved en
sammenslaing av en rekke tidligere organer og rad, og ble dermed en sveert
omfattende og heterogen organisasjon. Etter opprettelsen har nye oppgaver blitt
lagt til, mens andre er blitt flyttet ut.

Helsedirektoratet tar som regel selv initiativ til & lage nasjonale faglige
retningslinjer som ledd i sin faglig normerende rolle. Konkrete oppdrag om &
sette i gang arbeidet med en nasjonal faglig retningslinje kan ogsa komme fra
HOD, eller ha bakgrunn i en foresparsel fra et eksternt fagmilja eller fra
Fylkesmannen.

HOD foretar ofte egne valg nar det gjelder hvilke virkemidler som skal brukes
overfor kommunesektoren, men det er direktoratet som far i oppdrag & utvikle
dem. Departementets valg av virkemidler er ofte politisk styrt, og da spesielt
nar det gjelder bruk av gkonomiske og juridiske virkemidler, men direktoratet,
som fagorgan, pavirker ogsa slike valg gjennom sine rad. Nar det gjelder
utvikling av pedagogiske virkemidler, har direktoratet starre rom for & ta egne
initiativ, men det hender at ogsa dette skjer etter palegg fra departementet.

Det er bade faste og mer ad hoc - baserte kontakter mellom departement og
direktorat. Omfanget av kontakten vil avhenge av hvor omfattende eller viktig
et oppdrag er. Nar oppdraget er utpreget faglig, blander departementet seg ikke
inn, men er kun interessert i fremdriften.

Departementet anser at det er helt ngdvendig a ha et direktorat pa helse- og

omsorgsomradet. Da Helsedirektoratet ble opprettet, var intensjonen at

direktoratet skulle ta ansvaret for mesteparten av det iverksettende arbeidet.

HOD anser at det etter opprettelsen ikke har skjedd noen prinsipielle endringer i

tilknytning til dette. HOD uttaler imidlertid en viss bekymring nar det gjelder

styrbarheten til et direktorat som etter hvert er blitt bade stort og mangslungent,
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og peker pa at bade departementet og direktoratet mgter utfordringer pa dette
omradet.**

4.3.4 Kommunenes ansvar

Helse- og omsorgstjenester som tilbys eller ytes av kommunen eller av private
som har avtale med kommunen, reguleres av Lov om kommunale helse- og
omsorgstjenester (loven). Lovens § 4 -1 krever at

Helse — og omsorgstjenester som tilbys etter loven her skal veere forsvarlige.
Kommunen skal tilrettelegge tjenestene slik at:
a) den enkelte pasient eller bruker gis et helhetlig og koordinert helse- og
omsorgstjenestetilbud
b) den enkelte pasient eller bruker gis et verdig tjenestetilbud
c) helse- og omsorgstjenesten og personell som utfgrer tjenesten blir i
stand til & overholde sine lovpalagte plikter og
d) tilstrekkelig fagkompetanse sikres i tjenesten

| tillegg til dette gir helse- og omsorgstjenesteloven en rekke bestemmelser om
gvrige kommunale plikter slik som systematisk kvalitetsforbedring av de
tjenestene loven omfatter, transport av behandlingspersonell, beredskapsarbeid
og bistand ved ulykker og andre akutte situasjoner, medisinskfaglig radgiving
og opplaring av helsepersonell. Loven angir ogsa pasient- og brukerrettigheter
som kommunen plikter & ivareta, rett til individuell plan for pasienter og
brukere med behov for langvarig og koordinerte tjenester etter loven.

4.3.5 Kommunenes behov for veiledning og kompetansestgtte

Helsedirektoratet forteller om stor etterspgrsel fra kommunene om veiledning.
Deres erfaring er at faglige ledere og medarbeidere i kommunene ofte etterspar
skriftlige veiledninger og retningslinjer, mens radmenn ofte er mer skeptiske til
krav som kan pavirke kommunens handlefrihet, og da spesielt pa det
gkonomiske omradet

Helsedirektoratet far ofte spgrsmal om fortolkning av lover. Dersom samme
tema tas opp hyppig, meldes dette tilbake til HOD, og resultatet kan bli at det
utarbeides et avklarende rundskriv eller lages en merknad. Noen ganger kan det
imidlertid veere problematisk & komme med raske politisk avklaringer. Det
aktuelle sparsmalet kan veare omstridt eller trenge grundigere utredning.
Departementet nevner omskjering av gutter og helsehjelp til ulovlige
innvandrere som eksempel pa slike saksomrader.

4.3.6 Kontaktmgnstre og involvering av kommunene

Helsedirektoratet henvender seg i all hovedsak til kommunene gjennom
Fylkesmannen, og den konkrete veiledningen av den enkelte kommune er lagt

*! Denne bekymringen ble uttalt i intervju med Difi et halvt &r far Riksrevisjonens p&pekning av
at det finnes vesentlige svakheter ved Helsedirektoratets interne virksomhetsstyring. (Jfr.
Riksrevisjonen. Dokument 3:3 (2013 — 2014) )
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til fylkesmannsembetene. Direktoratet sender imidlertid skriftlige veiledere og
lignende direkte til kommunene.

Gjennom satsingen p& utviklingssentre*? innenfor pleie- og omsorgssektoren
har direktoratet direkte kontakt med 38 kommuner. Det jobbes ogsa direkte mot
kommunene i tilknytning til tildeling av flere typer gremerkede tilskudd.
Helsedirektoratet far ofte henvendelser fra kommunene, bade fra radmenn,
fagfolk og leger som ber om rad og veiledning.

Helsedirektoratet er, etter eget sigende, opptatt av a trekke med
kommunesektoren i utarbeidelsen av veiledere og annet utviklingsarbeid. De
inviterer ogsa brukergrupper. Direktoratet gnsker a ha et godt samarbeid med
KS og prever derfor a trekke dem med sa ofte de kan. Nar enkeltkommuner
skal trekkes inn i direktoratets arbeid, gar invitasjonene ogsa via KS.
Direktoratet opplever imidlertid at KS kan veere litt skeptisk til deres rolle, som
blir oppfattet som styrende nar det gjelder kommunenes prioriteringer.

HOD har inngatt en overordnet samarbeidsavtale med KS om gjennomfaringen
av samhandlingsreformen, og Helsedirektoratet har laget en veileder i

utforming av lovpalagte samarbeidsavtaler mellom enkeltkommuner og
regionale helseforetak, innenfor rammen av den overordnede avtalen. KS deltok
i arbeidsgruppen som utarbeidet veilederen.

Helsedirektoratet innhenter tilbakemeldinger fra kommunene om effekten av
veiledere og annen virkemiddelbruk. Dette skjer bade via Fylkesmannen og
gjennom andre kanaler. Pa bakgrunn av dette vurderes det hele tiden hvilke
publikasjoner som skal lages.

Helsedirektoratet gir pa sin side HOD tilbakemeldinger i styringsmater,
kontaktmgter, saksbehandlingsmegter og ad hoc mater.

4.3.7 Hensynet til kommunalt handlingsrom

Helsedirektoratet ga i intervju med Difi uttrykk for at de i sitt daglige virke er
sveert opptatt av a ta hensyn til det lokale selvstyret til kommunene. Det
vurderes blant annet ngye hvilket juridisk grunnlag som finnes for bruken av
henholdsvis skal, bar og kan nar det utarbeides veiledningsmateriell. Det finnes
til og med et eget internt skriv om dette. Samtidig understrekes det at
direktoratet har en viktig oppgave i a iverksette nasjonal politikk, og at dette
skaper en spenning knyttet til forholdet mellom klare anbefalinger og hensynet
til kommunalt selvstyre. Kommunene forventes & jobbe kunnskapsbasert og ut
fra beste praksis. Dette skal Helsedirektoratet hjelpe kommunene med a fa til
innenfor rammen av gjeldende lovverk.

*2 Utviklingssentrene omfatter sykehjem og hjemmetjenester og har som mél & styrke kvaliteten
pa tjenestene gjennom kunnskapsutvikling. Satsingen er forankret i St. meld nr. 25 (2005 —
2006) Mestring, muligheter og mening. Framtidens omsorgsutfordringer. Kilde:
Helsedirektoratet, november 2010. Utvikling gjennom kunnskap. Utviklingssenter for sykehjem
og hjemmetjenester — en nasjonal satsing. Overordnet strategi 2011 — 2015.

30



Direktoratet for forvaltning og IKT

| intervjuer viser departementet til at det kan bli et problem dersom direktoratet
tiltar seg en politisk rolle som det ikke skal ha, og f. eks. «smugler inn» nye
krav til kommunene. HOD ser ingen bevisst dreining i en slik retning, men
nevner at glipp har forekommet. Men for & hindre en slik utvikling i
direktoratets virkemiddelbruk, anser departementet det som viktig a sgrge for
hensiktsmessige kvalitetssikringsrutiner i tilknytning til de produktene
direktoratet skal levere.

| helse- og omsorgstjenesteloven § 12 — 5 heter det at:

Helsedirektoratet skal utvikle, formidle og vedlikeholde nasjonale faglige
retningslinjer og veiledere som understgtter de mal som er satt for helse- og
omsorgstjenesten. Retningslinjer og veiledere skal baseres pa kunnskap om god
praksis og skal bidra til kontinuerlig forbedring av virksomhet og tjenester.

Innad i statsforvaltningen vil den typen dokumenter som nevnes i loven veere
bindende. Det er imidlertid ikke gitt bestemmelser i loven som gir slike
dokumenter instruksvirkninger overfor kommunene. Helsedirektoratets faglige
retningslinjer er derfor kommet i sgkelyset nar det gjelder statlig pavirkning av
det kommunale handlingsrommet. Det stilles spgrsmal om retningslinjene
muligens palegger kommunene oppgaver som ikke gar fram av lov eller
budsjettvedtak fastsatt av Stortinget, og slik sett gar lenger enn det loven krever.
KS har i brevs form henvendt seg til HOD i tilknytning til dette.

| svaret fra HOD til KS presiseres det at departementet legger til grunn at
kommunene er selvstendige rettssubjekter som bare kan instrueres gjennom lov
eller med hjemmel i lov. Departementet viser videre til at til at helse- og
omsorgsloven palegger kommunene a sgrge for at innbyggerne skal fa et
«ngdvendig», «forsvarlig» og «verdig» tjenestetilbud, men uten at disse
funksjonskravene avgrenses nermere i loven.

HOD poengterer i brevet at hva som vil bli lagt inn i disse begrepene vil variere
over tid, og Helsedirektoratets utarbeidelse av faglige retningslinjer blir
beskrevet som en kontinuerlig aktivitet som har som mal a gi begrepene stadig
nytt innhold pa grunnlag av kunnskapsutviklingen og utviklingen i generelle
samfunnsetiske normer. Avgrensningen av det som til enhver tid er & forsta som
«forsvarlig» er vesentlig, da dette legges til grunn for tilsyn. **

HOD understreker videre at de anbefalingene som Helsedirektoratet gir i sine
retningslinjer, ikke er rettslig bindende for kommunene, men normerende og
retningsgivende ved at de peker pa gnskelige og anbefalingsverdige
handlingsvalg. Departementet sier imidlertid videre at kommunene bar la
retningslinjene veere styrende for valg av praktiske lgsninger i sin
tjenesteytingen, selv om de ikke er juridisk bindende.

Kilde: Brev fra HOD til KS 08.05. 2012:0m den juridiske og faglige status rundskriv,
retningslinjer og veiledere har for kommunesektoren pa helse- og omsorgsomradet.
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Departementet viser i brevet ogsa til lovens forarbeider hvor retningslinjene er
omtalt som et hjelpemiddel til & sikre forvarlighet og god kvalitet pa tjenestene,
og hvor det foreslas at det bar gis en dokumentert, faglig begrunnelse dersom
anbefalingene ikke falges. HODs eget argument for at kommunene ber faglge
retningslinjene er at retningslinjene inneholder minstestandarder og at avvik fra
dem lett vil bli vurdert som uforsvarlig. Nar det gjelder forholdet til det
kommunale handlingsrommet papeker HOD at kommunens rom for & utvise
skjgnn vil ligger i spennet mellom det som i retningslinjene er beskrevet som
god praksis, og det som indikeres som den nedre grensen for forsvarlighet. **

Difi er gjort kjent med at KS ikke finner svaret fra HOD overbevisende nar det
gjelder legitimiteten til Helsedirektoratets rolle som eneste fortolker av de
udefinerte rettslige standardene i helse- og omsorgsloven. KS anser at
kommunene ogsa har slik kompetanse.

Ut fra bestemmelsene i kommuneloven kan Helsedirektoratet heller ikke
palegge kommunene valg av bestemte organisatoriske lgsninger. | intervju med
HOD kommer det imidlertid fram at dette kan vaere en grasone, og at det finnes
eksempler pa at det i veiledere er blitt brukt formuleringer som kan tolkes i
retning av strengere krav enn det loven tilsier. Dette hgrer imidlertid til de
meget sjeldne unntakene.*® Det departementet ma sparre seg selv om i ettertid,
dersom slikt skjer, er om det har gode nok rutiner for & «filtrere» ting som
kommer fra direktoratet.

HOD anser at respekten for det kommunale handlingsrommet er stor i
departementet, og naturlig nok, spesielt i Kommunehelseavdelingen, men HOD
og direktoratet diskuterer sjelden dette temaet pa generelt grunnlag. Dersom det
tas opp, er det gjerne i tilknytning til bestemte saker. Det har f. eks. veert en
diskusjon om hvor mye direktoratet skulle blande seg inn i kommunenes indre
anliggender i tilknytning til organisering av gyeblikkelig hjelp. HOD ser ogsa
at mange av fagfolkene i direktoratet er ildsjeler som brenner for sitt eget
fagfelt og kanskije ikke alltid evner & se helheten. Deres interessefelt er fag, og
ikke forvaltningspolitiske problemstillinger.

@remerking av tilskudd betraktes gjerne som en trussel mot kommunenes
handlefrihet, men Helsedirektoratet har erfaring for at kommuner i enkelte
tilfeller foretrekker gremerking slik at midler kan sikres til bestemte tiltak. Etter
direktoratets mening kan det kommunale handlingsrommet ivaretas ved at det
utformes «gremerkede rammetilskudd», hvor det gis midler til et prioritert
omrade, men hvor kommunene selv bestemmer hvilke tiltak som skal
iverksettes.

NIBR har pa oppdrag fra HOD nettopp undersgkt hvordan statens bruk av
juridiske og pedagogiske styringsvirkemidler pavirker prioriteringer i den

* Kilde: Brev fra HOD til KS 08.05. 2012:0m den juridiske og faglige status rundskriv,
retningslinjer og veiledere har for kommunesektoren pa helse- og omsorgsomradet.

*® Det eksemplet som ble nevnt var en veileder om overgrepssentre, som antydet at kommunene
har en lovpalagt plikt til & opprette slike sentre, uten at dette er tilfelle.
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kommunale omsorgssektoren hvor den primere vedtakskompetansen er lagt til
kommunen®.

Hovedinntrykket fra intervjuer som NIBR har gjennomfgrt i seks kommuner, er
at lover, forskrifter og pedagogiske styringsvirkemidler faktisk gir kommunene
et opplevd handlingsrom de kan bruke til & innrette omsorgssektoren etter
lokale behov og vurderinger. Juridiske styringsvirkemidler inneholder i stgrre
grad enn de pedagogiske krav om dokumentasjon. Kommunale aktgrer opplever
dette som problematisk fordi det er kapasitetskrevende.

Videre er inntrykket at alle informantgrupper opplever det store omfanget av
statlige og pedagogiske styringsvirkemidler som uoversiktlig og at den totale
mengden er vanskelig & forholde seg til i hverdagen.*’

4.3.8 Utfordringer for realiseringen av nasjonale mal

Beskrivelsen av utfordringer bygger pa intervjuer med Helsedirektoratet og
HOD.

e Kommunene far stadig flere oppgaver pa Helsedirektoratets ansvarsomrade.
Det er en utfordring for direktoratet a utvikle virkemidler som kan stette
dem i gjennomfaringen

o Helsedirektoratet opplever at det er krevende & na ut til alle kommuner.
Malet er at alle skal jobbe kunnskapsbasert og ha like god praksis.
Erfaringen tilsier at de store kommunene klarer mye selv, men at sma
kommuner ofte har stort behov for veiledere og radgivning. Bildet er likevel
ikke entydig — pa enkelte fagomrader erfarer Helsedirektoratet at sma
kommuner arbeider bedre enn de store

o Helsedirektoratet etterspar ogsa bedre koordinering internt i staten, for
eksempel mellom HOD og BLD og mellom AD og HOD nar det gjelder
tiltak og virkemiddelbruk

e Enkelte informanter, bade i HOD og direktoratet, mener at samspillet
mellom direktoratet og HOD om styringen av kommunene burde styrkes, f.
eks. nar det gjelder drgfting av hvilke virkemidler som bar velges.

e Etannet viktig forbedringsomrade er behovet for mer omfattende utredning
av gkonomiske og administrative konsekvenser nar det stilles nye krav til
kommunene gjennom virkemiddelbruken. Her rettes det forventninger til
direktoratet fra departementet.

e FEtter Helsedirektoratets eget syn burde direktoratet vurdere muligheten for &

samordne flere av sine publikasjoner rettet mot kommunene. Det jobbes

ogsa med & gjare publikasjoner mer tilpasset brukernes behov og lettere
tilgjengelig pa nettet.
Direktoratet ser behov for sterkere statlig styring innenfor e-helse.

“® NIBR rapport 2012:26. Hvordan pavirker statlige juridiske og pedagogiske
styringsvirkemidler prioriteringer i den kommunale omsorgssektoren.

4 Ibid.
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4.4 Grunnskole

Retten og plikten til grunnskoleopplaring reguleres i oppleringsloven. Loven
fastsetter hvem som har rett til oppleering, inkludert retten til szerskilte tilbud til
dem som ikke far utbytte av den ordinzre opplaeringen. Loven fastslar ogsa at
elevene har rett til et skolemiljg som fremmer helse, trivsel og lering.
Opplearingsloven inneholder videre plikter av organisatorisk og
prosedyremessig art, slik som krav om at det skal veere rektor ved alle skoler, at
undervisningsgruppene skal vaere forsvarlig og trygt organisert, at det skal
finnes en pedagogisk — psykologisk tjeneste. Loven angir ogsa krav til
undervisningspersonalets kompetanse og saksbehandlingsregler i tilknytning til
spesialundervisning. Bestemmelsene er mange og ytterligere bestemmelser er
fastsatt i omfattende forskrifter til loven.

4.4.1 Utdanningsdirektoratet — myndighet og oppgaver

Utdanningsdirektoratet ble opprettet i 2004 og er et ordinart forvaltningsorgan
under Kunnskapsdepartementet (KD). KD har delegert en rekke oppgaver
innenfor grunnskoleomradet til direktoratet. Direktoratet har ansvar pa
omradene barnehage, grunnskole og videregaende opplearing. Arbeidsfeltet er
bredt, og spenner fra utarbeidelse av leereplaner og rammeverk, eksamen og
analyser til regelverk, tilsyn og statlige tiltak for kvalitetsvurdering og
kvalitetsutvikling i sektoren.

Oppleringsloven bygger flere steder pa rettslige standarder som ma fortolkes i
den aktuelle situasjon. Utdanningsdirektoratet er delegert ansvaret for a tolke
bl.a. opplaeringsloven med forskrifter, og utarbeider rundskriv til skoleeierne.
Utdanningsdirektoratet utarbeider ogsa tolkningsuttalelser pa direkte
foresparsel fra bl.a. Fylkesmenn. Tolkningsuttalelsene legges ut pa direktoratets
hjemmesider.

Utdanningsdirektoratet er overordnet, nasjonal myndighet for tilsyn etter
oppleringsloven og privatskoleloven. Det er Fylkesmannen som gjennomfarer
tilsynet med kommunale og fylkeskommunale skoleeiere. Utdannings-
direktoratet farer selv tilsyn med skoler godkjent etter privatskoleloven og
voksenoppleringsloven kapittel 4. Direktoratet fastsetter temaene for felles,
nasjonalt tilsynet i samrad med departementet, men Fylkesmannen kan i tillegg
fare hendelsesbasert tilsyn basert pa egne risikovurderinger.

Sammen med Fylkesmannen gir direktoratet veiledning om regelverket for
grunnoppleringen.

Utdanningsdirektoratet utgir en rekke veiledere rettet mot skoleeiere og
skoleledere, men ogsa rettet mot larere.

Utdanningsdirektoratet forvalter tilskuddsmidler til bl.a. kompetanseutvikling.

4.4.2 Utdanningsdirektoratets rolle i styringen av kommunene

Skoleeierne er Utdanningsdirektoratets primere malgruppe. Direktoratet har
derfor utarbeidet ulike verktay og maler som skal stgtte utvikling av kvaliteten i
oppleringen. Eksempler pa dette er:
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e Tilstandsrapporten

e Skoleeieranalysen

e Organisasjonsanalysen

e Stastedsanalysen for skoler

Utdanningsdirektoratet har videre ansvaret for ulike utviklingstiltak rettet mot
skoleeiere og skoler. Et eksempel pa dette er «Veilederkorpset» som gir stgtte
til skoleeiere og skoler som trenger veiledning for & bedre leringsprosessene i
skolen. Et annet eksempel er kompetansehevingstiltak som rektorutdanningen
og videreutdanning av laerere.

4.4.3 Forholdet mellom KD og Utdanningsdirektoratet

Det er intensjonen at Utdanningsdirektoratet skal opptre faglig uavhengig og
komme med innspill til departementet, men i falge KD palegges
Utdanningsdirektoratet mange utfgreroppgaver. Politisk prioriterte oppgaver
nedfelles i det arlige tildelingsbrevet. Tildelingsbrevet kan ogsa inneholde
utdypinger av hvordan oppgaver som er delegert til direktoratet skal
gjennomfares, slik som f eks palegg om & utarbeide nye forslag til forskrifter. |
tillegg til tildelingsbrevet kommer det oppdragsbrev gjennom éaret.

KD peker ogsa pa at forholdet mellom departementet og direktoratet pavirkes
av forholdet mellom stat og kommune pa opplaringsomradet, og det pa en mate
som etter KDs syn utfordrer departements- direktoratsmodellen. De nasjonale
malsettingene er hgye og malene skal realiseres ute i kommuner og
fylkeskommuner. Utviklingsprosjekter ma derfor ofte ha politisk forankring
bade pa nasjonalt og kommunalt niva (via KS). I slike situasjoner ma
departementet involvere seg. Politisk forankring er ogsa viktig for
utviklingsprogrammer som direktoratet driver pa egen hand. Dette gjor at
departementet ma ga inn i direktoratets arbeid pa mange omrader.

Utdanningsdirektoratet lager en rekke skriftlige veiledere, og som oftest er de
innom KD far de gar ut, men dette skjer ikke alltid. Det hender ogsa at KD er
involvert underveis i arbeidet. Bakgrunnen for at det utvikles veiledere er ofte
at det finnes et opplevd problem, at det pagar en diskusjon, eller at det er
kommet et politisk innspill. Veiledere kommer i trad med dette, ofte pa omrader
som er utfordrende, bade administrativt og politisk, og KD engasjerer seg i
arbeidet i takt med hvor politisk komplisert temaet er.

Utdanningsdirektoratet viser til at de har god kontakt med KD og at de gir
departementet tilbakemeldinger i ulike sammenhenger. Det er jevnlige
kontaktmgater mellom direktorat og departement. I tillegg kommer
styringsmater, arsrapporter og utkvittering av tildelingsbrev og oppdragsbrev
hvor det skal vurderes om malene er nadd. Utdanningsdirektoratet rapporterer
ogsa om resultater fra tilsyn og analyser av slike resultater.
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4.44 Kommunenes ansvar

Kommunene skal oppfylle retten til grunnskoleopplaring og spesialpedagogisk
hjelp (jfr. oppleeringsloven 8§ 13-1). Kommunene har ansvar for drift og
administrasjon av grunnskolene og bestemmer egen skolestruktur. Kommunene
finansierer grunnskolen av sine frie inntekter.

Felles nasjonale standarder for grunnoppleringen er, formelt sett, sikret
gjennom opplaeringsloven med forskrifter. Det finnes leereplaner innenfor det
enkelte fag, og alle disse har ogsa status som forskrift. Laereplanene gir
forpliktende rammer, men ansvar for arbeidsmater, undervisningsmateriell og
organisering av undervisningen ligger hos den enkelte skole/skoleeier.

4.45 Kommunenes behov for veiledning og kompetansestgtte

Utdanningsdirektoratet opplever at kommunene i stor grad etterspear veiledning,
radgivning og kompetansehevende tiltak, og KD understreker at veiledning
gradvis er blitt en viktigere del av regelverksforvaltningen.

Fylkesmannen gir innspill til Utdanningsdirektoratet om hvordan tilstanden er i
skolesektoren. Innspillene bygger pa erfaringer fra Fylkesmannens
tilsynsvirksomhet, men ogsa fra annen kontakt med kommunene. Slike innspill
er et av flere utgangspunkt for direktoratets vurdering av behovet for veiledere
og andre tiltak overfor kommunesektoren. Direktoratet benytter ogsa forskning
om hva som fungerer i skolesektoren, som grunnlag for sine vurderinger av
behovene for stattetiltak og veiledningsmateriell.

Kunnskapslgftet har medfart mer ansvar til skolene, blant annet gjennom at
leereplanene har fatt en mer overordnet karakter. Utdanningsdirektoratet erfarer
som falge av dette at skoler og skoleeiere etterlyser veiledninger til
lereplanene. Mange etterlyser ogsa eksempler pa god praksis og maler de kan
bruke som utgangspunkt for lokalt utviklingsarbeid.

4.4.6 Kontaktmgnstre og involvering av kommunene

Hovedtyngden av kontakten mellom staten og kommunene pa
grunnskoleomradet skjer via Fylkesmannen, men gjennom utviklingstiltakene
rettet mot skoler og skoleeiere, slik som Rektorutdanningen, videreutdanning
for leerere og Veilederkorpset, mgter direktoratet kommunene direkte.
Direktoratet rekrutterer f. eks. erfarne skoleledere og skoleadministratorer fra
hele landet til & ga inn i Veilederkorpset som veiledere overfor sine egne

faggrupper.

Utdanningsdirektoratet har faste kontaktmgter med KS. KS er representert i
ulike referanse- og samarbeidsgrupper og direktaren mgter ogsa ved behov i det
sentrale radmannsutvalget.

Utdanningsdirektoratet uttalte i intervju med Difi at det legges stor vekt pa at
veiledningsmateriell skal utarbeides i samarbeid med de malgruppene det retter
seg mot. Direktoratet involverer i tillegg ekspertise fra relevante fagomrader.
Det blir noen ganger gjort henvendelser bade til KS og Utdanningsforbundet for
a fa hjelp til a finne fram til eksperter som kan inviteres inn i arbeidet.
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To ganger i aret gjennomfarer Utdanningsdirektoratet undersgkelsen «Spgrsmal
til skole-Norge». Undersgkelsen er rettet bl.a. mot et stort antall skoleeiere pr.
gang, og skal si noe om hvordan skolen fungerer. Svarene behandles i
ledergruppen i direktoratet og danner grunnlag for vurdering av nye tiltak.

| tilknytning til forskriftsarbeid har direktoratet, etter anmodning fra KD tatt
kontakt med skoleeiere i lgpet av prosessen. Begrunnelsen for a gjare dette er
viktigheten av a fa fram vesentlige synspunkter far den offisielle
hagringsrunden.

4.4.7 Hensynet til kommunalt handlingsrom

| lgpet av de senere ar er det kommet flere lovendringer som har gitt sterre
handlefrihet pd grunnskoleomradet*®.

Bade KD og Utdanningsdirektoratet er opptatt av & balansere hensynene
mellom nasjonale mal og lokal handlefrihet. Direktoratet er seg bevisst at & lage
veiledere kan veere ensbetydende med a bevege seg inn i det kommunale
handlingsrommet. Det legges derfor vekt pa a gjare det klart at mye av det
materialet som utarbeides er til frivillig bruk.

Utdanningsdirektoratet utarbeider noen ganger stettemateriell direkte rettet mot
lerere, men er da spesielt tydelige pa at dette er noe som det star fritt & bruke.

I henhold til Kunnskapslgftet skal Utdanningsdirektoratet ikke veere sterkt
faglig normerende, men vise eksempler pa god praksis. Samtidig er det et press
i retning av sterkere statlig styring. Bade direktorat og departement erfarer at
det ikke er kommunene som blir gjenstand for kritikk i riksdekkende medier
etc. nar det oppdages svakheter i skolen, f.eks. knyttet til PISA-undersgkelsen.
Det er statsraden som gjeres ansvarlig, og det forventes tiltak fra statens side.
Stortinget gnsker ogsa ofte ytterligere presisering av lovverket.

4.4.8 Utfordringer for realiseringen av nasjonale mal

| intervjuene med KD og Utdanningsdirektoratet kom fglgende synspunkter
fram nar det gjaldt utfordringer knyttet til realiseringen av nasjonale mal:

e Utdanningsdirektoratet er opptatt av at regelverket pa grunnskoleomradet er
omfattende og krevende, og at den juridiske kompetansen i mange
kommuner er mangelfull. Det er ogsa mange fylkesmannsembeter hvor det
er fa jurister som arbeider med utdanningsrett.

e Tilsynsrapporter viser at regelverket ikke falges i alle kommuner. Det er
mye som ikke er implementert godt nok. Svakheter finnes pa de fleste
omrader. Ingen omrader peker seg spesielt ut. Tilsyn viser ogsa at det er

“8 1 2003 kom en lovendring som ga kommunene stgrre frihet til & definere starrelsen pa
undervisningsgruppene. | 2005 ble det gitt gkt handlefrihet nér det gjaldt innholdet i
opplaringen. Innenfor Kunnskapslaftet, som tradte i kraft i 2006, ble ansvaret for valg av
arbeidsmater, leeremateriell, og organisering lagt til den enkelte skole/skoleeier (Kilde: Difi
rapport 2010:4)
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svak forvaltningskompetanse i en del kommuner. Bredden i mangelen pa
etterlevelse av regelverket representerer en stor utfordring. Den manglende
kapasiteten til & mgte kravene gjer at staten ma ga tettere pa gjennom
spesielle prosjekter etc.

e Det er vanskelig for mange kommuner a kunne ivareta alle krav pa alle
fagomrader. Inntrykket er stort sett at de @nsker a gjennomfare det de blir
palagt, men det blir ofte problematisk a fa det til i praksis.

e Utdanningsdirektoratet erfarer at det er en sammenheng mellom skole- og
kommunestgrrelse og evnen til a tilfredsstille kravene og mate
utfordringene.

e Alle skoleeiere er ikke like flinke til & formidle krav til skolene. Direktoratet
har et inntrykk av at det de sender ut til skoleeierne ofte bare sendes videre
til skolene, uten at stoffet er blitt bearbeidet og tilpasset den enkelte skole.

4.5 Naturvern og naturmangfold

Ulike aspekter ved naturvern og naturmangfold ivaretas av en rekke lover, slik
som friluftsloven, markaloven og motorferdselloven. Naturmangfoldloven som
tradte i kraft 1.juli 2009, og erstattet naturvernloven og deler av lakse- og
innlandsfiskeloven, star i en sarstilling. Naturmangfoldloven er en
fullmaktslov som skal sikre et helhetlig, langsiktig og forpliktende juridisk
grunnlag for beerekraftig bruk og vern av mangfoldet i naturen. Et viktig grep er
at loven ogsa skal virke sammen med andre lover som regulerer bruk av norsk
natur, ikke minst plan- og bygningsloven.

Forvaltningsansvaret for naturmangfoldloven ligger i Miljgverndepartementet.

45.1 Mljagdirektoratet — myndighet og oppgaver

Direktoratet for naturforvaltning (DN) ble 1. juli 2013 slatt sammen med
Klima- og forurensningsdirektoratet til et nytt direktorat: Mljgdirektoratet.

DN var Miljgverndepartementets radgivende og utgvende fagorgan innen
naturforvaltning, med tverrfaglig kompetanse i fag knyttet til bevaring av
biologisk mangfold, gkologi, arealforvaltning og friluftsliv. DNs kompetanse
og oppgaver ble ved sammenslaingen overfart til det nyopprettede
Mljadirektoratet. Sparreundersgkelsen og flere av intervjuene i vart prosjekt ble
gjennomfart far 1. juli 2013 og omhandlet DN, og undersgkelsen omfatter bare
oppgaver som tidligere 1a til DN. Vi vil derfor, av hensiktsmessighetsgrunner
referere til DN i dette kapitlet, og ikke til Miljgverndirektoratet.

DN skal utgve myndighet, som er tillagt eller delegert til virksomheten, etter
fglgende lover:
¢ Naturmangfoldloven
Naturoppsynloven
Lakse- og innlandsfiskloven
Friluftsloven
Markaloven
Motorferdselloven
Genteknologiloven
Viltloven
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Smabatloven
Fjelloven
Produktkontrolloven
Svalbardmiljgloven

DN skal ogsa uteve myndighet i henhold til vilkarene for naturforvaltning i
vannkraftkonsesjoner, administrere Samlet plan for vassdrag og forvalte ulike
tilskuddsordninger.*

Statens naturoppsyn (SNO) er organisert som en egen enhet innenfor DN. SNO
er miljgforvaltningens operative feltorgan og farer tilsyn med naturtilstanden,
og med at bestemmelsene i miljglovgivningen blir overholdt. *°

45.2 DNsrollei styringen av kommunene

DN mgter som oftest kommunene via Fylkesmannen. DNs rolle overfor
kommunene er i all hovedsak veiledende, og mye av den oppleringen og
veiledningen som DN gir, gar via Fylkesmannen eller i samarbeid med
Fylkesmannen og fylkeskommunen.

DN mener at det i noen tilfeller sikkert kan vaere vanskelig for kommunen & vite
om det er Fylkesmannen eller DN som er avsenderen for ulike typer
henvendelser og initiativ. MD palegger gjerne DN og Fylkesmannen et felles
ansvar for formidling og opplering knyttet til nasjonal politikk, nytt regelverk
etc. Dette gjer at de to instansene mgter kommunene bade samlet og hver for
seq, f. eks. i tilknytning til kursvirksomhet.

45.3 Forholdet mellom MD og DN

Avdeling for naturforvaltning i MD har et tett samarbeid med direktoratet, og
sier selv at de er kjent for tett styring av sitt direktorat. P& det faglige omradet
har DN stor handlefrihet, men nar det gjelder lovanvendelse og utgvelse av
skjgnn kan MD ga inn og overprgve.

MD viser til at DN som oftest utarbeider veiledningsmateriell etc. pa oppdrag
fra departementet. DN tar enkelte ganger selv initiativ til 2 oppdatere en
veileder, men ogsa dette ma avklares med departementet. Det sendes heller ikke
ut rundskriv og veiledere fra DN uten at MD har godkjent det. MD utarbeider
ogsa selv veiledere pa DNs fagomrade. Veileder i naturmangfoldlovens kapittel
Il er et eksempel p& dette.™

* Kilde: Instruks for virksomhets- og skonomistyringen i Direktoratet for naturforvaltning.
2013

% Delegering av tilsynsmyndighet til Direktoratet for naturforvaltning etter naturmangfoldloven
§ 63, § 64 og 8§65, 1.juli 2009. Da den nye naturmangfoldloven ble vedtatt ble ogsa lov om
statlig naturoppsyn endret slik at Statens naturoppsyn ogsa skal fare kontroll med at
bestemmelsene gitt i, eller i medhold av, naturmangfoldloven blir overholdt.

51 : . . . _ .
Denne veilederen dreier seg i alt vesentlig om anvendelse av prinsippene i

naturmangfoldloven i behandlingen av saker som far betydning for naturmangfoldet .
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Planavdelingen i MD>2 har ansvar for plandelen i plan- og bygningsloven, og
gir veiledning til kommuner og fylkeskommuner. Arealplanlegging er noe av
det mest kritiske i skjeeringspunktet mellom stat og kommune. MD tar politiske
avgjerelser i omstridte saker, men de fleste sakene avklares regionalt. DN har
ingen formell myndighet pa dette omradet, men gir faglige rad til MD i
innsigelsessaker, som kommer opp til departementet. Direktoratet veileder
videre Fylkesmannen, som har ansvar for a ivareta naturforvaltningsinteressene
i den kommunale planleggingen etter plan- og bygningsloven.

MD gir uttrykk for at de er helt avhengig av DN, bade faglig og
kapasitetsmessig. Det anses som helt utenkelig a ta inn direktoratets oppgaver i
departementet. Det er et viktig prinsipp at forvaltningen skal veere
kunnskapsbasert, og MD har bruk for et organ som kan komme med
uavhengige faglig vurderinger.

454 Kommunenes ansvar

Kommunene har oppgaver og myndighet etter flere av lovene innenfor
naturvern.

Kommunene plikter, i falge naturmangfoldloven, & legge tilgjengelig kunnskap
om naturmangfold til grunn for alle beslutninger som far konsekvenser for
naturen, samt a legge lovens prinsipper til grunn nar de fatter vedtak etter andre
lover, slik som plan- og bygningsloven. Hvordan kunnskap og premisser er
anvendt, skal dokumenteres i det enkelte tilfelle. Disse prosedyrekravene kom
med naturmangfoldloven i 2009, og de har skapt et betydelig oppleerings- og
veiledningsbehov. Dette skyldes bade at kravene i seg selv er utfordrende, og at
de nye saksbehandlingsprosedyrene skulle gjelde fullt ut fra den dagen loven
tradte i kraft. MD sier at kommunene var lite forberedt pa a handtere dette helt
fra starten.

455 Kommunenes behov for veiledning og kompetansestgatte

DNs ansvar for veiledning og kompetansestgtte til kommunene er en lgpende
oppgave®®, og DN henviser til at de opplever at kommunene farst og fremst
ettersper praktisk veiledning. DN ivaretar i stor grad sine veiledningsoppgaver
gjennom produksjon av ulike typer veiledningsmateriell og fagstoff. Nettet
brukes mer og mer.

Hvilke omrader kommunene har veiledningsbehov pa, varierer over tid, i takt
med delegering av myndighet, nye lovpalagte krav etc. Bade MD og DN anser

%2 Denne planavdelingen flyttes 1 januar 2014 til det nye Kommunal — og
moderniseringsdepartementet.

>3 Direktoratet for naturforvaltning skal veilede kommuner, regionalt nivé og svrige sektorer
der det er relevant, i bruk av lovverk, forskrifter og andre virkemidler der etaten har myndighet
eller ansvar. Eksempler pa regelverk der direktoratet har en spesielt viktig veilederrolle, er
naturmangfoldloven, arealplanlegging etter plan- og bygningsloven (som virkemiddel for 3 ta
vare pa naturmangfold og friluftsinteresser), viltloven, motorferdselloven, friluftsloven og
genteknologiloven. ( Kilde: Instruks for virksomhets- og skonomistyringen i Direktoratet for
naturforvaltning, 2013)
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at det fortsatt et betydelig behov for veiledning og opplaring rettet mot
anvendelsen av prinsippene i naturmangfoldloven, som tradte i kraft i 2009,
mens f. eks. veiledningsbehovet knyttet til vilt- og fiskeforvaltning har veert
stabilt de senere arene. Opplering rettet mot deltakelse i nyopprettede styrer for
verneomrader er ogsé et sentralt omrade.>

| fglge DN har kommunene, i tillegg til behov for veiledning om prosedyrer og
lovanvendelse, ogsa bruk for effektiv tilgang til fagkunnskap som de trenger i
sin sakshehandling. Skriftlig materiale, som er utarbeidet for & mate disse
behovene, finnes bade i trykte utgaver og pa nettet, og flere kunskapsdatabaser
er blitt opprettet. Direktoratets nettsted www.miljgkommune.no gir informasjon
om ulike tema som er viktige i kommunenes miljgforvaltning, inklusive
prosedyrereglene for ivaretakelse av hensynet til naturmangfold i
saksbehandlinger der det er relevant. Nettstedet er nettopp apnet og DN har
mye oppmerksombhet rettet mot den videre utviklingen. DN er ogsa i ferd med a
lage et e-leeringsprogram om naturmangfoldloven. DN anser selv at det & lage
slike nettsteder og databaser er noe av det viktigste de gjer for kommunene.

45.6 Kontaktmgnstre og involvering av kommunene

Alle kurs som gjennomfares av DN eller Fylkesmannen, retter seg mot samtlige
niva i kommunene, men det er farst og fremst saksbehandlere som deltar.
Interessen for de ulike typene kurs varierer fra kommune til kommune. Om et
kurs oppleves som interessant, kan f eks avhenge av kursets innhold sett i
relasjon til geografi. Kommuner i fjellomrader har f. eks. ikke de samme
interesser og utfordringer som kommuner med strandsoner. Kursdeltakelsen er
ogsa ofte personavhengig. DN ser det som gnskelig at flere politikere deltar pa
kurs, men dette har vist seg vanskelig a fa til pa kurs med en bred malgruppe.
Oppleering rettet mot de nye styrene for verneomradene har i stor grad rettet seg
direkte mot politikerne, og da har oppslutningen vert god.

Det hender ganske ofte at kommuner tar direkte kontakt med DN for tolkning
av regelverk. Styrene for verneomradene har ogsa direkte kontakt med DN. De
har egne kontaktpersoner, og det er de veldig forngyd med. DN har pa sin side
ogsa god nytte av denne ordningen. Den gir dem kontakt med ordfgrere og
andre sentrale politikere som sitter i styrene.

DN bruker blant annet evalueringsskjema knyttet til sin kursvirksomhet for &
kartlegge opplaeringshehovet i kommunene. Pa konferanser rettet mot
kommunesektoren brukes kommunene som bidragsytere, spesielt for & dele
erfaringer med andre kommuner.

DN har ogsa som praksis a involvere kommunen i utarbeidelsen av veiledere og
andre pedagogiske virkemidler. Det opprettes gjerne referansegrupper hvor
kommunene deltar. | arbeidet med nettstedet Miljgkommune.no har kommuner
veert med pa selve utarbeidelsen. Enkeltpersoner fra kommunesektoren har ogsa
kommet med innspill til arbeidet med a lage e-leeringsprogram om
naturmangfoldloven.

% Jfr. Kap. 4.4.6
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MD har tett samarbeid med DN om veiledning og opplering, og de etterspar
tilbakemeldinger om hvordan de ulike tiltakene virker. Fylkesmannen er en
viktig formidler i slike saker, og MD bruker fylkesmannsmgter og dialogmater
med KS for 4 fa tilbakemelding. Slik far MD kunnskap om hva som skjer i
kommunene selv om ansvar er delegert til DN. MD er imidlertid opptatt av & fa
mer systematiske tilbakemeldinger via Fylkesmannen. Derfor arbeides det med
a utforme embetsoppdraget til Fylkesmannen pa en mate som skal sikre dette.

4.5.7 Hensynet til kommunalt handlingsrom

MD understreker at det pa enkelte steder innenfor naturforvaltningsomradet er
sveert lite forvaltningsmessig handlingsrom. Stortinget har i mange tilfeller
fattet sveert detaljerte vedtak. Pa verneomradet, hvor det nasjonale hensynet
veier tungt, er den kommunale handlefriheten i dag ogsa sveert liten.
Forvaltningen skal foretas innenfor rammene av internasjonale forpliktelser,
naturmangfoldloven og verneforskriften.

DN anser at deres viktigste oppgave overfor kommunene er a gjere det
ngdvendige kunnskapsgrunnlaget tilgjengelig slik at kommunene kan fatte sine
beslutninger pa grunnlag av dette. Direktoratet sier samtidig at de er bevisste pa
ikke & foreta seg noe som kan virke innskrenkende pa bruken av det
kommunale handlingsrommet. Nar rad gis og veiledere utarbeides, er
oppmerksomheten rettet mot a bruke «bgr» og «skal» pa en korrekt mate. DN er
0gsa opptatt av a vise hvilke muligheter for kommunal handlefrihet som finnes
innenfor det gitte regelverket. Det gis rad om mulig bruk av virkemidler og
hvilket rom det er for utgvelse av kommunalt skjgnn. Direktoratet er imidlertid
0gsa opptatt av a peke pa gode lgsninger innenfor lovens rammer, til forskjell
fra minimumslgsninger. Nar dette skjer legges det vesentlig vekt pa & presentere
Igsningsforslagene som anbefalinger, og ikke som palegg.

DN peker pa at nar de lager veiledere, er de klar over at det kan veere krevende
for kommunene a nyttiggjere seg dem fullt ut. Mangel pa spesialisert
kompetanse gjer at kommunene ofte bruker tiltakshavere og konsulenter i
tilknytning til arbeid med lokal planlegging. Mangelen pa egen kompetanse
gjer ogsa at kommunene ikke alltid utarbeider egne forslag, men bare forholder
seg til de lgsningene tiltakshavernes foreslar. Bade MD og DN anser at dette
representerer en styringsutfordring for kommunene og at det i praksis pavirker
bruken av det kommunale handlingsrommet. DN sier pa bakgrunn av dette at de
er opptatt av a utforme sine veiledere slik at de ogsa «treffer» tiltakshavere og
opplyser dem om rammer og feringer for hva som ma utredes fer lgsninger
foreslas.

Kommunenes handlingsrom er i de senere ar blitt utvidet ved at MD har flyttet

myndighet fra DN og over pa regionale myndigheter. Dette har vert i trad med

politiske malsettinger om & gke det lokale ansvaret innenfor naturforvaltning og
friluftsliv.

Etter innfgringen av ny lakse- og innlandsfisklov, og endringer i viltloven i
1992, fikk kommunene delegert nye oppgaver innenfor vilt — og
fiskeforvaltningen. Gjennom en revisjon av viltloven i 2002 ble kommunenes

42



Direktoratet for forvaltning og IKT

rolle i viltforvaltningen ytterligere styrket, f. eks. ved tildeling av
forskriftsmyndighet pa enkelte omrader.

DN har delegert forvaltningsmyndighet for mindre verneomrader til kommuner
som gnsker dette. Forvaltningsmyndigheten er delegert under forutsetning av at
verneomradene forvaltes i samsvar med lov, forskrift og statlige retningslinjer
for slik forvaltning. DN kan trekke vedtak om delegering av myndighet tilbake,
og kommunen kan si fra seg ansvaret for forvaltningen. Nar kommunen har
forvaltningsansvaret, er DN klageinstans for vedtak som kommunen fatter.

Etter en forsgksperiode ble det i 2010 etablert en ny forvaltningsmodell for
nasjonalparker og andre starre verneomrader, gjennom oppretting av statlige
styrer pa dette omradet. Styrene har representanter for kommuner,
fylkeskommuner og Sametinget, hvor dette er relevant.® Styrene har en sentral
rolle i forvaltningen av bruk og skjatsel av verneomradene, inkludert
beslutningsmyndighet i saker som angar tillatelser til og dispensasjon fra
vernebestemmelser. MD er klageinstans, mens DN forbereder klagesakene.
Fylkesmannen kan paklage vedtak fattet av styrene.

Styrene har ogsa ansvar for & utarbeide forvaltnings- og tiltaksplaner for
verneomradene. Planene blir sendt over til DN for endelig godkjenning.

4.5.8 Utfordringer for realiseringen av nasjonale mal

MD og DN deler fglgende synspunkter pa hva som er utfordringer for
realiseringen av nasjonale mal innenfor naturvern og naturforvaltning:

e Variasjon i kunnskap, kompetanse og kapasitet i kommunene skaper ulike
forutsetninger for realiseringen av nasjonale mal.

e Kommunestgrrelsen har mye a si, men det finnes ogsa variasjoner i faglig
kompetanse og engasjement, mer uavhengig av starrelse.

e Miljgkompetansen ivaretas pa ulike mater. Noen kommuner har god
kompetanse, mens hos andre kan den vare svakere.

e Den faktiske miljgkompetansen synes a ha innflytelse pa kommunenes evne
til & gjere seg nytte av DNs kunskapsdatabaser.

e Plikten til & begrunne hvordan hensynet til naturmangfold er ivaretatt i
saksbehandlingen, f. eks. i plan- og byggesaker, har skapt klarere krav til
konsekvensutredninger. Dette utfordrer bade kompetanse og kapasitet i
kommunene.

% | valget av forvaltningsmodell ble det lagt vekt pa at forvaltningen av verneomradene skal
veere kunnskapsbasert, lokalt forankret og at de skal bidra til mest mulig enhetlig forvaltning.
Styrene skal besté av representanter, fortrinnsvis ordfgrere, fra alle kommunene i et gitt
omradet. | tillegg skal fylkestinget oppnevne politiske representanter fra bergrte
fylkeskommuner og fra Sametinget der dette er relevant. Verneomradeforvaltere, ansatt av
fylkesmannen, skal utgjere styrenes sekretariat. ( Kilde: Brev fra MD til kommuner 14.12.20009:
Etablering av modell for forvaltning av verneomrader — invitasjon til & delta i nasjonalpark-
/verneomradestyrer )
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e Det finnes tilfeller hvor en kommune kan vere lite motivert for a ta pa seg
et nasjonalt ansvar, f. eks. for utryddingstruede arter. Dersom en art finnes
bare i én kommune, kan det hende at denne kommunen vegrer seg mot a ta
ansvaret for at arten ikke skal forsvinne.

e Det er en utfordring at konsulentbransjen utfgrer sa mye av
planleggingsjobben i kommunene. Kommunene mister grepet og det kan
0gsa oppsta habilitetsproblemer.

4.6 Brannvern og sivilbeskyttelse
Brannvern og sivilbeskyttelse reguleres av

e Lov om vern mot brann, eksplosjon og ulykker med farlig stoff og om
brannvesenets redningsoppgaver (brann- og eksplosjonsvernloven)

e Lov om kommunal beredskapsplikt, sivile beskyttelsestiltak og
Sivilforsvaret (sivilbeskyttelsesloven)

4.6.1 Direktoratet for samfunnssikkerhet og beredskap (DSB)

Direktoratet for samfunnssikkerhet og beredskap (DSB) ble opprettet i 2003
ved en sammenslaing av Direktoratet for brann og elsikkerhet og Direktoratet
for sivilt beredskap. DSB er underlagt Justis- og beredskapsdepartementet (JD)
0g har totalt om lag 600 ansatte. Av disse er rundt 250 tilknyttet hovedkontoret
i Tansberg, mens de gvrige arbeider i de fem tilsynsregionene for eltilsyn, de 20
sivilforsvarsdistriktene og tre skoler®® som er underlagt direktoratet.

DSB er fag- og tilsynsorgan pa det sivile samfunnssikkerhets- og
beredskapsomradet. Direktoratet skal ha oversikt over sarbarhets- og
beredskapsutviklingen i samfunnet og vere padriver i arbeidet med a forebygge
ulykker, kriser og andre ugnskede hendelser. Direktoratet skal i tillegg
understatte Justis- og beredskapsdepartementets samordningsrolle.

4.6.2 DSBsrollei styringen av kommunene

Malgruppene for DSBs virksomhet er mange og ulike. Innenfor DSBs
ansvarsomrader er kommunene en spesielt viktig akter siden kommunene utgjgr
det lokale fundamentet i den nasjonale beredskapen og spiller en avgjgrende
rolle i alt beredskapsarbeid.

Fylkesmannens tilsyn med kommunal beredskapsplikt

Det legges lgpende faringer pa Fylkesmannens tilsyn med kommunenes
samfunnssikkerhets- og beredskapsarbeid gjennom det arlige embetsoppdraget
fra JD, som DSB har ansvar for a utarbeide. DSB utarbeidet i 2012 en veileder
som gir fylkesmannsembetene et felles rammeverk for gjennomfgring av
tilsynet.

%% DSBs skoler er Norges brannskole i Tjeldsund i Nordland, Nasjonalt utdanningssenter for
samfunnssikkerhet og beredskap i Asker i Akershus og Sivilforsvarets beredskaps- og
kompetansesenter pa Starum i Oppland.
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Direktoratet legger, etter eget sigende, vekt pa a se tilsyn i ssmmenheng med
andre virkemidler slik som dialog, veiledning, kunnskapsformidling og gvelser,
men det understrekes at tilsynet skal veere lovlighetskontroll i
overensstemmelse med kommunelovens 8 10 A, og at tilsynet skal utfares som
systemrevisjon.

DSBs tilsyn med det kommunale brann- og redningsvesenet

DSB farer tilsyn med det kommunale og interkommunale brann- og
redningsvesenet for a sikre at de gjennomfgrer lovpalagte oppgaver og at de
ressursene som settes inn, fyller regelverkets krav.

Inntil 2001 utfarte direktoratet ca. 100 direkte tilsyn i aret med besgk i
kommunene. | perioden 2002 — 2004 skjedde det en dreining over til et mer
risikobasert tilsyn, hvor utplukking av tilsynsobjektene skjedde etter
vurderinger av kvalitet, i hovedsak knyttet til potensialet for samarbeid og
forebyggende arbeid.

Veiledning rettet mot kommunene

DSB har en lang tradisjon med a lage skriftlige veiledere. Kommunal
beredskapsplikt etter den nye sivilbeskyttelsesloven er et nytt omrade og DSB
er na inne i en periode med omfattende utvikling av veiledningsmateriell,
oversikter og statusrapporter. Det er viktig & gjere det nye regelverket kjent og
tydeliggjere hva kravene til en helhetlig ROS- analyse og overordnet
beredskapsplan egentlig inneberer. | forhold til loven vil det alltid veere et
spgrsmal om hva som er godt nok. Svaret pa dette vil ifalge DSB i stor grad
avhenge av den enkelte kommune og dens spesielle utfordringer.

Det er DSB som lager skriftlige veiledere, mens Fylkesmannen i hovedsak
ivaretar muntlig veiledning. Enkelte stgrre kommuner som Oslo lager imidlertid
ogsa skriftlige veiledere selv.

P& brann- og redningsomradet har DSB, som nasjonal fagmyndighet, lang
tradisjon i a utarbeide veiledere rettet bade mot gvrige statlige myndigheter,
kommunene og neringslivet. Ved utarbeidelse av veiledere rettet mot brann- og
redningsvesenet har kommunene ikke pleid & delta, men starre brann- og
redningsvesen har statt pa haringslisten.

DSB bruker ikke lenger egne rundskriv®’ eller retningslinjer til kommunene. |
enkelte tilfeller kan det bli sendt informasjonsbrev. Men som en hovedregel
innarbeides denne type informasjon i veiledere eller spres i andre kanaler, som
fagsamlinger.

Det er utarbeidet en nasjonal informasjonsstrategi for brannsikkerhet. DSB gir
kommunene rad om hvordan de kan gjennomfare kampanjer og bidrar dermed
til at kommunen kan oppfylle sin informasjonsplikt.

5 Det eneste rundskrivet informantene husker, ble innkalt for ca tre ar siden.
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@Dvelser

@velser er et viktig virkemiddel og et satsingsomrade for DSB som har fatt gkt
betydning etter 22. juli. Pa beredskapsomradet arrangeres nasjonale gvelser
sammen med JD. Men gvelser skjer ogsa pa direktorats- og fylkesmannsniva og
av og til i kommunene avhengig av scenario. Fylkesmennene skal gve
kommunene, men kommunene skal ogsa gve seg selv. Kommunens
overordnede beredskapsplan skal etter regelverket na gves hvert annet ar. Det
skal utarbeides en veileder for gjennomfgring og evaluering av gvelser for alle
nivaer.

Pa brann- og beredskapsomradet kommer initiativet til gvelser fra ulike hold.
DSB har ansvaret for nasjonale gvelser, men deltar ogsa i svelser pa regionalt
og lokalt niva, hvor de bistar med kompetanse og utstyr, f. eks. helikopter for
brannslukking. Det er en viktig fgring fra JD at brann- og redningsvesenet skal
koples tettere til det totale beredskapsarbeidet i kommunene. Ogsa pa
brannomradet er det laget veiledere om organisering av gvelser, men ifglge
informanter i direktoratet er disse modne for revisjon.

Opplering

DSB har ansvaret for egne skoler, som tilbyr oppleering i samfunnssikkerhet og
beredskap og ivaretar etatsoppleeringen av det kommunale brann- og
redningsvesenet.

NUSB (Nasjonalt utdanningssenter for samfunnssikkerhet og beredskap)
formidler kompetanse til sivilt og militeert personell pa sentralt, regionalt og
lokalt niva. Skolen har tilrettelagt kurs mot kommunene, blant annet i
forbindelse med den nye loven. NBSK (Norges brannskole) har som
primerkunder det kommunale brann- og feiervesenet og Avinor. Skolen
ivaretar den lgpende oppleringen av brann- og redningsvesenet.

Etter at kommunene i 2009 fikk ansvaret for tilsyn med brannfarlige stoffer, har
DSB nedlagt store ressurser i opplaringen av brann- og redningsvesenet pa
dette omradet.

4.6.3 Forholdet mellom JD og DSB

DSB har fatt delegert viktige oppgaver og myndighet fra JD*®, blant annet
forskriftsmyndighet etter brann — og eksplosjonsvernloven.
Oppgavefordelingen mellom JD og DSB formaliseres lgpende i
styringsdialogen. Etter JDs syn har DSB stor grad av frihet nar det gjelder
veiledning og forslag til ny politikk. Det siste skjer fortrinnsvis i tilknytning til
arbeid med stortingsmeldinger og lignende.

Valg av virkemidler pa beredskapsfeltet skjer i dialog med JD, og nedfelles i
tildelingsbrevet, som DSB har gode muligheter til a pavirke. Men direktoratet
tar ogsa egne initiativ, for eksempel til kursrekker pa NUSB.

%% FOR- 2003-09-01-1161 Delegering av myndighet til Direktoratet for samfunnssikkerhet og
beredskap etter produktkontrolloven, lov om tilsyn med elektriske anlegg og elektrisk utstyr,
brann — og eksplosjonsvernloven og lov om sivilforsvaret.
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Informanter i DSB mener at direktoratet har et stort handlingsrom og nyter den
ngdvendige tillit til & kunne arbeide selvstendig pa faglig grunnlag, men uten a
veere frakoplet politiske faringer og styring fra departement.

Ogsa fagfolk pa brann- og redningsomradet gir uttrykk for at DSB har stor
handlefrihet og at departementet lytter til direktoratet. Veiledere i
regelverksforstaelse gar via JD far de sendes ut. Med temaveiledere star DSB
friere. JD har ikke like tung fagkompetanse som direktoratet og kan derfor ikke
i samme grad vurdere det faglige innholdet.

JD far tilbakemeldinger fra DSB om tilstanden i kommunene. Dette skijer i
styringsdialogen mellom direktorat og departement, i tilknytning til arbeidet
med embetsoppdraget til Fylkesmannen og pa fagmgter hvor man drgfter og
blir enige om oppfalgingen. Departementet stiller mange krav om at DSB skall
rapportere oppover om tilstanden i kommunene, inkludert rapportering om
avvik pa brann- og redningsomradet. DSB har na ogsa fatt i oppdrag a evaluere
hvordan kommunene organiserer sitt brann- og redningsvesen.

| fglge informantene i JD ville departementet hatt vansker med a klare seg uten
et direktorat pa de omradene DBS har ansvar for. En del saker ville ikke veert
mulig & behandle grundig nok i et departement, hvor alle saker kan komme pa
ministerens bord. Det er viktig med en viss avstand for & unnga politisk
oppmerksomhet bade om stort og smatt.

4.6.4 Kommunenes ansvar

Kommunene har tre hovedoppgaver pa DSBs ansvarsomrader:
e |okal beredskapsplikt,
e brann- og redningsvesen og
e bistand til Sivilforsvaret.

Sivilbeskyttelsesloven (Lov 2010-06-25) Kap. V 8§ 14 omhandler Kommunal
beredskapsplikt og kravet om at hver kommune skal utarbeide en helhetlig
risiko- og sarbarhetsanalyse(ROS — analyse). § 15 inneholder krav om at
kommunen pa basis av analysen skal lage en overordnet beredskapsplan, som
det skal gjennomfares gvelser pa grunnlag av.

Kommunene har ogsa tidligere vert palagt krav til beredskapsforberedelser pa
en rekke omrader, hjemlet i serlovgviningen. Det nye i loven av 2010 er at
kommunen i tillegg palegges en generell og sektorovergripende beredskapsplikt
som ikke skal erstatte, men komplettere plikter som faglger av sektorregelverket.
Malet er et mer helhetlig og samordnet beredskapsarbeid i kommunene.

Det er et viktig mal for sivilbeskyttelsesloven at den overordnede ROS-
analysen og beredskapsplanen skal legges til grunn de lgpende plan — og
styringsprosessene i kommunene. ROS-analysen kan inneholde funn med
betydning for arealbruken, ogsa for eksisterende bebyggelse og regulerte
omrader.
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Brann- og eksplosjonsvernloven (Lov 2002-06-14 nr. 20) kap 3 sier at
kommunen skal sgrge for etablering og drift av et brann- og redningsvesen, som
er bemannet og dimensjonert i forhold til de oppgaver det kan bli stilt ovenfor.
Videre har kommunen ansvar for informasjons- og motivasjonstiltak,
brannforebyggende tilsyn, forebyggende oppgaver, innsatsstyrke ved brann
eller akutte ulykker, feiing og tilsyn med fyringsanlegg med mer.

| falge sivilbeskyttelsesloven kap. IV § 12 og § 13 har kommunen ansvar for &
bidra til gjennomfering av Sivilforsvarets oppgaver og tiltak. Kommunen skal
blant annet stille rom og kommunal grunn til radighet, sarge for innkvartering
0g bespisning, ivareta oppgaver ved lagring og vedlikehold av Sivilforsvarets
materiell, planlegge og bista ved gjennomfgring av evakuering samt bygge,
utstyre, innrede og vedlikeholde offentlige tilfluktsrom (§ 20).

4.6.5 Kommunenes behov for veiledning og kompetansestgtte

Direktoratets erfaring er at veiledning etterlyses og at brukerne er forngyd med
det som produseres og sendes ut. Det er serlig for brann- og redningsvesenet at
det har blitt laget mange veiledere, og i de senere ar vert det veert gjort en
opprydningsjobb ved & sla sammen og oppdatere en del av disse veilederne,
bade internt i direktoratet og med samarbeidende andre etater. DSB har ogsa
utarbeidet nytt veiledningsmateriell som oppfalging av den nye
sivilbeskyttelsesloven, og dette er noe som kommunene i hay grad etterspar.

DSB har erfaring med at dersom politikere far mistanke om at ikke alt er som
det skal veere i kommunene, sa bestiller de tiltak og veiledere. Kommunene har
stor oppmerksomhet fra justisministerens side, og noen ganger er JD en
padriver i arbeidet med a fa lagte veiledere. Andre ganger er det DSB som tar
initiativ og informerer JD om dette.

4.6.6 Kontaktmgnstre og involvering av kommunene

Kontaktmgnstrene er vesentlig forskjellig pA omradene lokal beredskapsplikt og
brannvern:

Pa omradet lokal beredskapsplikt har DSB ingen direktelinje til kommunene,
siden ansvaret for tilsyn og oppfalging er lagt til Fylkesmannen. Pa dette
omradet kjenner kommunene DSB farst og fremst gjennom skriftlige
veiledning og ellers kun indirekte gjennom direktoratets styring og
tilrettelegging via Fylkesmennene. Det forekommer imidlertid sporadisk
kontakt, som at kommuner ringer direkte til DSB for & fa rad. Direktoratet
svarer noen ganger selv pa slike henvendelser, men henviser som oftest til
Fylkesmannen, som har hovedansvar for den muntlige radgivningen.

Fylkesmannen har arlige konferanser med kommunene hvor ogsa DSB deltar.
Skriftlige veiledere som DSB utarbeider distribueres til kommunene bade via
Fylkesmannen og pa nettet.,

| falge DBS gar det pa brannomradet en direkte faglinje fra DSB og til
kommunene, i hovedsak til brann- og redningsvesenet ved brannsjefen. Det er
ikke i samme grad kontakt med kommunens politiske og administrative ledelse.
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Tidligere har kommunens gverste ledelse og fagforeninger veert invitert med i
tilsynsbesgk, men tradisjonelt har det veert liten direkte kontakt med
toppledernivaet, men na ser kontakten ut til & gke. Bakgrunnene er gkt
bevissthet om at regelverket palegger kommunene a samarbeide med andre
kommuner og beredskapsorganisasjoner for a utnytte de samlede ressursene i
regionen best mulig. Det sies at det tradisjonelt har veert en utfordring at brann-
og redningsvesenet har levd sitt eget liv innad i kommunene.

DSB hatt mye faglig kontakt med kommunenes brannvesen nar det gjelder
brannfarlige stoffer. Dette skyldes at DSBs har en rolle som tilrettelegger og
veileder for kommunene. DSB har heller ikke pa dette omradet mye kontakt
med kommunens ledelse, men det skjer i tilknytning til store hendelser.

Bade kommunens brann- og redningsvesen og de som arbeider med ROS-
analyser henvender seg direkte til DSB nar det gjelder brannfarlige stoffer..

JD opplyser at de har mye kontakt med KS, selv om dette ikke er formalisert i
faste mgter. Departementet haper a kunne samarbeide mer aktivt med KS om
kontakten ut mot kommunene, men gir uttrykk for at det ikke alltid like enkelt &
fa dette til.

DSB gjennomfgrer hvert annet ar en kommuneundersgkelse for & kartlegge
statusen for samfunnssikkerhets - og beredskapsomradet ute i landets
kommuner. Undersgkelsen er et viktig verktgy for & f god oversikt over risiko
og sarbarhet i samfunnet. Kommuneundersgkelsen gir sammen med
tilsynsresultater et viktig grunnlag for DSBs og Fylkesmannens oppfgalging av
samfunnssikkerhetsarbeidet med tanke pa a malrette og tilpasse virkemidler
etter behov ute i kommunene.

4.6.7 Hensynet til kommunalt handlingsrom

| falge informanter i JD er departementet sveert opptatt av det kommunale
handlingsrommet pa samfunnssikkerhets- og beredskapsomradet. Man er meget
varsom med a formulere fgringer som ikke er hjemlet i lov, men etter
departementets syn er lovgivningen pa DSBs omrade relativt grei. Det finnes
ikke s mange fallgruver, rent juridisk. DSB ser heller ikke utformingen av
regelverket som den starste utfordringen nar det gjelder realiseringen av
nasjonale mal. Det som kan vare krevende er a fa i gang prosesser for
iverksetting ute i kommunene, spesielt nar det gjelder kommunal
beredskapsplikt.

DSB opplever stor ettersparsel etter veiledning, og da gjerne materiell som
angir faste lgsninger. A imgtekomme slike gnsker kan utfordre den kommunale
handlefriheten ved at radene kan virke innskrenkende pa handlingsrommet.
DSB har av samme grunn ogsa bedt Fylkesmennene om a vere tilbakeholdne
med a gi for konkrete rad i sin muntlige veiledning.

DSB legger, generelt sett, vekt pa at veiledninger skal kommunisere forslag til
lgsninger slik at de ikke oppfattes som eneste alternativ, men i noen tilfeller er
det som presenteres i veiledere ikke bare eksempler, men fremgangsmater som
er ment a skape en enhetlig praksis..
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Det skal ogsa settes normkrav til brann- og redningsvesenets bemanning, utstyr,
evne til & ta imot meldinger mv. DSB drgfter med KS hvordan normkravene bar
utformes, men DSB ser balansegangen mellom kommunal handlefrihet og
nasjonale mal som et evig dilemma man ma leve med. DSB er seg ogsa meget
bevisst at nar det avdekkes avvik fra de kravene regelverket stiller, sa har
direktoratet bare pedagogiske virkemidler til radighet for & mate dette.

Slik JD ser det har styringen av kommunene, etter lov og regelverk pa brann-
og redningsomradet, over tid vaert ganske aktiv og direkte. Videre er det
departementets erfaring at det i sma kommuner er kort vei for staten til
ordfarere og radmenn. Disse er lgsningsorienterte og deltar f. eks. ofte selv i
tilsyn. | starre kommuner har direktoratet mest kontakt pa fagnivaet i
kommunene. Departementet peker ogsa pa at det forekommer konflikter
mellom politisk og faglig niva i kommunen. Fagetatene kan bruke resultater fra
tilsyn som argument for & fa til ordninger som loven pabyr, men som ikke er
blitt fulgt opp av den sentrale ledelsen.

4.6.8 Utfordringer for realisering av nasjonale mal

Folgende synspunkter pa utfordringer knyttet til realiseringen av nasjonale mal
pa kommunalt niva kom fram i intervjuene med DSB og JD:

Generelt ser bade departement og direktorat en gjennomgaende utfordring i
variasjonene innenfor kommunenes ressurser og kompetanse.

Lokal beredskapsplikt

e Kommunenes utvidede beredskapsplikt etter sivilbeskyttelsesloven er
krevende, og det er utfordrende for kommunene bade & sette av nok tid og
ressurser til dette arbeidet og a bygge opp ngdvendig kompetanse

e Det er store variasjoner mellom kommunene. De store har profesjonelle
enheter, mange sma har ikke det. Enkelte steder er det kun en liten
prosentandel av en stilling som er dedikert beredskapsarbeid. I en del
kommuner er det til og med uklarheter knyttet til hvem som er
beredskapskontrakt

e Mange kommuner har ikke tatt innover seg kravene til en helhetlig ROS-
analyse. I kommuneundersgkelsen svarer en del at en helhetlig analyse er
giennomfart, mens Fylkesmannen i tilknytning til tilsyn har notert avvik pa
det samme punktet.

e Deter lite ressurser hos Fylkesmannen, selv om behovet for oppfelging av
kommunene er stort. Beredskapsenhetene i embetene er blitt mindre og har
fatt tilfert feerre ressurser de siste arene.

Brann- og redningsvesen

e Mange kommuner oppfyller ikke lovverkets krav til kvalifikasjoner og
dimensjonering av brann- og redningsvesenet. Det er mange sma enheter
uten noe fagmiljg, og det fins eksempler pa brannsjef i 5 % stilling. Det er
ogsa problemer med rekruttering mange steder, siden kvalifiserte brannfolk
ikke sgker seg til sma steder uten fagmilje.
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Det er ca. 300 brann- og redningsvesen og 620 brannstasjoner i landet. Det
er kommet styringssignaler fra Stortinget om at det bar bli feerre og starre
enheter. Samtidig er lokal forankring en styrke ved brann- og
redningsvesenet

A f& til godt samarbeid, bade interkommunalt og med andre etater og
beredskapsorganisasjoner, er en utfordring som na har fatt gkt
oppmerksomhet i kommunene.

Brannfarlige stoffer

Regelverket setter krav til planmyndighetene i kommunen. Dette er
forholdsvis nytt, og det er vanskelig a fa til gode rutiner. DSB ser ofte at
planmyndighetene har tillatt bebyggelse, skoler og sykehjem med mer i stor
neerhet til risikobedrifter. DSB anser at Brann- og redningsvesenets burde
styrke sin dialog med kommunene for & motvirke slike konsekvenser. De
burde veere mer pa banen nar kommunene arbeider med planlegging. DSB
mener at det ville veert en fordel om arbeidet med farlige stoffer kunne
innga i embetsoppdraget til Fylkesmannen, da det ville kunne styrke
arbeidet mot kommunene.
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5 Kommunenes erfaringer

5.1 Innledning

| dette kapitlet presenterer vi funn fra spgrreundersgkelsen og fra intervjuene
med kommunene. Sparreundersgkelsen ble gjennomfert av Agenda Kaupang
AS véren 2013 og var rettet mot ordfgrere, riddmenn og fagansvarlige. Den ble
sendt ut til 528 personer i 106 kommuner og omfattet en rekke spgrsmal om
kommunenes erfaringer med direktoratenes styring og veiledning.

Det kom svar fra:
e Réadmenn i 37 kommuner (svarprosent 36)
e Ordfarere i 40 kommuner (svarprosent 39)
e Fagansvarlige i 90 kommuner (svarprosent 57)

I tillegg til sperreundersgkelsen har Difi gjennomfert intervjuer med radmenn,
ordfarere og fagansvarlige i fem kommuner.®

5.2 Kommunenes kontakt med direktoratene

5.2.1 Hvor mye kontakt har kommunene med direktoratene?

Bade spgrreundersgkelsen og intervjuene med kommuner og direktorater viser
at kommunene i svart begrenset grad har direkte kontakt med direktoratene.
Det meste av kontakten med staten er med Fylkesmannen. Kontakten med
direktoratene er preget av at direktoratene sender rundskriv, veiledninger,
retningslinjer til kommunene. Kommunene bruker ogsa direktoratenes nettsider
aktivt.

Som figur 1 viser er det forskjeller mellom de ulike gruppene i kommunen mht.
kontakthyppigheten med direktoratene. Det er ogsa ulikheter mellom
direktoratene. Utdanningsdirektoratet er det direktoratet som flest i kommunen
har kontakt med. DN skiller seg ut som det direktoratet ordferere har mest
kontakt med. Dette er ikke unaturlig ettersom dette ofte dreier seg om
problemstillinger av lokalpolitisk interesse.

Bufdir skiller seg ut som det direktoratet kommunen har minst kjennskap til og
minst kontakt med. Derimot har de kontakt med Bufetats ytre apparat, serlig
fagteamene. | intervjuene far vi hgre at fagpersonene i kommunene heller tar
direkte kontakt med departementet enn med Bufdir. Dette skyldes at Bufdir har
en annen rolle overfor kommunene enn de gvrige direktoratene. (Jf. kap 4.2).

% Kommunenes syn p direktortanes styring og veiledning. Resultater fra sparreundersgkelse i
norske kommuner. Agenda Kaupang AS : Rapport 24.06 2013

80 Se kap. 2 for neermere omtale av metode og utvalg av kommuner
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Figurl: Prosentandeler som svarer at de har hatt kontakt med direktorater enten «siste
ar» (fagansvarlige) eller «noen ganger» (radmenn og ordfarere).

Barne-, ungdoms— og familiedirektoratet
(Barnevern)

Direktoratet for samfunnssikkerhet og beredskap

. L 0%
(Oppfalging av sivilbeskyttelsesloven)

61,70%

Utdanningsdirektoratet (Grunnoppleaering) 57,7%

3,20%
Helsedirektoratet (Primzerhelse, Pleie og omsorg)

Direktoratet for naturforvaltning (Naturvern,
oppfglging av naturmangfoldloven kap Il og
kap.V)

0%

M Fagansvarlige ™ Radmenn Ordfgrere

Det er noen forskjeller mht. kommunesterrelse. Nar det gjelder de fagansvarlige
er det slik at jo starre kommuner, desto mer kontakt har de med direktorater.
For ordfgrere er det omvendt: Jo mindre kommuner, desto mer kontakt med
direktoratene. For radmannsgruppen er det ingen klare forskjeller.

Gjennom intervjuene bekreftes inntrykket av at radmenn og ordfarere sjelden
tar kontakt med direktoratene. Fagpersoner tar i enkelte tilfeller direkte kontakt
med direktoratene, men det er vanligvis i tilfeller der de ikke har fatt
ngdvendige avklaringer hos Fylkesmannen.

5.2.2 | hvilke sammenhenger har kommunen kontakt med
direktoratene?

Figur 2: Arsaker til at kommunene har hatt kontakt med direktoratene

0,0% 20,0% 40,0% 60,0% 80,0% 100,0%

Spgrsmal om fortolkning av regelverk o 5%

Behov for faglig veiledning om et
tema/omrade

Arrangementer / faglige mgter
g / faglig 66,7%

Tilsyn 68,4%

Annet (spesifisér i boksen under)

M Fagansvarlige ™ Radmenn Ordfgrere
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Sparreundersgkelsen viser at det er forskjeller mellom gruppene mht. i hvilke
sammenhenger de har kontakt med direktoratene (jf. figur 2). Bade
fagansvarlige og radmenn oppgir at de tar kontakt vedr. fortolkning av
regelverk. Inntrykket fra intervjuene er at dette gjeres oftere av fagansvarlige
enn av radmenn. Radmenn og ordfarere i sma kommuner har noe hyppigere
kontakt om regelverk og faglige spgrsmal enn radmenn og ordfgrer fra starre
kommuner.

Ordfarere mgater direktoratene farst og fremst gjennom arrangementer og
faglige mater. Bade radmenn og ordfgrere oppgir ogsa at de har kontakt med
direktoratene i forbindelse med tilsyn. Spgrreundersgkelsen gir ikke svar pa
hvorfor de har kontakt med direktoratene i denne sammenhengen. Det er
Fylkesmannen som fgrer tilsyn med kommunene og det er ikke vanlig at
direktoratene deltar.

Ser vi pa de ulike direktoratene som de fagansvarlige i kommunen har kontakt
med, ser vi at det er enkelte forskjeller mht. arsaker til kontakt. Noe av dette
skyldes de oppgavene og rollene som direktoratene er tillagt overfor
kommunene. For eksempel skiller Bufdir seg ut ved at en sveert liten andel har
sparsmal knyttet til fortolkning av regelverk. Ettersom hverken Bufdir eller DN
har tilsynsfunksjon sa er dette ikke tema i kontakten med kommunene. DN
skiller seg ut ved at behovet for faglig veiledning er den hyppigste arsaken til at
fagansvarlige tar kontakt. For Bufdir, Utdanningsdirektoratet og DSB er
arrangementer/faglige mater en viktig grunn til kontakt.

Figur 3 Arsaker til kontakt med direktoratene

Hva er de viktigste drsakene til at du har hatt direkte kontakt med
direktoratet?

0,0% 20,0% 40,0% 60,0% 80,0% 100,0%
\ \ ‘
281% ]
40,5% |
Total 38.9% I
7.6% \
25.2% |
9.1% 1
Barne-, ungdoms- og 36.4%

familiedirektoratet 0.0%

27.3% |

Direktoratet for — 76.9% ]
naturforvaltning [—5'o
779

Direktoratet for 33.3% I \
samfunnssikkerhet og 58.3% |
beredskap 29 2°|° J

Helsedirektoratet 27.3%

Utdanningsdirektoratet ‘ 541% ]

B Spgrsmal om fortolkning av regelverk DOBehov for faglig veiledning om et tema/omrade
OArrangementer / faglige mgter OTilsyn
OAnnet (spesifisér i boksen til hgyre)
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Pa sparsmal om de fagansvarlige opplevde a fa tilfredsstillende svar pa sine
henvendelser til direktoratet, sa er det sma variasjoner. Pa en skala fra 1 til 6
(der 6 er «i svart stor grad») fikk direktoratene en score pa mellom 4,1 og 4,7.

5.3  Synspunkter pa statlige virkemidler

I spgrreundersgkelsen ble respondentene spurt om i hvilken grad de mener at de
ulike typene statlige styringsvirkemidler er positive bidrag i kommunens
oppgavelgsning. Ordfarere ble bedt om & ta utgangspunkt i det direktoratet de
kjente best.®* R&dmenn ble spurt om alle direktorater og de fagansvarlige ble
spurt om «sitt» direktorat.

Figur 4. | hvilken grad er virkemidler positive bidrag i oppgavelgsningen?
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Faglige retningslinjer 3,5
3,5
4,7
Skriftlige veiledere 3,54
3,4
4
Opplering/samlinger 3,32
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33
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Tilsyn
3,5
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Muntlig radgiving
3,4

M Fagansvarlige ™ Radmenn Ordfgrere

Som figuren over viser, sa er de fagansvarlige gjennomgaende mer positive enn
radmenn og ordfgrere til alle typer virkemidler, med unntak av muntlig
radgivning. Her er ordfarer og fagansvarlige omtrent like forngyde. Rd&dmenn er
giennomgaende mindre forngyde enn de andre gruppene.

%1 Nesten 50 prosent av ordfgrerne oppga mest erfaring med DN. Ordfarere med mest erfaring
med DN kommer sarlig fra mindre kommuner. Fra starre kommuner er det Udir flest oppgir at
de kjenner best
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Lover og forskrifter, rundskriv, faglige retningslinjer og skriftlige veiledere
oppleves som mest nyttige. @remerkede tilskudd, tilsyn og muntlig radgivning
far alle en score pa under 4 av alle de tre gruppene.

Det er som forventet at lover/forskrifter og dertil hgrende rundskriv vurderes
som mest nyttige for kommunene. Dette gjelder de oppgavene som kommunene
er pliktige til & gjennomfare. Veiledninger og faglige retningslinjer er spesielt
nyttige for de fagansvarlige.

Nar vi sammenligner de fagansvarliges oppfatninger om direktoratenes bruk av
virkemidler med svarene pa hvilken nytte de har av de samme virkemidlene, sa
ser vi at nytten gjennomgaende vurderes som stgrre enn bruken. Det er starst
«sprik» mellom bruk og nytte nar det gjelder Bufdir og DN. Dette kan ses som
et tegn pa at de fagansvarlige gnsker mer veiledning mm. fra disse to
direktoratene.

Sperreundersgkelsen indikerer at tilskudd ikke anses som et like nyttig
virkemiddel for kommunene som bl.a. lovverk, retningslinjer og veiledninger.
KS har ogsa i mange sammenhenger veert Kritiske til gremerkede tilskudd fordi
det styrer kommunens aktivitet i stor grad.

Gjennom intervjuene fremkommer det at flere av informantene er positive til
tilskudd som virkemiddel. Dette gjelder serlig de fagansvarlige. Flere gir
uttrykk for at de sgker pa tilskuddsordninger de mener er relevante for dem.
Samtidig pekes det pa at gremerkede tilskudd er begrenset i tid, og at det er
krevende for kommunen nar tilskuddet oppharer.

Som vi ser av figuren oppfattes tilsyn i begrenset grad som et nyttig
virkemiddel. Tilsyn har ikke veert hovedtema i intervjuene, men inntrykket som
gis er at en del rddmenn er kritiske til omfanget av tilsyn. Det vises til at staten
burde vaere mindre opptatt av kontroll og mer opptatt av utvikling.

De fagansvarlige er ofte mer positive til statlig tilsyn. Flere gir uttrykk for at
tilsynet stort sett fungerer bra og at kommunen far hjelp til & ga i riktig retning.

5.4 Veiledning og radgivning

541 Hvem mottar veilederne?

Gjennom intervjuene far vi inntrykk av at faglige veiledere og retningslinjer i
stor grad sendes direkte til fagansvarlige og ogsa til det utgvende nivaet i
kommunene.(f.eks. rektorer ved grunnskolene). Inntrykket bade i
spgrreundersgkelsen og intervjuene er at de fagansvarlige er hovedmalgruppen
for veilederne.

Noen ganger opplever kommunen at bade direktoratet og Fylkesmannen sender
ut de samme veilederne. | andre tilfeller far kommunen kun et varsel pa epost
om at en ny veileder eller nye retningslinjer er lagt ut pa det aktuelle
direktoratets nettsider.
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De fagansvarlige gir uttrykk for at det politiske nivaet i kommunen ikke far
tilsendt veiledere, og at veiledere heller ikke er et tema i kommunens
beslutningsorganer. Sparsmal om statlige tilskudd tas opp politisk hvis
regelverket krever politisk behandling i forkant av en sgknad.

| en undersgkelse som gjennomfares av NIBR®? vises det til at malgruppen for

veiledere varierer:
«Mens veilederen for frisklivssentraler retter seg mot det besluttende nivaet i
kommunene, altsa politisk-administrative myndigheter, gir den samtidig
konkrete faglige rad og tips til dem som skal arbeide i og med tiltakene
sentralene tilbyr. Ogsa veilederen til spesialundervisning retter seg mot de
administrative myndigheter i kommunene, og bygger sin argumentasjon pa
regelverket gitt i opplaeringsloven. Dette gjelder ogsa de fleste veilederne
innenfor plan.»

5.4.2 Hvordan oppfattes veiledning og radgivning?

Som figur 4 viser (jfr. kap. 5.3), sa oppfattes skriftlige veiledere og faglige
retningslinjer som mer nyttige enn f.eks. muntlig radgivning. Figur 5 (under)
utdyper dette bildet noe og viser bl.a. at de fagansvarlige er mer positive enn
radmenn og ordfgrere til direktoratenes veiledningsrolle overfor kommunene.

Figur 5 Synspunkter pa direktoratenes veiledning og kunnskapsformidling

Direktoratene bidrar til a
styrke det faglige nivaet bade i
kommunene og hos
Fylkesmannen

4,2

3,7

Direktoratenes skriftlige
veiledninger og rundskriv er
nyttige

B Fagansvarlige

B Radmenn

Ordfgrere

Direktoratenes veiledning og
kunnskapsformidling bidrar
positivt til & utvikle kunnskap
og kompetanse i kommunen

Gjennom intervjuene med ledere og andre ansatte pa de ulike fagomradene, er
hovedinntrykket at veiledere oppfattes som nyttige. De fagansvarlige gir uttrykk
for at veiledere gir nyttige presiseringer for fagfolkene i kommunen. De bruker
veiledere som rettesnor. Samtidig viser flere til at er det kan veere krevende a
leve opp til alle veilederne.

Hovedinntrykket fra intervjuene er at kommunene har et avslappet forhold til
veilederne de mottar. De bruker de som de opplever som nyttige. Veilederne

82 Det refereres her til en ennd ikke publisert evaluering av statlige veiledere som
styringsvirkemiddel overfor kommunene.
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oppfattes av mange som viktige i kommunens faglige utviklingsarbeid. Som en
fagansvarlig uttrykker det: «Det kan nesten ikke bli for mye veiledning fra
direktoratene sa lenge det ikke er direkte styrende. For oss er veilederne et
viktig inntak til nasjonale fgringer».

Bade fagansvarlige og radmenn gir uttrykk for at de oppfatter veilederne som
veiledende og ikke som pabud. «Vi tar hensyn til dem, men lar oss ikke styre av
dem».

Fra de fagansvarlige pa utdanningsomradet gir enkelte uttrykk for at veilederne
vanligvis kommer pa omrader der de strever og der det er greit a fa avklart hva
som skal gjares. Som en av informantene sier: «Det er ofte en lettelse nar
veiledninger kommer». De fagansvarlige sier ogsa at det uansett er greit for
dem a vite hva direktoratets tolkning er, selv om kommunen velger en annen
tolkning.

Pa utdanningsomradet blir det vist til at mye av det som Utdanningsdirektoratet
utarbeider er skrevet av jurister, mens mottakerne i kommunen er
skolefagsmennesker. Det kan vare krevende for kommunen a fa hjelp til &
forsta regelverk og retningslinjer, og direktoratet kan i liten grad bista fordi de
ikke har nok kjennskap til hvordan ting virker i praksis. Fylkesmannen kan
heller ikke gi rad enkeltsaker fordi de evt. vil kunne komme til & skulle
behandle klage i saken. Dette betyr at gode skriftlige veiledninger er viktige.

Figur 6. Er faglig radgiving og veiledning fra direktoratene nyttig supplement til
kommunens egen kompetanse?

I hvilken grad opplever du direktoratenes faglige radgiving og
veiledning som et nyttig supplement til kommunenes egen
kompetanse?

Fagansvarlig 4

Radmenn 3,2

Ordfgrer 3,5

Som figur 6 viser, er det delte oppfatninger blant fagansvarlige, radmenn og
ordfagrere mht. i hvilken grad radgivning og veiledning er et nyttig supplement
til kommunens egen kompetanse. De fagansvarlige er mer positive i sin
vurdering enn radmenn og ordfgrere. Veiledninger og radgivning fra
direktoratene er ogsa primert rettet mot denne gruppen. Kommunestgrrelse
synes ikke a ha betydning for vurderingene av nytte.
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5.4.3 Hvor malrettet er veiledningen?

Pa sparsmal om kommunene mener at direktoratene er flinke til & malrette
radgivning og veiledning til kommunens behov, ser vi at raddmenn er mindre
positive enn fagansvarlige og ordfgrere.

Figur 7. Er direktoratene flinke til & malrette radgivning og veiledning til omrader
hvor kommunene har behov?

Malretting av radgiving og veiledning
Fagansvarlig 3,6
Radmann ,8
Ordfgrere 3,5
0 1 2 3 4 5 6

Gjennom intervjuer med fagansvarlige i kommunene er det flere som gir
uttrykk for at ikke alle veiledere treffer deres behov der og da. De mener likevel
at det er nyttig a fa dem tilsendt eller fa informasjon om at de finnes pa
nettsider, fordi de gjerne kan ha behov for dem ved en senere anledning.

Figur 8. I hvilken grad erfarer du at direktoratet er dyktig til & malrette sin radgivning
og kunnskapsformidling etter faktiske behov innenfor ditt ansvarsomrade?

I hvilken grad erfarer du at [Direktorat] er dyktig til & malrette sin
radgivning og kunnskapsformidling etter faktiske behov innenfor ditt

ansvarsomrade?
1 2 3 4 5 6
3,6
2,9
3,5
3,7
3,6
4
OTotal

OBarne-, ungdoms- og familiedirektoratet
ODirektoratet for naturforvaltning

ODirektoratet for samfunnssikkerhet og beredskap
OHelsedirektoratet

OUtdanningsdirektoratet

Ser vi pa vurderingene av de ulike direktoratene (figur 8, over), sa fremgar det
at de fagansvarlige mener Utdanningsdirektoratet er best til & malrette
veiledningen. DN, DSB og Helsedirektoratet vurderes ganske likt, mens Bufdir
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oppleves som mindre gode pa a malrette veiledningen sin. Dette samsvarer med
vurderingene de fagansvarlige gjgr mht. bruk og nytte av ulike virkemidler (se
kap. 5.3).

Gjennom intervjuene bekreftes inntrykket av at kommunene har sveert
begrenset kontakt med Bufdir. Kontakten er med det regionale apparatet. Bufdir
er i liten grad tillagt en rolle i & veilede kommunene pa sitt fagomrade og de
skiller seg slik sett fra de gvrige direktoratene i var undersgkelse. Det er likevel
interessant a merke seg ettersparselen etter faglige rad og veiledning fra de
fagansvarlige pa dette omradet.

Dette inntrykket forsterkes ytterligere nar vi ser pa svarene fra de fagansvarlige
pa sparsmalet om tilbudet om oppleering, rad og veiledning er tilstrekkelig slik
det er i dag. under). Som vi ser i figur 9 sa skiller Bufdir og DN seg ut med at
halvparten eller flere av respondentene mener at det er lite tilbud i dag.

Figur 9. Er tilbudet om opplaring, rad og veiledning fra direktoratet tilstrekkelig slik
det er i dag? Svar fra fagansvarlige.

Er tilbudet om oppleering, rad og veiledning fra [Direktorat]
tilstrekkelig slik det er i dag?

M1.5% ‘ ‘
Total % I
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3.8%
Barne-, ungdoms- og 13.2% |
familiedirektoratet 64.2% ]
189% |
_ [1.9%
Direktoratet for 29.6% ]
naturforvaltning 50.0%
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Direktoratet for 0,0%
samfunnssikkerhet og 3009 26.0% I
beredskap T40% 2
L |
H (1]
Helsedirektoratet VERE 1
20.7% ]
11.7% |
. . 54.2%
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OFormye OPasse OForlite 0OVetikke

Figur 10 viser de fagansvarliges syn pa omfanget av direktoratenes bruk av de
ulike virkemidlene. Som vi ser er det fa som gir uttrykk for at innsatsen bar
reduseres pa noen av virkemiddeltypene. Derimot er det et klart flertall som
gnsker gkt tilbud nar det gjelder faglige statteverktay som kunnskapsdatabaser,
statteverktgy mm.
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Figur 10. P& hvilke av fglgende omrader mener du direktoratet burde redusere, holde
uendret, eller gke sin innsats?

Pa hvilke av fglgende omrader mener du [Direktorat]
burde redusere, holde uendret, eller gke sin innsats?

=
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Annet (gradér, og spesifiser 10.8%
under) 8 50|
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Dette inntrykket bekreftes gjennom intervjuene. De fagansvarlige gir uttrykk
for at de synes veiledninger er viktige og gnsker sterre grad av maler og andre
verktgy. Ogsa blant radmenn fremkommer det lignende synspunkter. «Jeg
skulle gnske at staten var mer pa banen mht. a vise eksempler og beste praksis»,
er det en som sier. Mange gnsker seg «oppskrifter» slik at de selv slipper &
utvikle rutiner mm. pa egenhand.

5.4.4 Hvordan involveres kommunene i utarbeidelsen av
veiledere?

Som vi ser at figur 11 under, s mener radmenn og ordfgrere at kommunene i
starre grad ber delta i utarbeidelsen av veiledningsmateriell. De mener ogsa (i
relativt stor grad) at direktoratenes rad og veiledning er preget av lite kunnskap
om kommunenes reelle behov. Ogsa pa disse spgrsmalene er de fagansvarlige
noe mer positive til direktoratenes innsats.

Figur 11. Synspunkter pa direktoratenes involvering av kommunene

Kommunene burde i stgrre 3,9
grad delta i utarbeidelsen av 4,8
veiledningsmateriell 4,6 M Fagansvarlige
Direktoratenes rad og 1 3 B Radmenn
veiledning er preget av lite 2
. 4,2 Ordfgrere
kunnskap om kommunenes 49

reelle behov | | | |

Dette inntrykket bekreftes gjennom intervjuene. Fra direktoratene side har vi
fatt hare at de ofte involverer fagpersoner fra kommunene nar de skal utarbeide
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veiledningsmateriell. Likevel er det enkelte av vare informanter pa fagsiden i
kommunene som sier at de ofte ser at veilederne er laget av folk som aldri har
arbeidet i kommunal virksomhet.

KS er opptatt av at direktoratene i starre grad bgr involvere radmenn og ikke
bare fagfolk fra kommunene nar veiledninger skal utarbeides. Fagfolkene i
kommunen vil ofte ha sammenfallende interesser med fagfolkene i
direktoratene, og radmenn vil kunne bringe inn et nyttig helhetsperspektiv i
arbeidet med veiledninger. Samtidig vedgar de at radmenn i dag ikke har
kapasitet til & delta i den type arbeid i noen sarlig utstrekning.

5.5  Statlig styring og kommunalt handlingsrom

5.5.1 Utviklingen i den statlige styringen

| dette prosjektet ser vi serlig pa direktoratenes rolle i den statlige styringen av
kommunene. Det vil i mange sammenhenger vere vanskelig a skille
direktoratenes styring fra statens styring mer generelt. Inntrykket fra intervjuene
er ogsa at informantene stort sett forholder seg til «staten» enten denne er
representert ved departement, direktorat eller Fylkesmann. |
sparreundersgkelsen har vi derfor stilt noen spgrsmal om utviklingen og
omfanget av den statlige styringen mer generelt.

Pa sparsmal om hvilke statlige aktgrer som er viktige nar det gjelder pavirkning
av kommunens prioriteringer og lgsninger, anser respondentene at
Fylkesmannen er viktigst. Deretter falger departementet og sa direktoratene.
Direktoratene er viktigere for de fagansvarlige enn for radmenn og ordfgrere.

Figur 12. I hvilken grad oppfatter du fglgende kilder som viktige for deg nar det
gjelder & forsta hvordan statlige mal og reguleringer bar iverksettes? (1 er lite viktig, 6
er svart viktig)

Departementene 4,2 3,9 4,2
Direktoratene 3,6 3,7 4,5
Sentrale tilsynsetater 3,6 4 3,9
Fylkesmannen 4,8 5 51
Stortingsdokumenter 3,8 3,1 3,6
KS 4,4 4,5 3,8
Media 3,6 3,1 3,1
Partiapparatet 4,4

Andre kilder 3,2 2,1 3,2

Det er klare forskjeller mellom de ulike gruppene respondenter nar det gjelder
oppfatninger om den statlige styringen. Som figur 13 (under) viser er radmenn
og ordfgrere langt mer kritiske til omfanget av styring og veiledning fra staten
enn de fagansvarlige. Pa en skala fra 1 til 6, der 1 er «sveert liten grad» og 6 er
«sveert stor grad» har radmenn en gjennomsnittlig score pa 2,7, mens ordfgrere
bare sa vidt ligger over 3.
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Figur 13. I hvilken grad vil du si at det samlede omfanget av styring og veiledning fra
staten (fra departement, direktorat, tilsyn og fylkesmann) har et ngdvendig og riktig
omfang? (Grad av enighet. 1=sveert liten grad, 6= sveert stor grad)

Riktig omfang av styring

Fagansvarlige 4,1

Radmann

Ordfgrere 3,1

Vi ser ogsa (figur 14 under) at de tre gruppene vurderer en rekke pastander om
statlig styring ulikt. De fagansvarlige er stort sett mer positive enn rddmenn og
ordfgrere til utviklingen i den statlige styringen av kommunene. Det er
imidlertid enighet om at palegg og krav til rapportering er blitt mer detaljerte.
Her har alle de tre gruppene en gjennomsnittlig score pa nesten 5. Selv om det
er forskjeller mellom gruppene i grad av enighet, sa er hovedinntrykket at
kommunene i begrenset grad opplever at statlige styringssignaler formidles
tydeligere og mer samordnet enn far. Det er heller ikke stor oppslutning i noen
av gruppene om at styringen er blitt mer profesjonell og preget av faglig innsikt,
selv om fagfolkene er litt mer enige i denne pastanden enn ordfarere og
radmenn. Derimot er ogsa enighet, gruppene i mellom, om at direktoratene har
fatt en mer omfattende rolle i den statlige styringen av kommunene.

Figur 14. Synspunkter pa utvikling i statlig styring av kommunene (Grad av enighet.
1=sveert liten grad, 6= sveert stor grad)
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5.5.2 Kompetanse og kapasitet i kommunen

| intervjuene stilte vi spgrsmal om i hvilken grad kommunene har kapasitet og
kompetanse til & nyttiggjere seg veiledningene, retningslinjene og tilskuddene
som staten benytter i sin styring.

Det gjennomgaende inntrykket fra intervjuene er at kommunene ikke har
kapasitet til & handtere alle krav de blir palagt. De gir uttrykk for at de ikke har
tilstrekkelige ressurser til a lgse alle palagte oppgaver, men at de gjer sa godt de
kan. Den totale mengden lovpalagte krav gjgr at kommunene vet at de ikke kan
etterleve alt. Samtidig sier enkelte at forslagene i veilederne bar vere noe a
strekke seg etter.

Noen viser til at kompetansen i kommunen er god, men ikke kapasiteten. Andre
igjen mener at kommunen hverken har kapasitet eller kompetanse til &
giennomfare alt de blir palagt. Mens noen mener at det stilles for mange krav i
lovverket, mener andre at feilen ikke ngdvendigvis ligger i lovverket, men i at
kommunen ikke har penger. Enkelte av de fagansvarlige viser til at det er viktig
at det stilles krav om likhet mellom kommuner pa mange omrader, men at
problemet er kommunegkonomien.

Flere er opptatt av at det kan veere krevende a forholde seg til et komplisert
regelverk. Mange kommuner har ikke kommuneadvokat og de fleste har ikke
juridisk kompetanse pa de ulike fagomradene. Som en av informantene pa
utdanningsomradet uttalte: «Skolesiden blir mer og mer juridisk og kommunen
har ikke jurister pa dette omradet. Da er det viktig at Utdanningsdirektoratet
eller Fylkesmannen kommer med gode fortolkninger».

5.5.3 Opplevelse av eget handlingsrom

Bade i spgrreundersgkelsen og intervjuene har opplevelsen av kommunens
handlingsrom veert et sentralt tema.

Som figur 15 viser, er det relativt bred enighet om at den statlige styringen i
gkende grad hindrer kommunene i & utnytte eget handlingsrom. Dette gjelder
serlig ordferere og radmenn. Nar det gjelder direktoratenes rolle, er bildet mer
nyansert. Radmenn og ordfarere er i stor grad enig i pastanden om at
direktoratenes veiledere ofte oppleves som mer styrende enn gnskelig, og
dermed hemmende for utnyttingen av eget handlingsrom. De fagansvarlige
derimot er i liten grad enige i dette. De mener ogsa i stgrre grad enn radmenn
og ordfarere at det er lett a skille mellom juridisk bindende palegg og rad som
de star fritt til & folge.

Som beskrevet i kap 5.4.2 er hovedinntrykket fra intervjuene at skriftlige
veiledere fra direktoratene oppfattes som veiledende, og ikke styrende.
Informantene oppfatter veiledningene farst og fremst som et nyttig
hjelpemiddel for fagfolkene pa de ulike omradene.
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Figur 15 Synspunkter pa kommunenes handlingsrom (Grad av enighet. 1=svaert liten
grad, 6= sveert stor grad)

Den statlige styringen hindrer i gkende grad kommunene
a utnytte eget handlingsrom 4158
Direktoratenes skriftlige veiledere oppleves ofte som mer 45
keli
styrende enn gnskelig 4,6
Réd og eksempler iskriftlige veiledere fgrer til at
kommunene velger snevert og ikke utnytter sitt reelle 3

7
handlingsrom 38
| det materialet som direktoratene sender ut, er det alltid * 16 B Fagansvarlige
lett & skille mellom juridisk bindende palegg og rad som 2,4 ! .
2,8 B Radmenn

det star fritt a felge |
Kunnskapsformidling og veiledning fra direktoratet bidrar _3 74,1 Ordfgrere

til & gi kommunen trygghet i egen myndighetsutgvelse

Kunnskapsformidling og veiledning fra direktoratene 3,7
bidrar ofte til & klargjgre kommunens handlingsrom 3'% 5
Det samlede omfanget av veiledningsmateriale og 6
kunnskapsformidling blir for stort til at kommunene klarer 4,1
a nyttiggjpre seg det l l 4,3

Vi ser at alle grupper til en viss grad mener at det samlede omfanget av
veiledningsmateriell kan blir for stort til at kommunen klarer & nyttiggjare seg
det. Det er likevel slik at alle grupper til en viss grad er enige i at veiledningene
fra direktoratet bidrar til & gi kommunen trygghet i egen myndighetsutgvelse.

Inntrykket fra sperreundersgkelsen bekreftes kun delvis i intervjuene. De
fagansvarlige gir uttrykk for at handlingsrommet ikke innskrenkes ungdig.
Heller ikke fra radmannshold er det sterk kritikk av direktoratene. Riktignok
opplever de at kommunens handlingsrom innskrenkes, men det skyldes
politiske vedtak fattet av Stortinget og ikke direktoratene som sadan. En av
ordfarerne ga klart uttrykk for at den statlige styringen ikke har tatt overhand.
«Det er rom for lokale tilpasninger og vi ma selv se mulighetene».

Enkelte gir uttrykk for at staten har gatt for langt i & si hvordan kommunene
skal fortolke sitt eget handlingsrom. Flere presiserer at de er mest misforngyd
med det de opplever som en sterk styring pa omrader som gjelder
enkeltpersoner — f.eks. kravene knyttet til spesialundervisning. Her blir
mulighetene for praktisk skjgnn snevret inn.

Flere av vare informanter — bade radmenn og fagansvarlige — viser til at
politikere mener at veilederne fra staten er en knebling av lokaldemokratiet. De
er imidlertid selv ngye med & si at kravene ligger i lovverket og ikke i
veilederne. Det kan vaere krevende for kommunen a falge alle lover og regler,
men de oppfatter ikke at det er direktoratenes skyld.

En av informantene uttrykte det slik: «Av og til kommer det reaksjon fra
politisk utvalg om statlig overstyring. Men vi i administrasjonen opplever ikke
det. Vi skal skaffe til veie et best mulig kunnskapsgrunnlag.»
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Inntrykket fra intervjuene er for gvrig at det i sveert liten grad har veert uttalte
diskusjoner i kommunen mellom politikere og administrasjon om hvor styrende
veiledninger er — eller skal oppfattes a vare.

En radmann er tydelig pa at han opplever en avgrensning av kommunens frihet
gjennom stramme rammer. Han sier at kommunen i stor grad ma falge opp
nasjonale faringer og derfor har begrensete muligheter til 4 foreta lokale valg.
Det oppleves som greit a skulle tilfredsstille Stortingets krav, men han mener
det er uheldig at det gis faringer om maten jobben skal gjares pa.

I NIBRs undersgkelse av bruken av juridiske og pedagogiske
styringsvirkemidler i omsorgssektoren er hovedinntrykket at juridiske og
pedagogiske styringsvirkemidler oppleves a gi retning, men samtidig gir et
ganske stort spillerom. | samme undersgkelse vises det til at kommunenes egen
gkonomiske situasjon — kombinert med statlige overfgringer og nasjonale
gkonomiske virkemidler — oppleves som sterkt begrensende pa kommunens
handlingsrom. NIBRs undersgkelse viser ogsa at kommunene pa dette omradet
har et opplevd handlingsrom de kan bruke til & innrette omsorgssektoren etter
lokale behov og vurderinger.®

Bade radmenn og fagansvarlige sier likevel at de ulike fagmiljgene bruker
veiledere, retningslinjer osv. som argumentasjon i den interne
budsjettdiskusjonen i kommunen. Fagmiljgene gnsker a yte best mulige
tjenester pa sine omrader og bruker da de statlige veiledningene som grunnlag
for a fa gkte bevilgninger.

Veiledninger og retningslinjer fra direktoratene kan indirekte pavirke
kommunens handlingsrom. Gjennom intervjuene er det flere som peker pa at
veiledere og retningslinjer ogsa brukes av pargrende og brukergrupper for a fa
gjennomslag i kommunen for krav og gnsker. Flere gir uttrykk for at det er blitt
et sterkere trykk fra brukere og pargrende som kjenner rettighetene sine og da er
det enklere for kommunen & legge seg pa direktoratets tolkning.

Dette kan oppleves krevende for de fagansvarlige i kommunen og for
kommunens ledelse. Pargrende og brukere ser sjelden det totale omfanget av
krav som kommunen er stilt overfor og gnsker et tilbud i trdd med det som i
veiledningene fremstar som «det beste».

5.5.4 Kommunenes vurdering av Fylkesmannens rolle i styringen

Fylkesmannens rolle har ikke vert hovedtema i dette prosjektet. Ettersom
Fylkesmannen har en sveert sentral posisjon mellom sentrale, statlige
myndigheter og kommunene, har det likevel vert viktig a berare
Fylkesmannens rolle i spgrreundersgkelsen og intervjuene i kommunene.

Fylkesmannen er kommunenes viktigste kontaktpunkt mot statlige
myndigheter. Bade i sparreundersgkelsen og intervjuene fremgar det at

% NIBR-rapport 2012:26 Hvordan pavirker statlige juridiske og pedagogiske
styringsvirkemidler prioriteringene i den kommunale omsorgssektoren?
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kommunene farst og fremst forholder seg til Fylkesmannen nar de har spagrsmal
knyttet til lov- og regelverk. Fylkesmannen er ogsa den viktigste formidleren av
statlige styringssignaler. I tillegg er Fylkesmannen tilsynsmyndighet overfor
kommunene pa de fagomradene som er bergrt i vart prosjekt.

Informanter i kommunene gir i all hovedsak uttrykk for at de har et godt forhold
til Fylkesmannen. Undersgkelsen «Fylkesmannen 2010» om kommunenes
erfaringer med Fylkesmannen viser ogsa at radmenn og ordfgrere er forngyde
med Fylkesmannen. De opplever kommunikasjonen som preget av tillit og
&penhet og at Fylkesmannen er en viktig medspiller for kommunene.®*

| intervjuene er det mange som gir uttrykk for at Fylkesmannen er lydhgr for
kommunens utfordringer og at de gnsker a hgre om kommunens erfaringer.
Ingen av dem vi intervjuet visste imidlertid hvordan Fylkesmannen formidlet
erfaringene videre til direktorats- og departementsnivaet, men alle tok det for
gitt at deres innspill ble formidlet videre.

Feringene fra direktoratene filtreres gjennom Fylkesmannen. Enkelte
informanter gir uttrykk for at det farer til en uheldig, ulik praksis blant de ulike
fylkesmannsembetene. Noen synes ogsa at Fylkesmannens praksis er mer
utfordrende enn direktoratenes veiledninger. Veiledningene fales ikke som
tvangstrgye, men det kan Fylkesmannens praksis gjgre. Det vises ogsa til at det
er mer problematisk at de ulike fylkesmannsembetene kan treffe ulike vedtak i
samme type sak enn at direktoratene fatter vedtak.

Noen informanter i kommunene opplever Fylkesmannen mest som en
kontrollinstans. Direktoratene ses mer som en slags «fagbank», som brukes mer
av Fylkesmannens folk enn av kommunen direkte.

Andre opplever Fylkesmannen som viktig i veiledningen. Det vises til at
Fylkesmannen har en rolle mht. & vise kommunen handlingsrommet.
Fagansvarlige bruker Fylkesmannen for & fa juridisk veiledning og svaret de far
viser handlingsrommet for kommunen. «Direktoratet er var faglige «guru»,
mens vi diskuterer lokal tilpasning med Fylkesmannen.»

Fra tidligere undersgkelser er vi kjent med at fylkesmennene opplever at
direktoratene er mer detaljerte og oppgavefokuserte i sin styring enn det
departementene er.®® Det er likevel enkelte blant fylkesmennene som oppfatter
at forskjellene i detaljeringsgrad i styringen handler mer om ulik styringskultur
enn om hvilket forvaltningsniva som styrer. Det vises i den forbindelse til at
f.eks. Miljgverndepartementet og Kunnskapsdepartementet styrer sine
direktorater tett, og at dette forplanter seg til maten direktoratene styrer
fylkesmannsembetene.

® Difi-rapport 2010:11 Fylkesmannen 2010. En undersgkelse av kommunenes erfaringer med
og oppfatning av Fylkesmannen

% Difi-rapport 2012:9 Styring av Fylkesmannen, Difi-rapport 2011:4 Embetsstyringen av
Fylkesmannen
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6 Oppsummering og analyse

| dette kapitlet foretar vi en oppsummering og analyse av de funn som er gjort i
prosjektet, knyttet til prosjektets overordnede mal:

e A styrke kunnskapen om grunnlaget for, og effektene av, direktoratenes
medvirkning i statens styring av kommunene

e A vurdere direktoratenes styring bade ut fra hensynet til kommunenes
handlefrihet og statens styringsbehov knyttet til realiseringen av
nasjonal politikk pa kommunalt niva.

og de konkrete problemstillingene som ble valgt ut i samrad med
oppdragsgiverne:

e Direktoratenes fullmakter (f eks forskriftskompetanse) og frihet til selv
a foreta prioriteringer og valg av virkemidler knyttet til de
kommunerettede oppgavene.

e Hvaer den formelle statusen til faglige retningslinjer, rundskriv,
veiledninger mm, som direktoratene sender ut? Hvilke konsekvenser far
dette for den kommunale oppgavelgsningen?

e Kommunenes erfaringer med direktoratenes styring, sett fra ulike
kommunale niva og sektorer. Hvordan oppfattes direktoratenes
virkemiddelbruk? Hvordan brukes virkemiddelene pa ulike niva i
kommunene, og i kommuner av ulik sterrelse?

e Direktoraters og eventuelt andre statlige virksomheters vurderinger av
utfordringer, virkemiddelbruk og resultater i styringen av kommunene.

Avslutningsvis peker Difi pa utfordringer i direktorat — kommunerelasjonen og
viser mulige veier & ga for & mete disse utfordringene.

6.1 Utfordringer for realiseringen av nasjonale mal pa
kommunalt niva

Var undersgkelse har avdekket ulike utfordringer knyttet til realiseringen av
nasjonale mal i kommunesektoren, avhengig av sektor. Men det finnes ogsa
noen utfordringer som er generelle.

Kommunestrukturen skaper etter de statlige organenes mening utfordringer.
Mange kommuner synes & mangle kapasitet og kompetanse til & gjennomfare
alt de blir palagt gjennom lover og forskrifter. To tredjedeler av alle kommuner
mangler jurister, og pa noen av de fagomradene vi har undersgkt er det sveert
lav bemanning. Bade departementer og direktorater sier at de kan se at mange
av de pliktene kommunene palegges, kan kreve mer kapasitet enn det som
finnes i den enkelte kommune. Interkommunalt samarbeid pa enkelte
tjenesteomrader bgter pa noe av dette, men slike organisatoriske lgsninger kan i
seg selv skape nye utfordringer, ikke minst for brukere, da beslutningsprosessen
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kan bli mer omfattende og langvarig.®® Andre utfordringer er bl. a knyttet til
lokalpolitisk styring og kontroll®’.

Det er i de senere ar kommet en rekke nye lover og lovendringer som palegger
kommunene ny krevende plikter: Som eksempler fra vart materiale kan vi
nevne:

+ Naturmangfoldloven (2009), som inneholder nye prosedyrekrav for
behandling av saker med betydning for naturmangfoldet

» Sivilbeskyttelsesloven (2003), som inneholder skjerpede krav til
sarbarhetsanalyser og beredskapsplaner

«  Oppleringsloven, som er blitt ble endret 17. ganger i tiarsperioden 1999
-2009, og hvor et flertall av endringene medfarte nye plikter for
kommunene.®®

Pa noen omrader finnes det interessemotsetninger mellom nasjonale mal og
lokale interesser. Dette gjelder blant annet pa omradene naturvern og
naturmangfold, eksempelvis nasjonal politikk og lovgivning knyttet til
arealplanlegging, vern av strandsonen, truede arter og rowvilt.

P& omradene som helse- og omsorg, utdanning og barnevern skaper lovfestede
rettigheter til likeverdige, tjenester over hele landet utfordringer knyttet til bruk
av kommunalt handlingsrom, ikke minst fordi disse tjenestene ofte er sveert
generelt eller vagt definert i lovteksten. Direktoratenes utarbeidelse av
veiledningsmateriell og kunnskapsstoff skal mate disse utfordringene, blant
annet ved a peke pa mulige lgsninger.

Direktorater og kommuner har til dels lite direkte kontakt med hverandre og
direktoratene kan derfor komme til gi rad og veiledninger som er for ambisigse
eller pa annet vis ikke helt er tilpasset den kommunale virkelighet. Noen av
utfordringene ligger imidlertid ikke i direktoratenes manglende kjennskap til
den kommunale hverdagen, men i lovenes utforming.

Det kommunale skjgnnsrommet knyttet til hvordan tjenestene skal utformes
defineres i stadig flere lover ved hjelp av den rettslige standarden
«forsvarlig»®°. I tillegg brukes andre vage termer, slik som «verdig» og

% Dette er synspunkter som ogsé ble bekreftet gjennom kommuneintervjuene.

®Rapport IRIS 2013/008 Interkommunalt samarbeid. Konsekvenser, muligheter og
utfordringer

% Kilde: Statlig styring av kommunene. Difi rapport 2010:14

% Det siste eksemplet som er kjent fra vért utvalg er at termen er tatt inn i den nye
barnevernloven som ble vedtatt av Stortinget i juni 2013, men som fortsatt ikke er iverksatt.
Bade BLD og Bufdir anser at de har et krevende arbeid foran seg nar termen skal defineres og
gis et innhold som blir handterlig i gjennomfaringen av politikken pa barnevernomradet, bade i
stat og kommune
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«tilstrekkelig», for & angi tjenestenes kvalitet. Disse termene gir kommunene
rom for tilpasning til lokale forhold, og avverger det lovteknisk uheldige i & gi
for detaljerte kriterier i lovbestemmelser. Men det oppstar et dilemma nar staten
ser behov for a gi retningsgivende tolking og veiledning til bestemmelsene.
Staten vil da kunne komme til & bevege seg innenfor kommunenes skjgnnsrom.
| vart materiale er dette dilemmaet best illustrert ved Helsedirektoratets bruk av
faglig normerende retningslinjer, som ikke presenteres i juridisk bindende
dokumenter, men hvor det understrekes at det helst ikke bgr avvikes fra de
anbefalingene som gis.

Etter Difis vurdering ser det ut som bruken av vage termer for fastsetting av
kvalitative funksjonskrav’® i lovgivningen helst burde unngas i tilfellene hvor
loven péalegger kommunene plikter som omfatter tjenester som skal ytes pa en
likeverdig mate over hele landet. Som forsvar for bruken av slike termer
argumenteres det gjerne med at de gjgr det mulig & unnga detaljregulering, og at
de skaper rom for lokale tilpasninger pa grunnlag av skjenn. At de ogsa skaper
problemer knyttet til tolkning, iverksetting og tilsyn er imidlertid ingen ukjent
sak. Anders Haugland papeker i artikkelen Bruk av funksjonsbasert regelverk
og rettslige standarder™ at

Funksjonskrav som kan dekomponeres og konkretiseres i kvantitative starrelser
er rimelig handterbare for virksomhetene og tilsynsmyndighetene. For
funksjonskrav som formuleres kvalitativt, er det betydelig mer krevende for
virksomhetene og tilsynsmyndighetene & fa fram et konkret innhold i
rettsreglene og finne fram til holdbare metoder for a vurdere om kravene blir
innfridd. Ordlyden i slike funksjonskrav vil ofte veere generell og lite presis og
invitere til en betydelig bruk av skjgnn.”

Gitt dagens situasjon er det imidlertid ikke bare funksjonskravenes spraklige
utforming som skaper problemer. Det hersker ogsa uklarhet om hvilken instans
som har kompetanse til & tolke bestemmelsene. Pa omrader hvor kommunene
har skjennsrom, men hvor spraket krever konkretisering er det problematisk a
overlate definisjonsmakten til staten, men slik det er i dag far fylkesmannen,
som statlig tilsynsmyndighet en viktig rolle nar det gjelder a definere
grunnlaget for tilsyn. Hvordan dette skal gjgres og hvilke kilder som skal
brukes er imidlertid ikke regulert. Dette fgrer blant annet til ulik praksis i de
ulike fylkesmannsembetene, " og til at ulike kilder, slik som skriftlige
veiledere, legges til grunn ved forberedelse av tilsyn, uten at dette har veert en
tilsiktet bruk.

"0 Et funksjonskrav er en regelverkstype som setter krav til resultater uten & si noe om hvordan
de skal oppnas. Funksjonskrav benyttes til & beskrive bade kvantitative mélbare resultater og
resultatkrav av mer kvalitativ karakter. Kilde: Anders Haugland: Bruk av funksjonsbasert
regelverk og rettslige standarder, i artikkelsamlingen Risiko og tilsyn: Lindge, Kringen, Braut.
Universitetsforlaget, 2012 .

™ Ibid.

2 Ibid.

¥ Kilde: Difi rapport 2012:9 Styringen av Fylkesmannen
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Problemene med bruk av vage termer i serlovgviningen i tilknytning til tilsyn
ble forutsett i Meld. St. 7 (2009 — 2010) Gjennomgang av s&rlovshjemler for
statlige tilsyn med kommunene. Der heter det som falger:

Det sentrale utgangspunktet er at statlig tilsyn med kommuneplikter er en
lovlighetskontroll, det vil si en kontroll av hvorvidt kommunen oppfyller de
pliktene staten har palagt ved lov. Dette krever en konkret kartlegging av hvilke
krav som ligger i den plikten loven regulerer, og som kommunen har ansvaret
for & oppfylle. Det er en utfordring at mange av de lovbestemmelsene som
palegger kommunen plikter, og som det skal fares tilsyn med, inneholder ord og
uttrykk s%m kan veere vage og skjgnnsmessige, og saledes ikke har noe entydig
innhold.

Det gis imidlertid ogsa et forslag til hvordan problemene skal kunne lgses:

Grensene for lovlighetstilsynet ma da fastsettes gjennom den generelle
tolkningen av pliktbestemmelsen, fastlegging av faktum og fastlegging av hvem
som har kompetanse til med bindende virkning a fastsette pliktens omfang.

Som vi allerede har nevnt er det fortsatt ulgste problemer bade nar det gjelder &
fastsette den generelle tolkningen av pliktbestemmelsene og fastlegging av
hvem som har kompetanse til med bindende virkning a fastsette pliktenes
omfang.

NIBR drafter ogsa dette dilemmaet som skapes av at skjgnnsrom uttrykkes i
vage termer, i sin rapport om det statlige tilsynets pavirkning pa kommunene og
det lokale selvstyret.” I rapporten konkluderes det bade med at

serlovgviningen ikke bgr inneholde runde og generelle krav, men feerre og mer
konkrete bestemmelser

og at skriftlige veiledninger pa det kommunale velferdsomradet i starre omfang
ber forskriftsfestes, bade for a gi dokumentene starre legitimitet og for a sikre
en mer demokratisk prosess nar de utformes.™

6.2 Forholdet mellom departementer og direktorater

6.2.1 Tildeling av ansvar og oppgaver

I noen tilfeller er direktoratenes kommunerettede myndighet og/eller oppgaver
overfor kommunene fastsatt i lov, slik som i helse- og omsorgslovens § 12 -5,
hvor det sies at Helsedirektoratet skal utvikle, vedlikeholde og formidle

™ Meld. St. 7 (2009 — 2010) Gjennomgang av sarlovshjemler for statlige tilsyn med
kommunene.

> NIBR- rapport 2012:26 Hvordan pavirker statlige juridiske og pedagogiske
%yringsvirkemidler prioriteringen i den kommunale omsorgssektoren? s.16
Ibid.
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nasjonale faglige retningslinjer og kvalitetsindikatorer mm. | andre tilfeller er
slike oppgaver fastsatt i forskrift. Noen direktorater har ogsa lovfestet rett til a
tildele kommuner vedtakskompetanse. Mljgdirektoratet (tidligere Direktoratet
for naturforvaltning) har for eksempel, i kraft av naturmangfoldloven § 62,
myndighet til & bestemme at kommunene kan vere forvaltningsmyndighet for
verneomrader.

Delegering av forskriftsmyndighet fra departement til direktorat foregar i alt
vesentlig fra sak til sak, og det dominerende mgnsteret er at det er
departementene som fastsetter forskriftene etter at direktoratene har utarbeidet
forslag. Noen direktorater, slik som DSB, har fatt delegert varig
forskriftsmyndighet etter flere lover.

Departementene delegerer i tillegg kommunerettede oppgaver til direktoratene
gjennom den ordinzre styringsdialogen, fortrinnsvis ved hjelp av det arlige
tildelingsbrevet.”” Gjennom &ret er det dessuten lgpende kontakt mellom
direktoratene og departementene, bade i tilknytning til styringsdialogen og mer
uformelt, ikke minst pa saksbehandlerniva.

Departementene oppgir ingen spesielle grunner for & delegere kommunerettede
oppgaver til direktoratene. De grunnene som oppgis er de generelle, slik som a
fare operative oppgaver ut av departementet og behov for a ha et fagorgan som
kan gi uavhengige faglige rad, og som kan mgte forventningene om en stadig
mer kunnskapsbasert forvaltning.

Delegeringen blir foretatt ut fra hva som oppleves som hensiktsmessig, og det
finnes mange ulike kombinasjoner av hvordan myndighetsoppgaver og mer rent
praktiske oppgaver blir lagt til direktoratene. Lovverkets utforming og
oppgavenes karakter, og ikke minst politisk oppmerksomhet knyttet til
kommunal tjenesteyting, ser ut til & veere avgjerende for hva som blir delegert
eller holdt tilbake i departementet.

Det er et gjennomgaende trekk at jo mer politisk sensitivt eller omstridt et
saksomrade er, dess starre sannsynlighet er det for at oppgaver som ellers
kunne ha blitt delegert, tas hand om av departementet. Dette gjelder f.eks.
omrader hvor det kan vere interessekonflikter mellom nasjonale mal og lokale
interesser, eller hvor omstridte sparsmal ikke er regulert eller avklart gjennom
politiske beslutninger.

6.2.2 Omfanget av faglig frihet

Direktoratene har, etter departementenes oppfatning, stor frihet i faglige
sparsmal, men det blir samtidig understreket at mange faglige sparsmal har
potensial i seg til & bli politiske, og da ma departementet gjerne involvere seg.
Difis hovedinntrykk er at direktoratene styres ganske tett innenfor en del av
saksomradene. Begrunnelsene for tett styring er gjerne knyttet til at de aktuelle
saksomradene har stor politisk oppmerksomhet eller mangler visse politiske

" Direktoratenes rolle i statens styring av kommunene. En kunnskapsoppsummering. Difi notat
2012:6
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avklaringer. Stor medieoppmerksomhet blir ogsa nevnt som en grunn til at
departementet selv kan velge a ta hand om saker.

Inntrykket fra intervjuene pa sentralt hold er at det i det store og hele er
gjensidig tilfredshet med den eksisterende arbeidsdelingen mellom de ulike
departementene og direktoratene nar det gjelder de kommunerettede oppgavene.
Kommunikasjonen omkring arbeidsdelingen er god, men pa noen omrader er
det spesielle utfordringer.

Forholdet mellom departement og direktorat pavirkes i noen tilfeller av at et
departement ma engasjere seg i prosjekter hvor det er behov for politisk
forankring av beslutninger, bade fra statlig og kommunalt hold. Da hender det
at departementet ma ga lenger enn gnskelig inn i det som ut fra den gitte
arbeidsdelingen er direktoratets oppgaver.

6.2.3 Tett styring

Det er ingenting i vart materiale som tyder pa at departementene «slipper fra
seg» ansvar og oppgaver pa omrader som er politisk sensitive, hvor det mangler
politiske avklaringer eller er behov for & lgfte beslutningen opp til politisk niva.
Delegeringen av oppgaver foregar i alt vesentlig i kraft av lover, forskrifter og
gjennom tildelingsbrev, og hovedregelen er at departementene foretar et
gjennomsyn av det skriftlige materialet som gar ut fra direktoratene. Styringen
kan til dels sies & veere tett.

6.2.4 Bekymring om stgrrelse og styrbarhet

Noen departementer bekymrer seg for at deres direktorat kanskje kan ha blitt
for stort og uoversiktlig, slik at bade direktoratet selv og departementet far
ekstra utfordringer knyttet til styring. Denne bekymringen er interessant

ikke minst sett pa bakgrunn av Riksrevisjonenes ferske undersgkelse av
effektivitet og resultatoppnéelse i Helsedirektoratet.”® Der konkluderes det med
at direktoratet har svakheter i tilknytning til virksomhetsstyringen, rent generelt,
og med styringen og oppfalgingen av det faglige arbeidet.

6.3 Direktoratenes virkemiddelbruk

6.3.1 Utforming av veiledere og faglige retningslinjer mm.

Direktoratene i vart utvalg har i alt vesentlig en veilederoppgave i forhold til
kommunene. | mange tilfeller er det behov for veiledning i hvordan lover og
forskrifter skal forstas og anvendes. Det mest vanlige er at det er
departementene som utarbeider lovfortolkningene og gjer dette kjent gjennom
rundskriv, mens direktoratene utarbeider til dels store mengder skriftlige
veiledere og annet faglig stettemateriell som retter seg mot kommunal
saksbehandling og tjenesteyting. Nar kommunene sgker muntlig veiledning,
henvender de seg farst og fremt til Fylkesmannen.

8 Undersgkelse av effektivitet og resultatoppnéelse i Helsedirektoratet. Riksrevisjonen.
Dokument 3:3 (2013 — 2014)
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Utdanningsdirektoratet og Helsedirektoratet utarbeider bade rundskriv og
veiledere. Helsedirektoratet er i tillegg palagt & utarbeide nasjonalt normerende
faglige retningslinjer. Dette presenteres som en egen type dokument, men utgjer
i praksis en veiledning om hvordan tjenester bar utformes for a tilfredsstille
visse faglige standarder.

Det vanligste er at veiledere utarbeides pa oppdrag fra overordnet departement,
men noen ganger tar direktoratene selv slike initiativ. Hovedmgnsteret er at
departementene far denne typen materiell til gjennomsyn far de sendes ut til
kommunene. | noen tilfeller utarbeider departementene selv veiledere. Det er da
gjerne pa omrader som er politisk viktige, omstridt eller krevende for
kommunen & iverksette.

6.3.2 Om hensynet til kommunalt handlingsrom

Bade departementer og direktorater refererer til at de er opptatt av a ta hensyn
til det kommunale selvstyret, og dermed det kommunale handlingsrommet,
spesielt nar det utformes skriftlige veiledere og faglige retningslinjer. Noen
direktorater sier ogsa at de er spesielt opptatt av & peke pa alternativer nar
lovgrunnlaget gir rom for ulike lgsninger. Direktoratene er seg imidlertid ogsa
bevisst at veiledningsmateriell kan bli oppfattet som mer bindende enn det de er
tenkt & vaere, selv om formuleringene er blitt valgt med omhu.

Enkelte direktorater ser det som en ekstra utfordring at veiledning ikke bare
skal veere forankret i regelverk og stortingsvedtak, men at den ogsa ofte skal ta
hensyn til nasjonale, politiske prioriteringer. Det skal da pekes pa lgsninger som
ikke bare er mulige innenfor lovens ramme, men som ogsa er gnskelige ut fra
overordnede politiske mal. Dette kan fere til at det blir gitt anbefalinger som
kan virke innskrenkende pa det kommunale handlingsrommet. Direktoratene
peker pa dette som en krevende balansegang nar veiledningsmateriellet skal
utformes.

6.3.3 Om veiledningsbehov

Ut fra det vi kan se av var undersgkelse, mer generelt, er det to forhold knyttet
til utforming av lovverk som kan skape behov for veiledning ut over det
informasjonsbehovet som i alminnelighet vil vare til stede nar en ny lov er
vedtatt.

Det ene veiledningsbehovet kan oppsta hos kommunene nar det vedtas lover
som apner for at kommunene skal kunne velge ulike framgangsmater for a
iverksette loven. Slik rammelovgiving er ansett som svart vel egnet for &
ivareta hensynet til kommunalt selvstyre, og Stortinget har ved flere
anledninger pekt pa dette som et prinsipp som skal fglges ved regelstyring av
kommuner og fylkeskommuner. Utfordringen kommunene star overfor vil
imidlertid ofte veere at tolkning av loven og full utnytting av handlingsrommet
gjennom valg av ulike lgsninger vil veere for ressurskrevende.

Det andre veiledningsbehovet kan oppsta i statsforvaltningen i tilknytning til
lover som av ulike grunner er krevende for kommunene a gjennomfare, selv om
de er klart formulert og levner liten tvil hva kommunenes plikter bestar i.
Direktoratene far da gjerne rollen ikke bare som veileder, men ogsa som
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padriver i tilknytning til gjennomfaring av loven. Skriftlige veiledere er i tillegg
til oppleering ofte det eneste virkemidlet som kan benyttes ogsa i slike
sammenhenger.

Samlet sett produseres det et sveert stort antall Eublikasjoner som retter seg mot
kommunenes saksbehandling og tjenesteyting.’® Med tanke pa den
ressursinnsatsen som ligger bak er det grunn til & stille spgrsmal om det som
produseres treffer behovene pa en effektiv mate og om de blir distribuert og
brukt i samsvar med formalet.

6.3.4 Kommunenes vurdering av veilederne

| vare spgrsmal til kommunene har vi ikke differensiert mellom de to nevnte
veiledningsbehovene, men bare spurt hvordan de veilederne som kommunene
mottar blir vurdert nar det gjelder nytte og kvalitet, samt hvor styrende de anses
for & veere, og om det er behov for mer radgiving og veiledning enn i dag.

Vi finner at vurderingen varierer mellom de kommunale nivaene. De
fagansvarlige er mer positive til nytteverdien enn radmenn og ordfgrere og i
flere sektorer er denne gruppen meget klare pa at de gnsker seg mer
veiledningsmateriell og statteverktey fra direktoratene. (Jfr. Kap.5.4.3)

Det er ogsa ulike oppfatninger om hvor styrende direktoratenes skriftlige
veiledninger er. Mens ordfarere og radmenn i spgrreundersgkelsen anser at
veilederne er mer styrende enn gnskelig, er fagansvarlige mer positive.
Hovedinntrykket fra intervjuene er likevel at veilederne fra direktoratene
oppfattes nettopp som veiledende og, ikke styrende i den forstand at de kommer
med anbefalinger som ma faglges pa omrader hvor kommunene kan bruke
skjgnn og velge andre lgsninger.

Vurderingen av skriftlige veiledere i var undersgkelse samsvarer med funnene
fra en fersk undersgkelse fra NIBR om virkningen av statens juridiske og
pedagogiske virkemiddelbruk innenfor omsorgssektoren. Hovedinntrykket fra
intervjuer i syv kommuner, innenfor NIBRs undersgkelse, er at lover,
forskrifter og pedagogiske styringsvirkemidler gir kommunene en opplevelse av
a ha et handlingsrom de kan bruke til & innrette omsorgssektoren etter lokale
behov og vurderinger.®

| NIBRs undersgkelse gis det imidlertid ogsa uttrykk for at alle
informantgrupper opplever det store omfanget av statlige og pedagogiske
styringsvirkemidler som uoversiktlig og at den totale mengden er vanskelig a
forholde seg til i hverdagen. De informantgruppene det refereres til er
lokalpolitikere, administrativ ledelse innenfor kommunene, enhetsledere og

" Dette er blant annet ogsé undersgkt og dokumenter i Difi rapport 2010:4 Statlig styring av
kommunene

8 NIBR- rapport 2012:26 Hvordan pavirker statlige juridiske og pedagogiske
styringsvirkemidler prioriteringen i den kommunale omsorgssektoren?
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profesjonsutaver i tjenesteytende virksomheter. Alle med ansvar for helse- og
omsorgsomradet.

Oppfatningen om at det samlede omfanget av veiledere kan oppleves som
overveldende er ogsa kommet fram i Difis undersgkelse, men hovedinntrykket
er at slikt materiale blir distribuert til de som har ansvar for de ulike
fagomradene og at det i liten grad er slik at radmenn, ordfarere eller
fagansvarlige far den samlede mengden av veiledere som angar kommunene, pa
sitt bord. At omfanget kan virke stort og uoversiktlig innenfor helse- og
omsorgssektoren er imidlertid ingen overraskelse, for der er produksjonen
betydelig mer omfangsrik enn innenfor andre sektorer som vi har undersgkt.

Fra kommunehold uttrykkes det gnske om at produksjonen av veiledere bar bli
mer ettersparselsdrevet. Difi anser dette som en god idé da det vil kunne hindre
at det produseres veiledere som blir lite brukt. P4 omrader hvor direktoratene
ogsa har en padriverrolle og bruker veilederne som virkemidler for & fa i gang
lovpalagte oppgaver som kommunene har tungt for 8 komme i gang med, vil en
systematisk avdekking av hvor skoen trykkes ogsa kunne gi en gevinst nar det
gjelder a gjere veiledningen mer malrettet.

6.3.5 Utfordringer knyttet til veiledning og faglige retningslinjer

Statlig veiledning som retter seg mot saksbehandling og tjenesteyting i
statsforvaltningen kan fungere som instruks, men pa grunn av at kommunene er
egne juridiske subjekter, fungerer ikke dette pa samme mate i relasjon til
kommunene. Nar loven palegger kommunene oppgaver pa en mate som gir
kommunene rom for & utgve skjgnn i oppgavelgsningen, slik som i helse- og
omsorgsloven, er hovedregelen at staten ikke skal gripe inn skjennet.

| tilfeller hvor loven samtidig skal sikre at brukere og pasienter far et likeverdig
tiloud i hele landet, skapes det en ekstra utfordring for direktorater som skal
veilede kommunene om hva som er gnskelig praksis, og for kommunen, som
ikke kan veere sikre pa hva som egentlig kreves av dem. Problemene forsterkes
pa omrader hvor loven inneholder vage termer som betegner standarder og
kvalitetskrav som tjenestene skal realisere.

| det hele tatt bunner mange av utfordringene i forholdet mellom direktoratene
og kommunene i at kommunene er palagt a gjennomfgre nasjonal politikk pa
fagomrader hvor det bade legges stor vekt pa a sikre alle innbyggere tilgang til
den samme typen tjenester og a la kommunene beholde et stort rom for bruk av
skjenn. Dette er ikke alltid like lett & balansere i tilknytning til iverksetting.

Satt pa spissen kan kommunenes skjgnnsutgvelse fare til forskjeller i
tjenesteproduksjonen som det kan reises sparsmal ved, mens forsgk pa
standardisering av tjenesteproduksjonen gjennom lov og forskrift pa sin side
kan bli til hinder for ngdvendige tilpasninger til lokale forhold. Der det legges
vekt pa a bevare skjgnnsrommet, er det bare veiledning som star igjen som
virkemiddel. Anbefalinger som gis i slike dokumenter er ikke juridisk bindende,
men i en del tilfeller er det av stor betydning at de etterleves. Dersom
skjgnnsrommet i det aktuelle lovverket er formulert i generelle eller vage
termer, kan det imidlertid vere krevende a finne adekvate formuleringer.
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Helsedirektoratet er det direktoratet i vart utvalg som synes a ha de stgrste
utfordringene nar det gjelder radgiving med utgangspunkt i vagt formulerte
funksjonskrav som «verdig» og «forsvarlig». (Jfr. Kap. 4.3.7)

Det er fra kommunalt hold reist spgrsmal om hvor bindende Helsedirektoratets
nasjonale faglige retningslinjer egentlig er for kommunenes praksis.
Direktoratet presiserer, bade i intervju, men ogsa i innledningen til veiledere vi
har gjennomgatt®* at anbefalinger gitt i de nasjonale retningslinjene ikke er
rettslig bindende, men normerende og retningsgivende, ved at de peker pa
gnskede og anbefalte handlingsvalg. En slik sprakbruk indikerer at dette er
handlingsregler som kommunene kan og bar, men ikke ma falge, juridisk sett,
men denne sprakbruken indikerer ogsa at radene helst ber falges.

| brev fra HOD til KS® i sakens anledning understrekes det at avvik fra det som
anbefales i Helsedirektoratets faglige retningslinjer, ma gis en gjennomarbeidet
begrunnelse. | tillegg understrekes det at dersom retningslinjen inneholder en
minstestandard vil avvik lett kunne bli ansett som et eksempel pa
uforsvarlighet, dvs. brudd pa den udefinerte rettslige standarden som loven
krever at kommunen skal oppfylle. Dette svaret gir grunn til & sparre om ikke
det som egentlig sies er at retningslinjene uttrykker regler som kommunene
alltid ber falge, dersom de vil unnga problemer. Nar det i tillegg er kjent at
slike retningslinjer legges til grunn ved tilsyn, og at det til og med har
forekommet at de brukes som rettskilder skimtes sanksjoner i bakgrunnen.®®

Det er imidlertid ikke Helsedirektoratet som skaper problemet gjennom
utarbeidelsen av de nasjonalt normerende retningslinjene. Problemet ligger i
bruken av de vage termene i lovteksten, og det kan reises spgrsmal om
hensiktsmessigheten ved & benytte slike begreper, som bade utfordrer det
kommunale selvstyret og apner for et varig behov for nye avgrensninger av
begrepene. Begrepsbruken skaper ogsa utfordringer i tilknytning til tilsyn.3*

Det ville sannsynligvis veert lite hensiktsmessig & ha faste definisjoner eller
kvalitetsindikatorer knyttet til disse begrepene i selve lovverket, fordi
kunnskapsgrunnlag og etiske normer som skal gi innhold til begrepene endrer
seg over tid® Men ettersom béde brukere, tilsynsorganer og kommunene, som
tjenesteytere underlagt statlig tilsyn, opplever behov for klargjering og
forutsigbarhet, kan det reises sparsmal om kontinuerlig produksjon av
nasjonale, faglige retningslinjer er den beste framgangsmaten for & mate disse
behovene.

8 Helsedirektoratet, IS- 2030 (2012) Nasjonale faglige retningslinjer for antibiotikabruk i
primerhelsetjenesten, s.3 og Helsedirektoratet, 1S 1870 (2012) Veileder for utvikling av
kunnskapsbaserte retningslinjer, s. 11.

8 Jfr. Kapittel 4.3.7

8 Jfr. Kommunalt selvstyre. Kompetansefordelingen mellom storting, statsforvaltning og
kommunene, s. 315. Sigrid Stokstad, Doktoravhandling 2012.

8 Jfr. Kapittel 6.1
8 Jfr. Kapittel 4.3.7
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En styrking av faglig samarbeid med kommunesektoren, slik det finnes
eksempler pa f eks gjennom utviklingssentre®®, med sikte pa & utvikle og
beskrive «god praksis» pa omsorgsomradet kunne kanskje veere et alternativ,
kombinert med noen klarere mater a uttrykke kvalitetskrav pa, i selve
lovverket.®” NAr en lov skal &pne for bruk av skjgnn, m& det ngdvendigvis
styres unna detaljregulering, men a velge ord som skaper store
forvaltningsproblemer og stort mannskap til fortolkning er heller ingen optimal
lgsning.

Slik det er i dag farer vagheten i lovspraket til at kommunene blir pa vakt
overfor innskrenkende tolkninger som kan true deres handlefrihet og pafare
dem ekstra utgifter. Direktoratene og Fylkesmannen som tilsynsmyndighet
kommer i sgkelyset fordi de far oppgaven med a tolke og konkretisere.
Denne problemstillingen dresseres ogsa i NIBR-rapport 2013:17 Kommunal
variasjon i statlige veiledere og retningslinjer. Der pekes det pa at i den grad
veiledere, som anbefaler bestemte lgsninger pa omrader hvor kommunen har
skjennsrom, legges til grunn ved tilsyn, sa vil dette kunne representere en
overprgving av det kommunale skjgnnet.

Det er i siste instans Stortinget som vedtar de lovene som palegger kommunene
plikter, men statsforvaltningen har en vesentlig rolle i det lovforberedende
arbeidet, og dermed ogsa i valget av spraklige termer og formuleringer.
Direktoratene som sitter inne med erfaringene fra til sin rolle som faglige
veiledere overfor kommunene som skal iverksette den nasjonale politikken pa
grunnlag av de vedtatte lovene, vil vaere viktige informanter overfor sine
departementer, bade nar det gjelder a peke pa uheldige konsekvenser av
eksisterende lovspraket, komme med forslag til forbedringer og a gi faglige
innspill nar nytt lovarbeid er pa gang.

6.3.6 Direktoratenes rolle i politikkutviklingen er viktig

Var undersgkelse viser at direktoratenes formidling av kunnskap og erfaringer,
knyttet til iverksetting av nasjonal politikk pa kommunalt niva, ikke skjer pa en
systematisk mate. Noen departementer henter fortrinnsvis sine kunnskaper om
hvordan ting virker ute i kommunene hos Fylkesmannen, og gar ikke
«omveien» om direktoratene. Direktoratenes oppgaver overfor kommunene er
heller ikke i vesentlig grad er innrettet mot bidrag til politikkutvikling.

Flere av departementene forventer at direktoratene kommer med innspill pa sine
fagomrader, men dette skjer helst dersom departementene etterspar det, og ikke
sd mye pa direktoratenes eget initiativ. Det finnes variasjon mellom sektorene
nar det gjelder direktoratenes faglige innspill til eget departement og ulikhetene
kan sannsynligvis knyttes til organisering, faglige kapasitet og historisk
utgangspunkt. Relativt nyopprettede direktorater kan f eks ha hatt for kort tid til

8 Jfr. Kap. 4.3.6

87 Forlag om at serlovgivingen ikke bgr inneholde runde og generelle krav settes ogsa fram i
NIBR — rapport 2013: 20 Hvordan pavirker det statlige tilsynet kommunene og det lokale
selvstyret
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a utvikle den ngdvendige faglige tyngde eller bredde som ma til for a kunne
komme med slike bidrag.

Manglende initiativ fra direktoratene side ser imidlertid i noen tilfeller ogsa ut
til & kunne tilbakefares til uklarhet fra departementenes side nar det gjelder a gi
direktoratene rom til & utvikle seg som fagorganer. Nar direktoratene blir palagt
mange «utfgreroppgaver», kan det bli liten tid til mer helhetlig fagutvikling,
selv om det ogsa formidles forventninger om at sa skal skje. Her er det igjen
interessant vise til Riksrevisjonen undersgkelse av Helsedirektoratet, hvor det
papekes at direktoratet palegges sa mange utfgreroppgaver at det blant annet gar
ut over direktoratets roller som fagetat.

6.3.7 Kommunekunnskap og involvering av kommunesektoren

Kommunale informanter anser at direktoratene til dels synes a mangle
kunnskap om hvordan kommunen som politisk system fungerer, og om den
praktiske virkeligheten der nasjonale tiltak skal iverksettes. Direktoratene sier
pa sin side at de oppfatter det som viktig & ha kjennskap til kommunenes behov
og utfordringer. Flere av direktoratene har medarbeidere som har veert ansatt i
kommunal sektor.

Alle de fem direktoratene viser til eksempler pa at de involverer KS eller
enkeltkommuner i kommunerettet utviklingsarbeid, og i arbeidet med
forskrifter og ulike typer veiledningsmateriell. De er ogsa opptatt av & ha en god
relasjon til KS som organisasjon. Nar det gjelder forskriftsarbeid ser flere
direktorater det som vesentlig & fa til kommunal involvering pa et tidlig
tidspunkt i prosessen, og ikke vente til den offisielle hgringsrunden.
Involveringen skjer mer eller mindre regelmessig. Noen har faste rutiner, men
en del involvering er situasjonsbetinget.®® KS gir uttrykk for at de gjerne skulle
ha veert mer involvert og i intervjuene i kommunene kommer det fram at slike
oppdrag er svert sjeldne.

Difi anser at samspillet og samarbeidet mellom direktoratene og KS i
utgangspunktet har en utfordring knyttet til deres respektive roller. KS er en
interesseorganisasjon som har som oppgave a ivareta kommunenes interesser i
relasjon til staten og & «vokte» det kommunale handlingsrommet, mens
direktoratene har som oppgave a bidra til at lover og andre stortingsvedtak blir
iverksatt av kommunen.

Gitt slike roller, som inneholder ikke bare rett, men ogsa plikt til a felge med pa
og utfordre den andre parten, kan det fort oppsta spenninger og i verste fall
mistro og mangel pa tillit. God kontakt, bade formelt og uformelt, og samarbeid
pa omrader hvor det kan foreligge motstridende interesser og ulike synspunkter
kan motvirke en slik utvikling.

® KS har gitt Difi en oversikt som viser bredden og variasjonen i direktoratenes involvering av
organisasjonen. Oversikten viser at involveringen er hyppigst og mest omfattende i
Helsedirektoratet.
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God kontakt og mer systematisk involvering av kommunesektoren i utforming
av forskrifter, retningslinjer, veiledere etc. vil ogsa kunne gjgre disse
dokumentene mer malrettede og virkelighetsnzre.

6.4  Anbefalinger

Pa bakgrunn av disse oppsummeringene av vare funn i prosjektet vil Difi
komme med falgende anbefalinger:

Direktoratene bgr styrke sin kunnskap om kommunene

Styrket kunnskap om kommunene i direktoratene vil kunne gi bedre innsikt i
kommunenes forutsetninger for a iverksette lover og forskrifter, og til
veiledningsbehov knyttet til iverksettingen. Rad, retningslinjer og veiledninger
vil pa grunnlag av dette kunne bli mer malrettet og behovsbasert.

Nar departement og direktorater ser at iverksetting av nasjonal politikk kan bli
faglig krevende for kommunene, eller mgter lokal motstand, vil god kunnskap
om kommunenes situasjon veere ekstra viktig.

Direktoratene bgr involvere kommunesektoren bredere og mer
systematisk

Mer systematisk involvering av kommunesektoren, bade for & identifisere
behov for veiledning og kompetansestgtte, og i tilknytning til utarbeidingen av
veiledningsmateriell, databaser mm, vil styrke direktoratene kunnskap om
kommunesektoren, samtidig med at det materialet som utarbeides blir mer
ettersparselsbasert.

Direktoratenes erfaringer bgr brukes som innspill til lovforberedende
arbeid

Direktoratene, som har erfaring med utfordringer knyttet seg iverksetting av
nasjonal politikk bar bringe dette inn i lovforberedende prosesser i sin sektor.

Direktoratenes rolle som fagorganer bar styrkes

Departementene bgr i sin styring av direktoratene sgrge for at direktoratene far
rom til & utvikle seg som fagorganer som kan gi kunnskapsbaserte innspill til
politikkutviklingen innenfor sine sektorer. De bar legges vekt pa at slike
innspill skal bygge bade pa vitenskapelig og erfaringsbasert kunnskap innenfor
den aktuelle sektoren, og at direktoratenes innhenting av erfaringer fra
kommunene skal veere viktige input til politikkutviklingen

Iverksetting ber tenkes «helt ut» nar lover og reformer forberedes

Nar lover forberedes og politiske reformer og satsinger skal settes ut i livet er
det viktig a tenke igjennom hvilke utfordringer som iverksettingen vil kunne
medfgre. Dette vil blant annet bety 4 ta tilstrekkelig hensyn til den kommunale
virkeligheten nar iverksettingen skal forega pa kommunalt niva.

Det bar klargjgres hvilket hensyn som skal tillegges mest vekt
Balanseringen av hensynene til nasjonal likebehandling og kommunalt bruk av
skjenn er farst og fremst et politisk spgrsmal, men dersom det blir problematisk
a tillegge disse to hensynene like stor vekt i tilknytning til iverksetting, vil det
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veere klokt a rangere hensynene eksplisitt, nar politiske mal og reguleringer
utformes.

Det bar settes bar sgkelys pa utformingen av funksjonskrav

Flere lover i var undersgkelse palegger kommunene oppgaver som gir
skjgnnsrom ved hjelp av funksjonskrav uttrykt i vage termer som «forsvarlig»,
«tilstrekkelig» og «verdig». Bade direktoratenes og kommunenes erfaringer
med veiledning knyttet til iverksetting og etterleves av slike lover bgr bringes
inn i de lovforberedende prosessene.

Det bar arbeides mer systematisk med a finne fram til hensiktsmessig termer og
formuleringer for & angi funksjonskrav knyttet til kommunale plikter, slik at
kommunalt skjgnnsrom kan bli avgrenset pa mater som skaper forutsigbarhet
bade for brukere, tjenesteytere og tilsynsmyndigheter, men uten at dette farer til
ugnsket detaljstyring.®®

Funksjonskrav kan erstattes med styrket samarbeid om
kvalitetsindikatorer

Dersom funksjonskravene ikke kan formuleres pa mater som fungerer
hensiktsmessig i tilknytning til iverksetting, inkludert gjennomfaring av
lovlighetstilsyn, kan én lgsning vare a slgyfe dem helt. Alternativet vil kunne
veere a styrke samarbeidet mellom staten og kommunal sektor for & komme
fram til omforente kvalitetsindikatorer knyttet til ulike typer tjenester.

Direktoratene bgr klargjgre grunnlaget for tilsyn utfgrt av Fylkesmannen

Gitt dagens situasjon hvor prinsippet om lovlighetstilsyn skal fglges, men hvor
det det finnes lovgivning som apner for kommunalt skjgnn ved hjelp av termer
som ikke kan anvendes ved tilsyn uten at de konkretiseres, bgr direktoratene,
som nasjonale fagorganer, fa en avklart rolle i & tydeliggjere overfor
Fylkesmannen, som utgvende tilsynsmyndighet, hva som skal kunne danne
grunnlag for tilsynet. Dette ber gjgres blant annet for & unnga at veiledere og
annet pedagogisk materiell uten juridisk bindende status blir brukt som kilder
for tolkning av de aktuelle termene.

Det bgr avklares hvem som har kompetanse til & konkretisere vagt
formulerte funksjonskrav

Pépekingen i St. Meld. 7 (2009 — 2010) *° om ngdvendigheten av 4 fastlegge
hvem som har kompetanse til med bindende virkning a fastsette pliktenes
omfang®* ber falges opp. Dette vil kunne lgse dilemmaet med at den statlige
tilsynsmyndigheten, uten ngdvendig «autorisasjon» ma ga inn i og foreta
presiseringer av vagt formulerte funksjonskrav som skal legges til grunn for
lovlighetstilsyn.

8 vi viser i den sammenheng til Difis arbeid med Klarsprak i staten, og delprosjektet
«Lovsprak», hvor blant annet oppleeringslova er valgt ut for kritisk gjennomgang med henblikk
pa spraklige forbedringer.

% Meld. St. 7 (2009 — 2010) Gjennomgang av serlovshjemler for statlige tilsyn med
kommunene.

% bid.
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