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KOMMUNAL- OG REGIONALDEPARTEMENT

Ot.prp. nr. 97

(2005-2006)

Om lov om endringar i lov 25. september 1992 nr. 107
om kommuner og fylkeskommuner m.m.
(statleg tilsyn med kommunesektoren)

Tilrading fra Kommunal- og regionaldepartementet 30. juni 2006,
godkjend i statsrdd same dag.
(Regjeringa Stoltenberg II)

1 Hovudinnhald i proposisjonen

1.1 Innleiing

Denne proposisjonen inneheld framlegg til nytt
kapittel 10A om statleg tilsyn med kommunane og
fylkeskommunane i lov av 25. september 1992 nr.
107 om kommuner og fylkeskommuner (kommu-
neloven). Proposisjonen byggjer pa framlegg fra
det sakalla Tilsynsutvalet i NOU 2004: 17 Statlig til-
syn med kommunesektoren. Proposisjonen inneheld
ei oppsummering av tilrddingane fra Tilsynsutvalet
og tilradingane fra departementet med omsyn til
vidare arbeid med statleg tilsyn med kommunane
og fylkeskommunane.

Bakgrunnen for at Tilsynsutvalet vart oppretta,
var at det tidleg i 1990-éra, i samband med arbeidet
med ny kommunelov, ved fleire heve vart under-
streka at det var behov for ein gjennomgang av
heimlar om statleg tilsyn med kommunesektoren,
jf. Ot.prp. nr. 42 (1991-92) Om lov om kommuner og
Plkeskommuner (kommuneloven) og Ot.prp. nr. 59
(1992-93) Om tilpasning av scerlovgivningen til ny
kommunelov. 1 St.meld. nr. 17 (2002-2003) Om stat-

lige tilsyn vart likevel ikkje spersmal knytte til til-
syn med kommunesektoren tekne opp. Det vart i
meldinga gitt uttrykk for at ein viktig del av tilsyns-
verksemda til staten gjeld nettopp kommunane:

«Det er imidlertid s mange spesielle problem-
stillinger knyttet til denne delen av tilsynsarbei-
det — blant annet fordi omfanget av tilsyn ma
veies opp mot det kommunale selvstyret og den
demokratiske kontroll som uteves gjennom
dette — at det ikke er naturlig & velge de samme
losninger pa dette omradet som péa andre omra-
der der staten forer tilsyn. Regjeringen vil der-
for senere komme tilbake til spersmalet om til-
syn med kommunenes virksomhet som en
egen sak i en dertil egnet form» (St.meld. nr. 17
(2002-2003), s. 93).

P4 bakgrunn av dette uttalte regjeringa i St.prp.
nr. 66 (2002-2003) Om lokaldemokrati, velferd og
okonomi i kommunesektoren 2004 (kommunepropo-
sisjonen) at ho meinte at tida var moden for & gjen-
nomga statleg tilsyn med kommunesektoren, og at
arbeidet burde skje i regi av eit utgreiingsutval.
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1.2 Tilsynsomgrepet og statleg tilsyn
med kommunesektoren

Tilsynsutvalet viser i NOU 2004: 17 Statlig tilsyn
med kommunesektoren til tilsynsomgrepet, slik det
vart definert i St.meld. nr. 17 (2002-2003) Om stat-
lig tilsyn. I den meldinga vart tilsyn definert som all
aktivitet eller verkemiddelbruk som blir sett i verk
for 4 felgje opp intensjonane i eit lovverk. Kjernen
i tilsynsrolla vart rekna for 4 vere den konkrete
kontrollen av at pliktsubjekta folgjer ei norm som
var fastsett i lov, og reaksjonar ved avvik. Det vil
normalt vere nedvendig med lovheimel for 4 kunne
fore tilsyn med rettssubjekt utanfor staten.

Tilsynsutvalet viser ogsé til ei kartlegging av
statleg tilsyn med kommunesektoren som vart
gjennomfert av Statskonsult i 2003 pa oppdrag fra
Kommunal- og regionaldepartementet. I denne
kartlegginga vart statleg tilsyn med kommunesek-
toren definert som at eit statleg organ har som for-
mell oppgave a kontrollere (og eventuelt under-
streke) at kommunane/fylkeskommunane oppfyl-
ler plikter som er fastsette i ei norm (ei lov, ei for-
skrift, eit planvedtak e.l.), og som er bindande for
kommunesektoren.

Desse definisjonane av tilsyn har desse felles-
trekka: Formaélet med tilsynet er a sja til at tilsyns-
objekta oppfyller dei pliktene dei er gitt i lov, for-
skrift og anna regelverk. Kjerneelementa er kon-
troll, vurdering og reaksjon. Tilsynet ma vere
heimla i lov. Departementet legg denne bruken av
tilsynsomgrepet til grunn i denne proposisjonen.

1.3 NOU 2004: 17 Statlig tilsyn med
kommunesektoren

1.3.1 Mandatet til og samansetjinga av

utvalet

Tilsynsutvalet vart oppnemnt ved kongeleg resolu-
sjon av 25. juni 2003 for 4 gi gjennom statleg tilsyn
med kommunesektoren.

I vedlegg til resolusjonen var bakgrunnen for
oppnemninga av utvalet skissert saman med dei
prinsippa og vurderingane som skulle liggje til
grunn for utvalsarbeidet.

Det blir her understreka at statleg tilsyn med
kommunesektoren har ulike formaél, og at det er
ulike forventningar til tilsynet fra ulike grupper:
innbyggjarane i kommunane, brukarane av kom-
munale tenester, tilsynsobjekta (kommunane og
fylkeskommunane), statlege organ (departement
og etatar), internasjonale organ m.m. Forventnin-
gane til tilsynet kan vere ulike og delvis mot-

stridande: demokratisk styring av tilsynet, uavhen-
gig stilling, samordna tilsyn, rettstryggleik, kvali-
tet, rettleiing i samband med tilsynet, fleksible
palegg, forventning om a sergje for etterleving, for-
staing for dei samla rammevilkéra for pliktsubjek-
tet, lite kostnadskrevjande tilsyn m.m. Innanfor
somme sektoromride bruker ein generell dialog
og argumentasjon som tilsynsprofil, andre legg i
sterre grad vekt pa konkret kontroll og palegg som
arbeidsform.

Det blir vidare vist til at utforminga av heimlar
om tilsyn overfor kommunar og fylkeskommunar
ikkje er einsarta og varierer mellom ulike sektorar.
Dette er ikkje nedvendigvis eit resultat av ei
bevisst utforming av ulike tilsyn sett i samanheng,
men kan komme av at tilsynsordningane er utvikla
i ulike kulturar eller er utarbeidde pé ulike tids-
punkt.

I omtalen av prinsipp og vurderingar som skal
liggje til grunn for utvalsarbeidet, star det at utvalet
skal komme fram til eit statleg tilsynssystem som
er med pa & sikre rettstryggleiken for den enkelte,
og til at tenestene har ein god nok kvalitet, utan &
komme i konflikt med det kommunale/fylkeskom-
munale sjolvstyret og dei skonomiske rammevil-
kéra som dette sjolvstyret skjer innanfor. Det er eit
mal 4 komme fram til eit system der kommunane/
fylkeskommunane i sterst mogleg grad er sjolv-
kontrollerande og har eit heilskapleg ansvar for
verksemda si.

Vidare star det at det ved utforminga av statleg
tilsyn mé takast omsyn til at kommunane/fylkes-
kommunane er sjolvstendige rettssubjekt, med
sjolvstendig myndigheit og eit sjolvstendig ansvar
for verksemda si. Staten har ikkje generell instruk-
sjonsmyndigheit over kommunane/fylkeskommu-
nane som om dei skulle ha vore ein integrert del av
staten, og dei ma derfor i utgangspunktet styrast
gjennom lovgiving, budsjettvedtak og forhandlin-
gar. Dessutan ber staten sergje for rettleiing osv.
for 4 stette kommunesektoren i 4 utvikle teneste-
produksjonen og forvaltninga vidare.

Det blir vist til at det er kommunane/fylkes-
kommunane sjolve som har myndigheit til &4 orga-
nisere verksemda si og er ansvarleg for at organi-
seringa fungerer slik at ein nar mala for verk-
semda. Ut frd gjeldande lovgiving kan ikkje stat-
lege tilsynsorgan péleggje kommunane/fylkes-
kommunane & velje ei spesiell form for
organisering. Det blir understreka at dette framleis
skal liggje som ein foresetnad.

Det blir ogsa understreka at utvalet skal evalu-
ere statleg tilsyn med kommunesektoren i eit heil-
skapleg perspektiv. Utvalet skal preve 4 komme
fram til eit tilsynssystem som er forma slik at tilsy-
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net skjer til beste for dei samla oppgéavene til kom-
munane/fylkeskommunane. Mélet er & komme
fram til ei organisering og til tilsynsformer som
sikrar at tilsyna har fagleg legitimitet, samstundes
som tilsyna tek omsyn til heilskap og samordning.

1.

Utvalet fekk dette mandatet:
Utvalet skal identifisere omrade der det er be-
hov for samordning, analysere ulike former for
samordning og feresld samordningsmodellar
som kan vere tenlege i tilsynssamanheng. Sam-
ordning inneber her for det forste 4 sikre at
summen av palegg ikkje overstig dei skonomis-
ke rammene som er til disposisjon, og for det
andre 4 sikre at ulike palegg ikkje motverkar
kvarandre.
Utvalet skal vurdere og feresla eventuelle end-
ringar i statleg tilsyn med kommunesektoren
(kommunane/fylkeskommunane).  Rommet
for statleg tilsyn er her ei viktig problemstilling.
Dette vil seie at utvalet skal vurdere kva for
delar av verksemda til kommunane/fylkeskom-
munane tilsynet skal rette seg mot — kva sek-
torar, kva oppgaver, nivd i kommunen, om tilsy-
net skal rette seg bade mot resultat/output/
kvalitet og/eller innsatsfaktorar som beman-
ning og ressursar osv. Utvalsarbeidet skal
omfatte tilsyns- og kontrollordningar som er
spesifikt retta mot kommunar eller fylkeskom-
munar. Tilsyn og kontroll som er retta mot alle
eller fleire samfunnssektorar, inngéar i utgangs-
punktet ikkje, men nar slikt tilsyn og slik kon-
troll likevel i realiteten forst og fremst gjeld
kommunesektoren, er dette omfatta. [ utvalsar-
beidet skal tilsyn sjdast i samanheng med andre
kontrollordningar overfor kommunane/fylkes-
kommunane:

— Heve innbyggjarane har til 4 klage.

— Statens lovlegskapskontroll (jf. kommune-
lova § 59).

— Eigenkontroll hos kommunane/fylkeskom-
munane (medrekna forvaltningsrevisjon —
gjennom kontrollutval og revisjon, jf. kom-
munelova § 60).

— Godkjenningsordningar.

— Statlege og kommunale ombodsordningar.

— Motsegnsinstituttet i plan- og bygningslova.

Utvalet skal i utgangspunktet ikkje foresla
endringar i andre kontrollmekanismar enn
tilsyn. Utvalet skal likevel vurdere i kor stor
grad dei funksjonane tilsyn med kommune-
sektoren har, kan sikrast eller utfyllast av
kontrollen borgarane har gjennom val, og
ved at kommunane/fylkeskommunane gir
innbyggjarane heve til 4 kontrollere gjen-
nom mellom anna serviceerkleringar, bru-

kargarantiar og friare brukarval. Utvalet
skal preove & finne tilnzermingar og metodar
som kan forsterke hevet innbyggjarane har
til 4 kontrollere oppgaveloysinga til kommu-
nane/fylkeskommunane gjennom sterre
vekt pa & synleggjere ressursinnsats og re-
sultat i kommunal/fylkeskommunal tenes-
teproduksjon.

3. Utvalet skal sergje for gjennomgang og avkla-

ring av omgrep, seerleg for a fa fram samanhen-
gar og grenseflater mellom tilsyn og andre kon-
trollordningar.

. Utvalet skal sergje for ein historisk gjennom-

gang for 4 fa fram kva som har vore ideane
rundt ulike statlege kontrollordningar, med-
rekna framveksten av tilsyn, formalet med til-
syn og rommet for tilsyn. Utvalet skal vurdere
korleis dei ulike tilsynsordningane verkar i dag,
medrekna om det er ulik tilsynspraksis, tolking
av regelverk osv. i det utevande leddet, og kor-
leis samordning av tilsyn skjer.

. Utvalet skal vurdere og foresla eventuelle end-

ringar i heimelsgrunnlaget for statleg tilsyn og
kontroll overfor kommunane/fylkeskommu-
nane. Innhaldet i reglar som tilsynet rettar seg
mot (reglar om rettar, oppgavetildeling, plikter
osv., skal ikkje vurderast i utvalet). Utvalet skal
vurdere om det ber innferast ein generell hei-
mel for tilsyn og kontroll i kommunelova (som
ved lovlegskapskontroll), eller om det framleis
skal vere heimel for tilsyn og kontroll i seerlov-
givinga. Utvalet skal ogsa vurdere og feresla
eventuelle endringar i den delen av regelverket
for tilsyn som gir heve til 4 pileggje sanksjonar
overfor kommunane/fylkeskommunane. Nar
det gjeld organisering av statleg tilsyn med
kommunesektoren, skal utvalsarbeidet skje
med utgangspunkt i at tilsynet med kommu-
nane skal hoyre inn under fylkesmannen. Orga-
nisering av statleg tilsyn med fylkeskommu-
nane skal vurderast saerskilt. Statleg tilsyn med
helsetenesta er nyleg gjennomgatt og omorga-
nisert. Prinsippa som ligg til grunn for desse
endringane ligg fast. Derfor er utvalsarbeidet
pa dette omradet avgrensa til grensesnittet mel-
lom tilsynet med helsetenester og tilsynet med
sosialtenester. Dersom vurderingane utvalet
kjem med av tilsyn med sosialtenester, har til-
svarande relevans for helsetenester, kan utva-
let likevel foresla endringar.

. Utvalet skal vurdere og foresla eventuelle end-

ringar i forholdet mellom statlege kontrollord-
ningar og eigenkontrollen i kommunesektoren.
Malsetjinga skal vere & styrkje eigenkontrollen
hos kommunane/fylkeskommunane og fa eit
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framtidig statleg tilsynssystem med meir mal-
retting og sterre grad av fokus mot spesifikke
omrade.

7. Utvalet skal vidare vurdere om det ber etable-
rast statleg kontroll/tilsyn med den revisjonen
som skjer av kommunar/fylkeskommunar
etter kommunelova.

8. Utvalet skal pa overordna niva vurdere og fore-
sla eventuelle endringar i tilsynsmetodikk.
Utvalet skal i denne samanhengen ha szrleg
fokus pad konsekvensar av ulike tilneermingar
(systemrevisjon, dialogbasert tilsyn osv.). Til-
synet skal vere dialogbasert og stettande, sam-
stundes som det skal vere tydeleg nar tilsynet
har ei kontrollrolle, og nar det har ei rettleiar-
rolle.

9. Utvalet skal samanlikne statleg tilsyn med kom-
munesektoren i Noreg og andre aktuelle land,
seerleg Danmark og Sverige, med tanke pa a
finne loysingar som eventuelt kan nyttast i det
norske tilsynssystemet.

Utvalet skal greie ut om ekonomiske, administra-
tive og andre vesentlege konsekvensar av fram-
legga sine i samsvar med kapittel 2 i Utredningsin-
struksen. Minst eitt av framlegga fra utvalet skal
baserast pd uendra ressursbruk.

Utvalet vart leidd av fylkesmann Tora Aasland
og hadde elles medlemmer som var oppnemnde
etter framlegg frd Funksjonshemmedes Fellesor-
ganisasjon, KS, Norges Kommunerevisorforbund,
det daverande Arbeids- og administrasjonsdepar-
tementet, Kommunal- og regionaldepartementet,
det daverande Utdannings- og forskingsdeparte-
mentet, Finansdepartementet, Justisdepartemen-
tet, Sosialdepartementet og Statens helsetilsyn, og
dessutan representantar for brukarane av kommu-
nale tenester og ein forskar.

1.3.2 Tilradingane fra utvalet

Dei mest sentrale vurderingane og tilrddingane fra
Tilsynsutvalet kan oppsummerast slik:

Spesifisering og avgrensing av tilsynsomgrepet
Utvalet spesifiserer og avgrensar tilsynsomgrepet.
Utvalet viser til at tilsynsomgrepet i dag er mange-
tydig og til dels uklart. Tilsyn blir definert og prak-
tisert ulikt. Slik utvalet ser det, kan det at tilsyns-
omgrepet er upresist, gi uheldige effektar for
demokrati, rettstryggleik og effektivitet. Utvalet
understrekar kor viktig det er & ha ei felles forsta-
ing av tilsynsomgrepet. Det er nedvendig & Klar-
gjere kva tilsyn er, og kva tilsynet kan gjere.

Utvalet meiner at tilsyn ber definerast som ein
kontrollmekanisme: kontroll av om verksemda i
kommunen er i trdd med lover og forskrifter. Rettlei-
ing er ikKje ein del av tilsyn. Bade i lovgrunnlag og i
praksis ma det vere eit tydeleg skilje mellom stat-
lege styresmakter som tilsynsmyndigheit og som
rettleiingsinstans. Statlege styresmakter kan fram-
leis rettleie kommunane, men utvalet understrekar
at sa lenge kommunen ikkje bryt lova, star kommu-
nen fritt til & folgje eller ignorere rad fra rettleiaren.

Gjennomgang av tilsynsordningane i dag

Utvalet rar til at det snarast rad blir teke ein samla
gjennomgang av tilsynsordningane ein har i dag,
med det formalet a vurdere pa kva omrade tilsyn er
nedvendig og tenleg. Behovet for tilsyn skal pa
kvart omrade vurderast i lys av omsynet til retts-
tryggleiken til den enkelte, berekraftig utvikling
og samfunnstryggleik, det kommunale folkestyret
og ein formalseffektiv ressursbruk. Behovet for til-
syn skal ogsé vurderast i lys av eksistensen av og
styrken pd andre kontroll- og paverknadsmatar
overfor kommunesektoren. Gjennomgangen av til-
synsordningane ma byggje pa ei vurdering av kvar
enkelt lov og kva konkrete omréde det eventuelt er
nedvendig og tenleg & fore statleg tilsyn med kom-
munesektoren.

Utvalet meiner at val av omrade som krev stat-
leg tilsyn, mé byggje pa risiko- og sarbarheitsanaly-
sar, og at val av tilsyn som verkemiddel i tillegg ber
kunne forsvarast gjennom kost-nytteanalysar. Dei
to analyseverktoya mé ogsd nyttast av departe-
menta og fylkesmannen i innrettinga og gjennom-
foringa av tilsyn med kommunesektoren.

Reduksjon av statleg tilsyn med kommunesektoren

Fleirtalet i utvalet (ni medlemmer) meiner at
omsynet til det kommunale folkestyret og omfan-
get av dei andre kontroll- og paverknadsmaétane til-
seier at statleg tilsyn med kommunesektoren mé
reduserast. Unedvendig kontroll av kommunane
ma ein unnga.

Eit mindretal pa fire medlemmer er ikkje samd
i at ein kan trekkje konklusjonen at statleg tilsyn
med kommunesektoren ma reduserast for ein
samla gjennomgang av tilsyna, slik utvalet er samd
om, eventuelt har dokumentert dette. Eit anna min-
dretal (eitt medlem) meiner det ikkje skal gjerast
endringar i nokon av dei statlege tilsynsordnin-
gane for ein har gjennomgatt dei og halde dei opp
mot rettstryggleiken til kvar enkelt, fordi det ikkje
er pavist tilstrekkeleg grunnlag for ei generell tilra-
ding om at statleg tilsyn med kommunesektoren
skal reduserast.
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Felles reglar om statleg tilsyn med kommune-
sektoren

Utvalet foreslar & innfere felles reglar om statleg til-
syn med kommunesektoren i kommunelova, med
avgrensing av rammer og myndigheit for tilsynet.
Kva omrade det skal forast tilsyn med, blir peikt ut
i seerlovgivinga. Reglane som utvalet foreslar, skal
omfatte det at kommunen oppfyller pliktene sine,
anten dette skjer i eigen regi eller ved kjop av
tenester fra sjolvstendige rettssubjekt.

Verkeomréadet for reglane skal avgrensast til til-
syn med dei genuine kommunale pliktene, det vil
seie plikter som berre er palagde kommunar (kom-
muneplikter). Reglane skal ikkje gjelde for tilsyn
med at kommunen etterlever reglar som rettar seg
mot alle som driv ein aktivitet eller tilbyr ei teneste
(akterplikter).

Lovlegskapstilsyn

Utvalet tek ei avgrensing av statleg tilsyn med
kommunesektoren.

Tilsynet blir avgrensa til 4 gjelde kontroll med
lovlegskapen av oppfylling av plikter som kommu-
nen er palagd i lov eller i medhald av lov. Tilsynet
blir underlagt dei same avgrensingane som doms-
tolane med omsyn til 4 overprove det frie skjenet til
kommunen.

Felles reaksjonssystem

Fleirtalet i utvalet (alle bortsett fra eitt medlem)
foreslar eit felles reaksjonssystem for tilsynet med
kommunepliktene. Tilsynet skal kunne gi kommu-
nane palegg om retting, men ikkje kunne bruke
andre sanksjonar, til demes tvangsmulkt. Utvalet
foreslar ogsa at reglane om klage i forvaltningslova
skal kunne nyttast, slik at kommunane kan klage
pa vedtak om palegg.

Samordning av statleg tilsyn med kommune-
sektoren

Utvalet foreslar at fylkesmannen blir gitt kompe-
tanse til 4 samordne praktiske sider og bruk av
reaksjonar ved statleg tilsyn med kommunane.
Samordninga skal bade omfatte tilsyn med kom-
muneplikter og tilsynet sektortilsyna har med
akterpliktene til kommunane. Sektortilsynet skal
ha ei plikt til 4 vere med i samordninga. Fylkes-
mannen skal ikkje ha myndigheit til & overprove
bruken sektortilsynet har av reaksjonar.

Utvalet foreslar at desse tiltaka mi gjennom-
forast for sanksjonar blir vedtekne: 1) Tilsynet ma
vurdere dei verknadene sanksjonen kan ha for
verksemda til kommunen elles. 2) Sektortilsynet

ma varsle fylkesmannen. 3) Tilsynet skal ha dialog
med kommunen. Dialogen skal skje i regi av fyl-
kesmannen.

Utvalet har elles tilrddingar om at reglane som
utvalet foreslar, ber gjelde for helse- og sosiallovgi-
vinga i den grad denne lovgivinga rettar seg mot
kommunen, og at oppgavene til Helsetilsynet i fyl-
ket blir overforte til fylkesmannen. Utvalet meiner
at tilsynsmetode ikkje ber lovregulerast.

1.3.3 Generelt om hgyringsfrasegnene

Utgreiinga frd utvalet var hausten 2004 pa ei brei
tre manaders heyring blant aktuelle organisasjo-
nar og offentlege organ. Meir enn 140 heyringsin-
stansar har levert heyringsfrasegn.

Det er eit generelt trekk ved heyringsfraseg-
nene at kommunesektoren — kommunane, fylkes-
kommunane og Kommunesektorens interesse- og
arbeidsgiverorganisasjon (KS) stettar framlegga
fra fleirtalet i utvalet. Kommunesektoren meiner
jamt over at statleg tilsyn med kommunesektoren
ber reduserast. Sektortilsyn og interesse- og bru-
karorganisasjonar som har uttalt seg, enskjer i
storre grad statleg tilsyn med kommunesektoren.
Pa denne maten gir heyringsfrasegnene uttrykk
for dei spenningane som ligg i dei ulike omsyna og
interessene som knyter seg til statleg tilsyn med
kommunesektoren. Frasegnene fra fylkesmen-
nene géar i ulike retningar og kan kanskje sjaast pa
som eit uttrykk for dei ulike rollene fylkesmannen
har i samhandlinga mellom stat og kommunane.

Kommunesektoren stottar jamt over framleg-
get fri utvalet om at regelverket ber samlast i kom-
munelova. Ein del andre heyringsinstansar er opp-
tekne av at det ber komme ei harmonisering av
regelverket, men meiner at dette bor gjerast ved at
dei ulike sektorlovene blir tilpassa ei felles norm.

Vidare er det i kommunesektoren brei stotte til
framlegga fra fleirtalet i utvalet nar det gjeld fram-
legget fra utvalet om at tilsynet skal kunne gi
palegg, men ikkje bruke andre sanksjonar, til
demes tvangsmulkt. Elles sprikjer hoyringsfraseg-
nene nar det gjeld dette speorsmaélet. Mange
utanom kommunesektoren meiner at tilsynet ber
ha fleire sanksjonsmatar enn berre palegg. Mange
heyringsinstansar reknar med at behovet for reak-
sjonar ut over hovet til 4 gi palegg vil vere lite, men
ser det likevel som enskjeleg at tilsynet kan bruke
til demes tvangsmulkt i spesielle tilfelle.

Hoyringsinstansane gir brei stotte til at det ber
vere ei form for samordning av statleg tilsyn med
kommunesektoren. Hoyringsinstansane er likevel
delte nar det gjeld korleis denne samordninga skal
skje, og kor langt samordninga skal gé.
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Det har i heyringsrunden komme fram ulike
syn pa forholdet mellom tilsyn og rettleiing.
Somme uttaler at det ber vere eit klart skilje mel-
lom tilsyn og rettleiing. Andre er opptekne av at til-
synet ma kunne drive rettleiing — i ei eller anna
form. Spesielt er mange heyringsinstansar opp-
tekne av at rettleiing fra tilsynet er etterspurd i sma
kommunar. Det er eit gjennomgéande trekk at
mange heyringsinstansar i prinsippet stettar fram-
legget fra utvalet om & skilje mellom rettleiing og
tilsyn, men likevel ser det som problematisk a gjen-
nomfere dette skiljet fullt ut fordi rettleiinga blir
vurdert som verdifull.

Hoyringsfrasegnene er elles naermare kom-
menterte i samband med dei ulike kapitla i propo-
sisjonen.

1.4 Samandrag av proposisjonen

I kapittel 2 gir departementet ei overordna vurde-

ring av behovet for statleg tilsyn med kommune-

sektoren. Utgangspunktet for vurderinga er at det

eksisterer ei rekkje andre kontroll- og paverknads-

ordningar som er eigna til 4 paverke, overvake og

sikre at kommunane oppfyller sine lovpalagde plik-

ter, og at kommunane er demokratisk styrte einin-

gar i det politiske systemet vart. Om statleg tilsyn

med kommunesektoren er eit nedvendig og tenleg

verkemiddel, blir vurdert i forhold til desse

omsyna og verdiane:

— Omsynet til rettstryggleiken til kvar enkelt.

— Omsynet til berekraftig utvikling og samfunns-
tryggleik.

— Omsynet til det kommunale folkestyret.

— Omsynet til ein formélseffektiv offentleg res-
sursbruk.

Departementet foreslar at statleg tilsyn med kom-

munesektoren mé grunngivast sarskilt. Omsynet

til rettstryggleik og samfunnstryggleik kan vere ei

seerskild grunngiving for statleg tilsyn med kom-

munesektoren. Tilsyn med kommunesektoren méa

ein sja i samanheng med dei andre verkemidla,

mekanismane og ordningane som er eigna til 4

paverke, overvake og sikre at kommunane oppfyl-

ler dei lovpalagde pliktene sine:

— Heve innbyggjarane har til 4 klage.

— Statleg lovlegskapskontroll og andre verkemid-
del hos fylkesmannen.

— Godkjenningsordningar.

— Rapporteringsordningar.

— Motsegnsinstituttet..

— Statlege ombodsordningar.

— Kommunal eigenkontroll.

— Den demokratiske styringskjeda lokalt.

— Informasjon og kommunikasjon mellom kom-
munane og innbyggjarane.

— Brukarmedverknad.

— Brukarundersgkingar.

— Serviceerklaeringar, servicegarantiar, service-
avtalar.

— Friare brukarval.

— Lokale folkeroystingar.

— Innbyggjarinitiativ.

— Kommunale ombodsordningar.

— Domstolskontroll.

— Rolla media speler.

Etter det departementet meiner, bor statleg tilsyn
med kommunesektoren berre nyttast pa dei
omrada der omsynet til rettstryggleik og sam-
funnstryggleik ikkje blir godt nok sikra gjennom
andre former for kontroll og paverknad. Med dette
utgangspunktet bor det takast ein samla gjennom-
gang av dei tilsynsordningane ein har i dag, for a
vurdere om tilsyn er nedvendig og tenleg. Val av
omrade som Kkrev statleg tilsyn, ma byggje pa
risiko- og sarbarheitsanalysar, og val av tilsyn som
verkemiddel ma i tillegg kunne forsvarast gjennom
kost-nytteanalysar. Desse to analyseverktoya ber
ogsa nyttast av departementa, fylkesmannen og
andre tilsynsetatar i innrettinga og gjennomferinga
av tilsyn med kommunesektoren. Omsynet til det
kommunale folkestyret og eksistensen av og styr-
ken pa andre kontroll- og paverknadsmatar tilseier
at statleg tilsyn med kommunesektoren ber bli
meir malretta og effektiv.

I kapittel 3 gjer departementet greie for gjel-
dande rett og praksis. Bade det rettslege grunnla-
get for tilsynet og den konkrete utevinga av tilsyns-
funksjonen blir gjennomgiétt. I tillegg ser ein pa
verknader av tilsynet, medrekna kostnader og nyt-
teeffektar. I kapitlet blir det gitt ei oversikt over
lover som inneber statleg tilsyn med kommunar og
fylkeskommunar. Det er ogsa med ei utgreiing om
desse sidene ved dei kartlagde tilsynslovene: for-
malet med lova, pliktsubjektet i lova, tilsynsheimel,
tilsynsetat, omfanget av tilsynsoppgéava, fokus for
tilsynet, tilsynsmetodikk, reaksjonsmiddel og om
lova inneheld andre kontrollmekanismar.

I kapittel 4 vurderer departementet heimels-
grunnlaget for statleg tilsyn med kommunesekto-
ren. Det departementet meiner ein ber ta omsyn til
ved utforminga av heimelsgrunnlaget, er eit bru-
karvennleg og oversiktleg regelverk, rettstekniske
omsyn og samordning av tilsyn pa ulike omrade.

Departementet foreslar at det blir innfert felles
reglar om statleg tilsyn med kommunesektoren i
kommunelova, med avgrensing av rammer og
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myndigheit for tilsynet, og saksbehandlingsreglar.
Kva omrade det skal forast tilsyn med, ber peikast
ut i seerlovgivinga.

Departementet meiner elles at det ikkje ber fin-
nast reglar av typen «departementet forer tilsyn
med denne lova». Slike reglar gjer det uklart kva
for delar av lova det faktisk skal prioriterast a fore
tilsyn med. Lovgivaren ber ikkje gi fra seg hovet til
a peike ut spesielt viktige omrade for tilsyn. Innan-
for dei rammene som lovgivaren set for tilsynet,
ber likevel tilsynet gjennom risiko- og sarbarheits-
analysar og kost-nytteanalysar velje bade tilsynsob-
jekt og omrade for tilsyn.

I kapittel 5 gjer departementet greie for verke-
omradet for reglane som blir fereslatt. Slik depar-
tementet ser det, bor reglane om statleg tilsyn med
kommunesektoren i kommunelova i utgangspunk-
tet gjelde for dei genuine kommunepliktene, altsa
plikter som berre er pidlagde kommunane i eigen-
skap av at dei er kommunar. Ogsd tilsyn med
maten kommunane utever myndigheit pd, og med
sjolve tenesteutevinga pa dei ulike institusjonar,
skolar og liknande, mé skje etter dei reglane som
er fastsette i kommunelova. Det er likevel ikkje
grunn til & seerbehandle kommunane nar det gjeld
tilsyn med plikter som rettar seg mot alle som driv
ein aktivitet eller tilbyr ei teneste (akterplikter).
Reglane ber derfor i utgangspunktet ikkje gjelde
for tilsyn med maten kommunen etterlever reglar
pa som rettar seg mot alle som driv ein aktivitet
eller tilbyr ei teneste (akterplikter).

Likevel er det heilt klare behov for ei samord-
ning av det samla statlege tilsynet med den kom-
munale verksemda. Dette samordningsbehovet
gjeld vel sd myKje tilsyn med akterplikter som med
kommuneplikter. Departementet foreslar derfor at
fylkesmannen ber ha kompetanse til 4 samordne
det statlege tilsynet bade nar det gjeld tilsynet med
kommuneplikter og med akterplikter.

Reglane som utvalet foreslar, skal omfatte det at
kommunen oppfyller pliktene sine, anten dette
skjer i eigen regi eller ved Kkjop av tenester fra
eigne rettssubjekt.

I kapittel 6 vurderer departementet kva stat-
lege tilsynsorgan skal kunne fore tilsyn med, det
vil seie kva delar av verksemda til kommunane til-
synet kan undersekje og eventuelt gi palegg om &
endre eller rette dersom det er funne feil eller man-
glar. Departementet foreslar at statleg tilsyn med
kommunesektoren blir avgrensa til 4 gjelde kon-
troll med lovlegskapen av méten kommunen opp-
fyller pliktene pa som dei er palagde i lov eller i
medhald av lov. Tilsynet ber underleggjast dei
same avgrensingane som domstolane med omsyn
til & overpreve det frie skjenet hos kommunen.

I kapittel 7 vurderer departementet kva former
for reaksjonar tilsynet skal kunne bruke dersom
ein kommune ikkje oppfyller dei krava som folgjer
av lovgivinga, medrekna i kva grad det ber vere
mogleg for tilsynet & komme med palegg eller
andre sanksjonar. Departementet foreslar at tilsy-
net skal kunne komme med pélegg til kommunen
om 4 rette forhold som er i strid med dei reglane
det blir fort tilsyn med etterlevinga av, men ikkje at
tilsynsetaten kan bruke andre sanksjonar (til
demes tvangsmulkt). Eventuelle reglar i sarlov-
givinga om tvangsmulkt eller andre reaksjonar vil
gjelde inntil seerlovsreglar eventuelt vert endra.
Heimel for eventuell bruk av tvangsmulkt eller
andre reaksjonar vil vurderast konkret i ein etter-
folgjande gjennomgang av saerlovgivinga.

I kapittel 8 foreslar departementet samord-
ningsprosedyrar for statleg tilsyn med kommune-
sektoren. Departementet foreslar at fylkesmannen
blir gitt kompetanse til & samordne praktiske sider
og bruk av reaksjonar ved statleg tilsyn med kom-
munane. Samordninga skal bidde omfatte tilsyn
med kommuneplikter og tilsyn fra sektortilsyna
med akterpliktene til kommunane. Sektortilsynet
skal ha ei plikt til & vere med i samordninga. Fyl-
kesmannen skal ikkje ha myndigheit til & over-
prove bruken sektortilsynet gjer av reaksjonar.
Nar sektortilsynet gver tilsyn med akterpliktene til
ein kommune, ber det vere sektortilsynet som
avgjer om kommunen oppfyller dei lovpélagde plik-
tene sine, og om det eventuelt skal komme med
reaksjonar.

Desse tiltaka ma likevel gjennomferast for det
blir vedteke sanksjonar: 1) Tilsynet ma vurdere dei
verknadene sanksjonen kan ha for verksemda i
kommunen elles. 2) Sektortilsynet ma varsle fyl-
kesmannen. 3) Tilsynet skal ha dialog med kom-
munen. Dialogen skal skje i regi av fylkesmannen.

I kapittel 9 vurderer departementet forholdet
mellom tilsyn og rettleiing. Slik departementet ser
det, kan tvil om kva som ligg i tilsynsomgrepet, og
om kva tilsynet skal og kan gjere, vere eit demokra-
tisk problem. Vidare kan tvil om nar eit tilsyn skal
gripe inn, og om kva krav som skal stillast til til-
synsobjektet, vere eit problem for rettstrygglei-
ken. UKklare forhold kan ogsa vere eit problem for
effektiviteten, fordi svakt definerte styringssystem
gjor tilsynsorgana usikre nar det gjeld oppdrag,
metode og reaksjonsmiddel. Departementet mei-
ner derfor at tilsyn skal vere ein kontrollmeka-
nisme — kontroll av om verksemda til kommunane
er i trad med lover og forskrifter. Tilsyn ber define-
rast som ein kontrollmekanisme og ber skiljast fra
rettleiingsaktivitetar.
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Departementet ser det likevel som viktig &
framheve at eit skilje mellom tilsyn og rettleiing
ikkje vil seie at fylkesmannen ikkje skal kunne rett-
leie i framtida. Det sentrale er at det skal skiljast
tydeleg, bade i lovgrunnlaget og i praksis. Det méa
vere tydeleg for kommunen nar fylkesmannen har
den eine eller den andre rolla. Som tilsynsmyndig-
heit er fylkesmannen kontroller og kan peike pa
avvik og gi palegg dersom kommunen ikkje oppfyl-
ler dei pliktene han er gitt i lovgivinga. Fylkesman-
nen kan ogsa gi ei avsluttande rettleiing i samband
med tilsynsaktiviteten sin. I denne samanhengen
er det eit viktig poeng at s& lenge kommunen ikkje
bryt lova, stir kommunen fritt til & folgje eller igno-
rere dei rada fylkesmannen gir.

I kapittel 10 ser departementet pa dei skono-
miske og administrative konsekvensane av fram-
legga fri departementet. Det blir gjort greie for
bade moglege direkte konsekvensar av tilradin-
gane fra utvalet og for moglege indirekte konse-
kvensar. Forst blir det gjort greie for moglege indi-
rekte konsekvensar av framlegget fra departemen-
tet til nye lovferesegner. Departementet vurderer
det slik at dei er dei mest sentrale konsekvensane.
Deretter blir det gjort greie for direkte konsekven-
sar av lovframlegget.

Kapittel 11 inneheld merknader til lovframleg-
get frd departementet.
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2 Overordna vurdering av behovet for statleg tilsyn med
kommunesektoren

2.1 Innleiing

Dette kapitlet inneheld ei overordna vurdering av
nar det kan vere nedvendig og tenleg med statleg
tilsyn med kommunesektoren. Utgangspunktet for
at ein tek ei slik vurdering, er at dei ulike tilsyns-
ordningane som eksisterer i dag, har vorte utvikla
i ulike kulturar eller vorte utarbeidde pa ulike tids-
punkt. Det tilsynssystemet ein har i dag, er derfor
ikkje eit resultat av ei bevisst utforming av ulike til-
syn som ein har sett i samanheng. Statleg tilsyn
med kommunesektoren er fragmentert, og det er
usikkert bade kva tilsyn er, og kva tilsynet kan
gjere.

Det er gjort greie for bakgrunnen for ei vurde-
ring av behovet for statleg tilsyn med kommune-
sektoren i St.prp. nr. 66 (2002-2003) Om lokalde-
mokrati, velferd og okonomi i kommunesektoren
2004 (kommuneproposisjonen). 1 kapittel 17 i kom-
muneproposisjonen vart det gjort greie for det
synet Bondevik II-regjeringa hadde pa dei faglege
omsyna som ma leggjast til grunn ved statleg tilsyn
med kommunesektoren. Departementet viser saer-
leg til punkt 17.2. Det vart her mellom anna gitt
uttrykk for at det er eit mal & komme fram til eit
system der kommunane og fylkeskommunane
mest mogleg er sjelvkontrollerande og har eit heil-
skapleg ansvar for verksemda si. Kva rolle kommu-
nane speler i prioriteringa av knappe ressursar,
vart nemnd som ein premiss for utforminga av stat-
leg tilsyn.

I punkt 17.6 vart det lagt til grunn at tilsyn gjen-
nom fylkesmennene er den modellen som best tek
hand om dei ulike omsyna som er knytte til statleg
tilsyn med kommunane. I denne samanhengen
vart det sarleg lagt vekt pa behovet for einskap-
lege statlege styringssignal overfor kommunane
tilpassa dei ekonomiske rammene deira. Punkt
17.6 gav rammene for det vidare arbeidet gjennom
eit utgreiingsutval — Tilsynsutvalet.

Mandatet til Tilsynsutvalet la vekt pa at utvalet
skulle komme fram til eit statleg tilsynssystem som
er med pa a sikre rettstryggleiken til kvar enkelt,
og at tenestene har ein god nok kvalitet, utan a
komme i konflikt med det kommunale og fylkes-

kommunale sjolvstyret og dei skonomiske ramme-
vilkara som dette sjolvstyret blir utevd innanfor.
Det vart sett opp som eit mal at utvalet skulle
komme fram til eit system der kommunane/fylkes-
kommunane mest mogleg er sjolvkontrollerande
og har eit heilskapleg ansvar for verksemda si, og
at storre lokal handlefridom ikkje nedvendigvis
krev eit styrkt statleg tilsyn gjennom sterkare eller
fleire sanksjonsmiddel og meir detaljert tilsyn.

2.2 Vurderingar og tilradingar fra
utvalet

2.2.1 Omsyn og verdiar i vurderinga av
behovet for statleg tilsyn med

kommunesektoren

Utvalet framhevar fire omsyn og verdiar som ma

spele ei viktig rolle i ei overordna vurdering av stat-

leg tilsyn med kommunesektoren. Desse omsyna

er

— Omsynet til rettstryggleiken til kvar enkelt.

— Omsynet til berekraftig utvikling og samfunns-
tryggleik.

— Omsynet til det kommunale folkestyret.

— Omsynet til ein formélseffektiv offentleg res-
sursbruk.

Nar det gjeld omsynet til rettstryggleiken til kvar
enkelt, ser utvalet omgrepet rettstryggleik i saman-
heng med kravet om effektivitet i forvaltninga og
framhevar at rettstryggleiksmiddel, som til demes
hevet til 4 klage pé ei avgjerd og fa klaga behandla
av eit overordna organ, er kostbare og inneber eit
forseinkande element. P4 den andre sida kan retts-
tryggleiksgarantiar gjere sitt til at ein oppdagar feil
og far dei retta opp, og pa den maten sergje for ei
meir effektiv og fereseieleg saksbehandling og
tenesteyting.

Utvalet peiker pa at Stortinget og regjeringa
har det overordna ansvaret for & sergje for at heile
forvaltninga innrettar verksemda si og tek avgjer-
dene sine pa ein slik méate at kravet til rettstrygg-
leik er oppfylt. Kommunane ma derfor pd same
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maten som staten vere forplikta til & ta omsyn til
rettstryggleiken til innbyggjarane.

Det forholdet at kommunane har ei sentral
rolle som produsentar av velferdsgode, gjer at
mange av rettskrava i lovgivinga i dag er retta mot
kommunesektoren. Rettstryggleiken til kvar
enkelt er eit sentralt aspekt ved denne typen
grunnleggjande velferdstenester. Dette er ei viktig
grunngiving for at staten har etablert ulike kon-
trollordningar overfor kommunesektoren som
klageinstituttet, lovlegskapskontroll og tilsyn.

Nar det gjeld omsynet til berekraftig utvikling og
samfunnstryggleik, framhevar utvalet at statleg til-
syn med kommunesektoren ma sjaast i lys av
enkelte omsyn som femner ut over rettstrygglei-
ken til enkeltmenneske, ofte ogsa ut over omradet
til kvar enkelt kommune. Utvalet nemner to slike
omsyn — berekraftig utvikling (ei forsvarleg forvalt-
ning av natur- og ressursgrunnlaget i samfunnet)
og samfunnstryggleik.

Innanfor perspektivet berekraftig utvikling skil
utvalet mellom skologisk berekraft og skonomisk
berekraft, men meiner at desse mé sjaast i saman-
heng. Til demes blir det i dag fert kontroll med
kommunal ekonomi. Fordi kommunesektoren dis-
ponerer ein stor prosentdel av ressursane i den
norske gkonomien, har dei skonomiske dispone-
ringane i kommunane sveert mykje & seie for den
makrogkonomiske styringa.

Jkologisk berekraft definerer utvalet som a
sikre at gkologiske system blir haldne ved lag over
lang tid. Kommunane har lang erfaring med a vege
ulike samfunnsinteresser opp mot kvarandre og
finne tverrsektorielle loysingar. Gjennom neerlei-
ken til sine eigne innbyggjarar kan kommunane
fange opp miljeproblem som folk er opptekne av,
og oppmuntre til lokalt engasjement i lokale miljo-
saker.

Omsynet til samfunnstryggleik er knytt til iva-
retaking av serleg viktige samfunnsfunksjonar
som dannar grunnlaget for 4 halde ved lag andre
samfunnsfunksjonar. Grunnleggjande for sam-
funnstryggleiken blir dermed 4 sikre at slike spe-
sielt viktige samfunnsfunksjonar ikkje bryt
saman.

I vurderinga av omsynet til det kommunale folke-
styret har utvalet som utgangspunkt at Noreg er ein
einskapsstat der den politiske autoriteten har
utgangspunkt i og er forankra i statlege institusjo-
nar. Dette er eit formelt utgangspunkt. Det lokale
folkestyret har likevel ei sterk stilling i det norske
politiske systemet, og sjolv om det kommunale
sjelvstyret ikkje er grunnlovsfest, er lokaldemokra-
tiet som prinsipp og realitet ein grunnfest del av
det demokratiske samfunnssystemet vart. Kjernen

i det lokale folkestyret er retten innbyggjarane har
til & styre seg sjolv og velje leiarane sine.

Utvalet viser mellom anna til Europarddskon-
vensjonen av 15. oktober 1985 om lokalt sjolustyre.
Ved stortingsbehandlinga av konvensjonen vart
det mellom anna vist til at dei prinsippa som er ned-
felte i konvensjonen, alt var forankra i norsk for-
valtning, jf. St.prp. nr. 19 (1988-89) og Innst. S. nr.
110 (1988-89). Nar det gjeld tilsyn med lokale sty-
resmakter, fastset konvensjonen at dette for det
forste skal vere lovfest, for det andre at tilsyn som
hovudregel skal ha form av ein lovlegskapskon-
troll, og for det tredje at graden av tilsyn skal sta i
forhold til dei interessene tilsynet skal sikre.

Vidare legg utvalet vekt pa lokaldemokratiet
som eit element i ei maktfordeling mellom forvalt-
ningsnivaa, der utfordringa er & finne eit balanse-
punkt som bade tek omsyn til behovet staten har
for styring og integrasjon, og til behovet kommu-
nane har for lokal deltaking, ansvar og oppgéaveloy-
sing.

Det siste omsynet utvalet framhevar, er omsynet
til ein formdlseffektiv offentleg ressursbruk. Den
finansielle situasjonen legg avgrensingar pa hand-
lingsrommet innanfor offentleg sektor. Behovet for
arbeidskraft til ulike oppgéver innanfor offentleg
sektor set ogsa krav til prioritering av bruken av
arbeidskrafta. Det folgjer av dette at staten ber
velje verkemidla sine ut fra ei vurdering av kor
effektive dei er for 4 realisere oppsette mal, og kor
kostnadseffektive dei er samanlikna med andre,
alternative verkemiddel.

I denne samanhengen ma ein vurdere om stat-
leg tilsyn er formaélstenleg og kostnadseffektivt.
Bruken av ressursar pé statleg tilsyn, bade i stat-
lege tilsynsorgan og i kommunane, méa kunne for-
svarast. Derfor ma det stillast sporsmal ved om
statleg tilsyn med kommunesektoren er eit eigna
verkemiddel for 4 n& dei mala som folgjer av lovgi-
vinga. Dernest mi ein sperje om nytteverdien av
tilsyn overstig kostnadene, og om det eventuelt
finst andre og meir effektive verkemiddel 4 na
mala med.

2.2.2 Kor ngdvendig og tenleg det er med
tilsyn

Ved vurderinga av om statleg tilsyn med kommu-
nesektoren er nedvendig og tenleg, er det eit
utgangspunkt at kommunane er eigne rettssub-
jekt og eit sjelvstendig og demokratisk valt for-
valtningsniva, med eit sjolvstendig ansvar for dei
oppgavene dei har fitt. Samstundes har staten
ved Stortinget og regjeringa eit overordna ansvar
for alle offentlege tenester og oppgaver. Staten
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har derfor ei legitim interesse i 4 sikre at kommu-
nane oppfyller dei krava som er fastsette i lov-
givinga.

Slik utvalet ser det, mé staten kunne g4 ut fra at
kommunane oppfyller dei pliktene dei er gitt i lov.
Nar staten har valt & leggje ei oppgéve til kommu-
nane, er det eit ansvar for kvar enkelt kommune &
loyse denne pé ein méte som er i trdd med regel-
verket og god forvaltningsskikk. I utgangspunktet
ber det vere unedvendig & ha som generell regel at
staten ma kontrollere om kommunane oppfyller
pliktene sine.

Vidare ma omsynet til ein formélseffektiv
offentleg ressursbruk vere med i vurderinga av om
statleg tilsyn er nedvendig og tenleg. Det er ikkje
samfunnsekonomisk rasjonelt & kontrollere for
myKkje eller unedig. I kapittel 7 i utgreiinga rar
utvalet til at statleg tilsyn med kommunesektoren
ma sjaast i samanheng med dei andre verkemidla,
mekanismane og ordningane som er eigna til &
paverke, overvake og sikre at kommunane oppfyl-
ler dei lovpélagde pliktene sine.

I tillegg til dei kontroll- og paverknadsmaétane
som staten har etablert, og dei som blir utevde
gjennom domstolane og media, er kommunane
underlagde ulike former for demokratisk kontroll,
innbyggjarkontroll og brukarkontroll. Til skilnad
fra andre sjolvstendige offentlege eller private
rettssubjekt er kommunane demokratisk styrte
organisasjonar der synspunkta til innbyggjarane
har heve til 4 bli fanga opp gjennom ei rekkje kana-
lar for kontroll og paverknad. I det demokratiske
systemet ligg det sterke insentiv til & rette opp
uheldige forhold som matte bli avdekte. Pa denne
bakgrunnen ma statleg tilsyn med kommunesekto-
ren grunngivast saerskilt.

Statleg tilsyn med kommunesektoren er stort
sett grunngitt anten i omsynet til rettstryggleiken
til kvar enkelt eller i omsynet til berekraftig utvik-
ling og samfunnstryggleik. Dei aller fleste eksiste-
rande tilsynsordningane er grunngitt i eitt av desse
to typane av omsyn. Slik utvalet ser det, kan ser-
lege rettstryggleiksomsyn vere ei grunngiving for
statleg tilsyn med kommunesektoren.

Statleg tilsyn har ei viktig rolle 4 spele for grup-
per av borgarar med behov for eit serleg retts-
tryggleiksvern og pa omrade der konsekvensen av
rettstap blir seerleg inngripande. Dette kan gjelde
grupper som ikKje er i stand til & ta hand om sine
eigne interesser gjennom til demes den lokalde-
mokratiske kanalen eller gjennom klage, eller som
ikkje har interessene sine verna pa anna vis gjen-
nom ulike kontroll- og paverknadsmaétar. Statleg til-
syn kan vere ein effektiv sikringsmekanisme for at
dei lovbestemte rettane til innbyggjarane blir opp-

fylte. Ogsd omsynet til berekraftig utvikling og
samfunnstryggleik kan vere ei grunngiving for
statleg tilsyn med kommunesektoren.

Dette vil ikkje seie at staten ma fore tilsyn med
at kommunane oppfyller alle typar plikter der
desse omsyna er til stades. Slik utvalet ser det, skal
tilsyn berre nyttast pa dei omrada der omsynet til
rettstryggleik, omsynet til berekraftig utvikling og
omsynet til samfunnstryggleik ikKje i tilstrekkeleg
grad blir sikra gjennom andre kontroll- og paverk-
nadsmatar. Det blir i tillegg understreka at pa dei
fleste omrada vil kommunane vere i stand til sjolv &
ta omsyn til bade rettstryggleik, berekraftig utvik-
ling og samfunnstryggleik.

Det blir samstundes understreka at eit eksternt
tilsyn aldri kan erstatte eller bli like viktig som
eigenkontrollen og kvalitetssikringa kommunen
sjolv stér for. Men eit eksternt tilsyn kan tilfere kva-
litetssikringa element ved at ho er ekstern og uav-
hengig og dermed mindre mottakeleg for paverk-
nad.

Pa bakgrunn av at utvalet i kapittel 10 i utgrei-
inga rar til at statleg tilsyn med kommunesektoren
skal avgrensast til & gjelde kontroll med lovlegska-
pen av om kommunen oppfyller plikter som er
palagde i lov eller i medhald av lov, meiner utvalet
at tilsyn prinsipielt sett ikkje endrar rammevilkéara
for kommunane. Ut fra denne foresetnaden meiner
utvalet at statleg tilsyn ikkje i seg sjolv innsnevrar
det lokale folkestyret. Det kan likevel tenkjast at
dei omrada som er underlagde statleg tilsyn, far
storre fokus i kommuneorganisasjonen enn dei
elles ville ha fatt. Tilsyn kan pa den maten indirekte
innsnevre det lokale folkestyret. Slik utvalet opp-
fattar det, ma derfor omsynet til det kommunale
folkestyret takast med i vurderinga av kor nedven-
dig og tenleg statleg tilsyn vil vere.

Ut fra dette er tilrdding nr. 3 fra utvalet at statleg
tilsyn med kommunesektoren mé grunngivast
seerskilt. Omsynet til rettstryggleik og samfunns-
tryggleik kan vere ei saerskild grunngiving for stat-
leg tilsyn med kommunesektoren. Tilsyn skal like-
vel berre nyttast pad dei omrada der omsynet til
rettstryggleik og samfunnstryggleik ikkje blir godt
nok sikra gjennom andre kontroll- og paverknads-
maétar.

2.2.3 Valav tilsynsomrade og gjennomgang
av tilsynsordningane i dag

Utvalet meiner at regjeringa snarast rad maé ta ein
samla gjennomgang av tilsynsordningane ein har i
dag, med det formalet & vurdere pa kva omréde til-
syn er nedvendig og tenleg. Denne vurderinga méa
gjerast med utgangspunkt i dei omsyna og prin-
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sippa som etter oppfatninga i utvalet bor liggje til

grunn for statleg tilsyn, jf. punkt 2.1.1.

Vidare meiner utvalet at val av omrade som
krev statleg tilsyn, ma byggje pa risiko- og sarbar-
heitsanalysar, og at val av tilsyn som verkemiddel i
tillegg ber kunne forsvarast gjennom kost-nyttea-
nalysar. Dei to analyseverkteoya ber ogsa nyttast av
departementa og fylkesmannen i innrettinga og
gjennomferinga av tilsyn med kommunesektoren.

Utvalet meiner at risiko- og sarbarheitsanalysar
ber nyttast i valet av tilsynsomrade ved at risikovur-
deringa blir brukt til 4 sja pa kor sannsynleg det er
at lova blir broten, og kva konsekvensar dette vil fa.
Risiko- og sarbarheitsanalysar vil saleis setje fokus
pa kva omrade og sektorar som er mest sarbare for
feil, kvar risikoen er sterst for at krava i lovgivinga
ikkje vil bli oppfylte, og kvar dette far dei storste
uenskte konsekvensane.

Risiko- og sarbarheitsanalytisk tenking ber
skje pa tre statlege niva:

— Gjennom lovgivinga der dei lovmessige ram-
mene og avgrensingane for statleg tilsyn blir
fastlagde.

— Gjennom dei arlege tildelingsbreva til fylkes-
mennene fra departementa.

— Gjennom dei prioriteringane og vala av tilsyns-
omréde og tilsynsobjekt fylkesmannen gjer inn-
anfor dei rammene tildelingsbrevet fastset.

Utvalet ser det som sentralt at ein gjennomfoerer
grundige kost-nytteanalysar av statleg tilsyn med
kommunesektoren for 4 fa kunnskap om tilsyn er
eit rett og nedvendig verkemiddel. Statleg tilsyn er
berre eitt av fleire moglege verkemiddel, og val av
verkemiddel ber mellom anna vere avhengig av ei
vurdering av kor formals- og kostnadseffektivt
kvart av dei er. Ein ma undersekje i kor stor grad
tilsyn faktisk har eller vil ha den enskte effekten,
og ein ma gjere ein analyse av i kor stor grad tilsyn
er det verkemidlet som, innanfor ei bestemt res-
sursramme, er den mest effektive metoden for & na
dei mala som er sette. Som i risiko- og sarbarheits-
analysar er summen av Kkontroll- og paverknads-
matar relevant ogsa i eit kost-nytteperspektiv.

I ein risiko- og sarbarheitsanalyse vil summen
av kontrollordningar og andre matar & overvake
eller paverke kommunen pa vere eit viktig moment
ivurderinga av risikobiletet som er knytt til det fag-
omradet som skal analyserast. Di fleire kontrollme-
kanismar som blir retta mot kommunen, di lettare
vil det vere & identifisere moglege uenskte hendin-
gar og feil i kommuneorganisasjonen. Det er der-
for sentralt innanfor kvart rettsomrade a kartleggije
og vurdere i kor stor grad det eksisterer andre kon-
trollordningar retta mot eit rettsforhold som det

blir fort tilsyn med eller blir vurdert a fore tilsyn
med.

Fleirtalet i utvalet meiner at omsynet til det
kommunale folkestyret og eksistensen av og styr-
ken pé andre kontroll- og paverknadsmétar tilseier
at statleg tilsyn med kommunesektoren mé redu-
serast. Dette er tilrading nr. 5 frd utvalet.

Fleirtalet i utvalet viser til at det i kapittel 7 i
utgreiinga er dokumentert at omfanget av andre
kontroll- og paverknadsmatar er betydeleg. Utvalet
omtaler spesielt desse kontroll- og paverknads-
matane:

— Hoevet innbyggjarane har til 4 klage.

— Statleg lovlegskapskontroll og andre verkemid-
del hos fylkesmannen.

— Godkjenningsordningar.

— Rapporteringsordningar.

— Motsegnsinstituttet.

— Statlege ombodsordningar.

— Kommunal eigenkontroll.

— Den demokratiske styringskjeda lokalt.

— Informasjon og kommunikasjon mellom kom-
munane og innbyggjarane.

— Brukarmedverknad.

— Brukarundersekingar.

— Serviceerkleringar, servicegarantiar, service-
avtalar.

— Friare brukarval.

— Lokale folkergystingar.

— Innbyggjarinitiativ.

— Kommunale ombodsordningar.

— Domstolskontroll.

— Rolla media speler.

Utvalet legg vekt pa at i tillegg til dei statlege kon-
trollordningane som finst, er kommunane péalagde
& ha eigenkontroll. Kommunane har dessutan pa
eige initiativ etablert ulike ordningar og mekanis-
mar knytte til innbyggjar- og brukarkontroll. Kom-
munane er demokratisk styrte organisasjonar der
synspunkta til innbyggjarane kan fangast opp gjen-
nom ei rekkje kanalar for kontroll, paverknad og
dialog.

Fleire av kontroll- og paverknadsmatane har
samanfallande og overlappande mal, verkeom-
rade og verkemate. Slik fleirtalet oppfattar det,
kan dette tyde pad at det er dobbeltkontroll pa
visse omrade. Det blir vist til at det i mange til-
felle, for a sikre viktige omsyn som rettstryggleik,
berekraftig utvikling og samfunnstryggleik, vil
vere nedvendig og tenleg med dobbeltkontroll.
Likevel ma ein, meiner fleirtalet, ta sikte pa &
unngé unedvendig kontroll av kommunane, bade
av omsyn til effektiviteten og av omsyn til lokalde-
mokratiet. Fleirtalet meiner ogsa at det ikkje ber
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vere generelle tilsynsheimlar av typen «det blir
fort tilsyn med at feresegnene i denne lova blir
folgde».

Eit mindretal i utvalet (fire medlemmer) er
usamde i tilrdding nr. 5 om at omsynet til det kom-
munale folkestyret og eksistensen av og styrken pa
andre kontroll- og paverknadsmatar tilseier at stat-
leg tilsyn med kommunesektoren ma reduserast.
Desse medlemmene meiner at det ikkje er godt
nok sannsynleggjort at redusert tilsynsomfang vil
bli resultatet av den samla gjennomgangen av til-
syna som utvalet foreslar skal gjennomferast. Eit
anna mindretal (éin medlem) er ogsd usamd i tilra-
ding nr. 5. Denne medlemmen meiner at det gjen-
nom utvalsarbeidet ikkje er pavist godt nok grunn-
lag for ei generell tilrdding om at statleg tilsyn med
kommunesektoren skal reduserast. Denne med-
lemmen meiner derfor at det ikkje skal gjerast end-
ringar i ei einaste av dei statlege tilsynsordningane
for dei er gjennomgétt og jamferte med rettstrygg-
leiken til kvar enkelt.

2.3 Hgayringsinstansane

2.3.1 Synspunkt pa omsyn og verdiar i
vurderinga av behovet for statleg tilsyn

med kommunesektoren

Hoeyringsinstansane stettar jamt over synet i utva-
let om at rettstryggleik og samfunnstryggleik kan
vere serskilde grunngivingar for statleg tilsyn
med kommunesektoren. Fleire av heyringsin-
stansane framhevar rettstryggleik som eit sarleg
viktig omsyn. Somme av heyringsinstansane utta-
ler at omsynet til det kommunale folkestyret ikkje
ber ha ein sentral plass i vurderinga.

Somme heyringsinstansar knyter dette til
framlegget fra utvalet i kapittel 10 i utgreiinga om
at tilsynet skal avgrensast til lovlegskapstilsyn —
altsa til & gjelde kontroll med lovlegskapen av at
kommunane oppfyller plikter som er palagde i lov
eller i medhald av lov. I den utstrekning tilsynet
ikkje skal kunne ga lenger enn a preve lovlegska-
pen, meiner altsd nokre heyringsinstansar at
omsynet til det kommunale folkestyret ikkje er
relevant. Til demes uttaler Fylkesmannen i Nord-
Trondelag:

«Fylkesmannen har imidlertid problemer med

a se at den kvantitative og kvalitative dimensjo-
neringen av tilsyn har noe med det kommunale
selvstyret & gjore. Graden av kommunalt selv-
styre blir i praksis avgjort av det handlingsrom
lovgivning og eksterne normer gir kommu-
nen.»

2.3.2 Synspunkt pa kor ngdvendig og tenleg
det er med tilsyn

Hoyringsfrasegnene sprikjer néar det gjeld synet i

utvalet om at statleg tilsyn med kommunesektoren

ma grunngivast seerskilt. Fylkesmannen i Vest-

Agder uttaler til demes dette:

«Etter Fylkesmannens mening synes denne til-
radningen & basere seg pd en underliggende
oppfatning av tilsyn som et nedvendig onde,
ikke et gode for & kvalitetssikre kommunale tje-
nester og sikre befolkningen lovfestede rettig-
heter. Bare dersom alt annet er provd, skal til-
syn kunne benyttes. Fylkesmannen stiller seg
sporrende til dette. Etter var oppfatning kan til-
syn vare et meget konstruktivt virkemiddel
ogsa med sterre virkning enn en rekke av de
andre virkemidlene.»

Fylkesmannen i Sor-Trondelag sluttar seg pa si
side til framlegget fra utvalet:

«Vi slutter oss derfor til tilrdding nr. 2 om & se
virkemidler, ordninger og mekanismer i sam-
menheng, og vi er enige i tilrdding nr. 3 om at
statlig tilsyn med kommunesektoren ma
begrunnes serskilt. Fylkesmannen stotter
utvalgets syn om at statlig tilsyn med kommu-
nesektoren ma finne sin seerskilte begrunnelse
der omsynet til rettssikkerhet og samfunnssik-
kerhet ikke er godt nok ivaretatt pd andre
mater.»

Norges handikapforbund gir stette til at statleg
tilsyn med kommunesektoren mé& grunngivast
seerskilt, men er oppteke av praktiske sider ved dei
tenestene kommunen yter overfor innbyggjarane:

«NHF er enig i at tilsyn ikke har en hensikt i
seg selv, men at det ma begrunnes saerskilt. Vi
er ogsa enig i at rettssikkerhet og samfunnssik-
kerhet kan veere slike begrunnelser. Vi vil like-
vel peke péa at selv om rettssikkerheten til den
enkelte tjenestemottaker er ivaretatt i den for-
stand at regelverket juridisk sett er overholdt,
har tjenester som kommunen yter overfor sine
innbyggere, ogsa en praktisk dimensjon som i
vesentlig grad innvirker péd tjenestemottake-
rens mulighet til leve et verdig liv. For eksem-
pel hjelper det lite 4 ha formell klageadgang nar
den enkelte ma klare seg uten livsngdvendige
tienester i pavente av klagebehandlingen som
kan ta ett til to ar. NHF mener derfor at tjenes-
tenes kvalitet og omfang ber vere legitim
begrunnelse for statlig tilsyn med kommune-
sektoren.»

Mange av heyringsinstansane uttaler at statleg
tilsyn med kommunesektoren rett nok ma sjaast i
samanheng med dei mekanismane som er eigna til
a paverke og sikre at kommunen oppfyller lovpa-
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lagde oppgéaver, men gir likevel uttrykk for at tilsyn
fyller behov som ikkje andre kontroll- og paverk-
nadsmatar kan greie.

Statens helsetilsyn uttrykkjer dette slik:

«Det vil vaere sa stor variasjon i hvor effektiv
beskyttelse disse virkemidlene utgjer innenfor
ulike brukergrupper, tjenester og tjenestefor-
mer og kommunene imellom, at en gjennom-
gang av tilsynsordningene ikke kan gi et til-
strekkelig beslutningsgrunnlag for a utelukke
behov for tilsyn. Kunnskap om hvilke faktorer
som kan bidra til 4 sikre at tjenestene blir for-
svarlige, er forst og fremst nyttige i risiko- og
sarbarhetsvurderinger pa konkrete omrader
og i forhold til den enkelte kommune.»

2.3.3 Synspunkt pa val av tilsynsomrade og
gjennomgang av tilsynsordninganei
dag

Dei fleste heyringsinstansane stottar framlegget
fra utvalet om at det bor takast ein samla gjennom-
gang av dei tilsynsordningane ein har i dag, med
det formalet 4 vurdere pa kva omrade tilsyn er nad-
vendig og tenleg. Hoyringsinstansane er likevel
delte nar det gjeld tilradinga fra fleirtalet i utvalet
om at omsynet til det kommunale folkestyret og
eksistensen av og styrken pa andre kontroll- og
paverknadsmatar tilseier at statleg tilsyn med kom-
munesektoren ma reduserast (tilrdding nr. 5 fra
utvalet). Generelt blir det gitt stotte fra kommu-
nane og fylkeskommunane til eit slikt utgangs-
punkt. Heyringsfrisegnene er gjerne knappe i
forma og gir generell stotte til framlegget fra fleir-
talet.

Eit fleirtal av fylkeskommunane stottar ogsa til-
radingane fra fleirtalet i utvalet. Det same gjeld KS.

Enkelte hoyringsinstansar presiserer innhaldet
i ein reduksjon av tilsynet. Fylkesmannen i Oppland
uttaler:

«Dersom malsettingen om & redusere tilsyns-
omfanget skal realiseres, er det forst og
fremst departementer og direktorater som
kritisk ma gjennomga sine bestillinger av til-
syn. Fylkesmannen opplever at det gjennom
oppdragsbrevene er de sentrale, statlige
instanser som er padrivere for en gkt tilsyns-
virksomhet. Fylkesmannen har inntrykk av at
disse Dbestillingene er noe ukoordinert og
dessuten har ekt i omfang. Fylkesmannens
fagavdelinger bruker betydelige ressurser pa
4 innfri slike sentrale krav og har derfor alle-
rede kuttet ned pa egne selvvalgte tilsyn. Fyl-
kesmannen imeteser en kritisk gjennomgang
av tilsynsordningene fra sentralt hold. Fylkes-
mannen oppfatter flertallstilrddingen som

uttrykk for en ambisjon om redusert tilsyns-
omfang, men forelopig mangler empirisk
grunnlag for a fastsld hvorvidt tilradingene i
utredningen virkelig vil bidra til en reell
reduksjon. Ut fra en Kklar forventning om at
bedre internkontroll og kvalitetssystemer er
kommunenes eget ansvar, ber redusert til-
synsomfang veere oppnéelig. Samtidig kan sta-
dig strammere ekonomiske rammer i kommu-
nene, med bemanningsreduksjoner som kon-
sekvens, gjore det vanskeligere for
kommunene 4 ivareta sine oppgaver. Som tid-
ligere nevnt mé sentrale myndigheter se Kkri-
tisk pa sine egne bestillinger av tilsyn overfor
fylkesmannsembetene.»

Dei aller fleste av dei andre heyringsinstansane
uttaler at det ikkje ber st noko om retninga pa kva
ein gjennomgang ber fere til, for ein har teke
denne gjennomgangen. Somme heyringsinstansar
uttaler at ein auke av statleg tilsyn med kommune-
sektoren kan bli resultatet av ein gjennomgang av
tilsynsordningane. Fylkesmannen i Aust-Agder utta-
ler til domes dette:

«Vi er enige i at det ber foretas en samlet gjen-
nomgang av dagens tilsynsordninger for & vur-
dere om tilsyn er nedvendig og hensiktsmes-
sig. Men det virker litt merkelig, og naermest
ulogisk, at flertallet i utvalget allerede har kon-
kludert med at statlig tilsyn med kommunesek-
toren mé reduseres. Pa dette punktet (tilrdding
nr. 5) er vi helt enige med det betydelige min-
dretallet i at man ferst ber ta gjennomgangen,
deretter konkludere.»

Det blir gjennomgéande gitt stotte til utgangs-
punktet utvalet har om at val av omrade som krev
statleg tilsyn, ma byggje pa risiko- og sarbarheitsa-
nalysar, og at val av tilsyn som verkemiddel i tillegg
ber kunne forsvarast gjennom kost-nytteanalysar.
Fylkesmannen i Oslo og Akershus uttaler til demes
dette:

«Tilsyn basert pa risiko- og sarbarhetsanalyse
og kost-nytteanalyse vil gjore Fylkesmannens
tilsyn bade mer treffsikkert og mer effektivt.
Fylkesmannen slutter seg til utvalgets vurde-
ringer pa dette punktet.»

Fylkesmannen i Buskerud uttaler dette:

«Tilsynet ber vaere begrunnet i risiko- og sar-
barhetsvurderinger ut fra den kunnskapen
man har om den enkelte kommune gjennom
klagesaker, henvendelser fra borgerne, statis-
tikk, rapporteringer m.m. Vi mener at krav til
antall tilsyn pa enkelte sektorer mé fijernes i
lov/forskrift. Tilsynet vil ikke bli nedprioritert
uten disse kvantitetskravene, men ressursene
vil bli satt inn der det er storst risiko for den
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enkeltes rettssikkerhet, samfunnets sikkerhet
og kvaliteten péa tjenestetilbudet.»

2.4 Merknader og framlegg fra
departementet

Departementet deler synet utvalet har om at kom-
munane ma ta ansvar for dei oppgavene som dei er
palagde som sjolvstendige rettssubjekt, med sjolv-
stendig myndigheit og eit sjelvstendig ansvar for
verksemda si. Kommunane er demokratisk styrte
organisasjonar og star ansvarleg overfor sine eigne
innbyggjarar. Samstundes har staten ved Stortin-
get og regjeringa eit overordna ansvar for alle
offentlege tenester og oppgéaver og har derfor ei
legitim interesse i 4 sikre at kommunane oppfyller
dei krava som er fastsette i lovgivinga. Det knyter
seg derfor ulike spenningar og ulike omsyn og
interesser til statleg tilsyn med kommunesektoren.
Malsetjinga mé vere 4 balansere desse omsyna.

Dei fire sentrale omsyna og verdiane utvalet
meiner ma vere med i ei slik vurdering, er — slik
departementet oppfattar det — dei sentrale og rele-
vante omsyna. Somme heyringsinstansar har uttalt
at omsynet til det kommunale folkestyret ikkje kan
vere eit relevant omsyn nér ein skal vurdere beho-
vet for statleg tilsyn med kommunesektoren. Dei
fleste av hoyringsinstansane som har denne oppfat-
ninga, knyter dette til at utvalet rar til at tilsynet
skal avgrensast til 4 kontrollere at kommunane
oppfyller plikter som er palagde i eller i medhald av
lov, og at det ikkje kan liggje innanfor den kommu-
nale handlefridommen & bryte lovgivinga.

Utvalet set sjolv fokus pa denne problemstil-
linga, idet utvalet meiner det er lovgivinga og res-
surstilferselen til kommunane som utgjer dei vikti-
gaste rammevilkidra og avgrensingane for det
lokale sjolvstyret. Utvalet meiner likevel at dei
omrada som er underlagde statleg tilsyn, pa grunn
av prioriteringane til tilsynet far sterre fokus i kom-
muneorganisasjonen enn dei elles ville ha fatt. Til-
syn kan pd den maéten indirekte innsnevre det
lokale folkestyret.

Departementet vil peike pa at det méa vere heva
over all tvil at omsynet til det kommunale folkesty-
ret har Klar relevans innanfor tilsynssystem der til-
synet ikkje blir avgrensa til 4 gjelde preving av lov-
legskapen. Omsynet til den kommunale handlefri-
dommen er ei grunngiving for at tilsynet skal
avgrensast til lovlegskapstilsyn.

Slik departementet ser det, er omsynet til den
kommunale handlefridommen eit viktig omsyn i
vurderinga av statleg tilsyn med kommunesekto-

ren, ogsa i tilfelle der tilsynet er avgrensa til &
gjelde lovlegskapen av pliktene kommunane har.

For det forste er dette omsynet viktig i innret-
tinga av tilsynet. For det andre er omsynet relevant
i vurderinga av behovet for statleg tilsyn. Departe-
mentet deler her for det forste oppfatninga i utvalet
om at omriada som er underlagde statleg tilsyn,
som folgje av prioriteringane til tilsynet kan fa
storre fokus i kommuneorganisasjonen enn dei
elles ville ha fatt. Spesielt i kombinasjon med rett-
leiing kan tilsyn fungere som eit sterkt styrings-
verktoy.

Etter det departementet meiner, har tilsyn i sin
natur, trass i freistnadene fra utvalet pa & rydde i
omgrep og praksis, klare element av styring og
paverknad av ressursane og merksemda til kom-
munane. Dette kjem mellom anna av den vage
uttrykksmaten i lovverket. Upresise omgrep i lov-
givinga gjer at tilsynsorgana ma fylle lovfereseg-
nene med innhald. Lovkrav om omfang, kvalitet og
dimensjonering av ulike sektorar er ofte forma
gjennom reglar som byggjer pa skjon. Dei tilsyna
som legg vekt pé dei strengaste kvalitetsnormene,
vinn plass innanfor kommunebudsjetta og politisk
og administrativ merksemd.

Ideelt sett burde lovverket gitt uttemmande og
presise svar, slik at det ville vere klart kva som var
rein fagleg lovbruk, og kva for spersmal som inne-
held gradar av skjen som er overlate til kommunen
sjelv. Dit vil ein aldri komme, fordi regelverket
aldri kan bli sd omfattande og detaljert. Dette er
kritikken frd nokre av heyringsinstansane mot
framlegget fra tilsynet om at tilsynet skal vere lov-
legskapstilsyn. Dette krev ein grensegang mot den
sakalla leera om «det frie skjonet i forvaltninga»,
som er tungt tilgjengeleg og derfor vanskeleg &
bruke. Derfor vil det kunne oppsta tvistar om tilsy-
net har halde seg innanfor ramma av 4 preve om
lovlegskapen av om kommunen oppfyller plikter
som er pélagde i lov — lovlegskapstilsyn — eller om
tilsynet har gatt inn i avgjerder og forhold som det
er opp til kommunen & avgjere. Departementet
viser her til dreftinga av lovlegskapstilsyn i kapittel
6. Nar det gjeld praksis og regelutforming ved til-
syna, viser departementet til ei naermare utgreiing
i St.meld. nr. 17 (2004-2005) Makt og demokrati,
punkta 3.7.2 og 3.7.3.

Pi denne bakgrunnen meiner departementet
at omsynet til det kommunale folkestyret méa takast
med i vurderinga av behovet for statleg tilsyn med
kommunesektoren, ogsd i eit eventuelt system der
tilsynet blir avgrensa til & gjelde tilsyn med lovleg-
skapen av maten kommunen utferer oppgavene
sine pa.



20 Ot.prp. nr. 97

2005-2006

Om lov om endringar i lov 25. september 1992 nr. 107 om kommuner og fylkeskommuner m.m.
(statleg tilsyn med kommunesektoren)

Departementet meiner sileis at alle omsyna
som utvalet framhevar, mé leggjast til grunn for ei
vurdering av behovet for statleg tilsyn med kom-
munesektoren:

— Omsynet til rettstryggleiken til kvar enkelt.

— Omsynet til berekraftig utvikling og samfunns-
tryggleik.

— Omsynet til det kommunale folkestyret.

— Omsynet til ein formalseffektiv offentleg res-
sursbruk.

Kva vekt dei ulike omsyna skal fa, mé likevel vurde-
rast konkret. I slike risiko- og sarbarheitsanalysar/
kost-nytteanalysar vil omrade som gjeld rettstrygg-
leiken til kvar enkelt vere eit sarleg sentralt
moment. For eksempel vil rettstryggleiken til kvar
enkelt vere saerleg viktig pa omrade som gjeld livet
til innbyggjarane og helse (for eksempel smitte-
vern, epidemiar, beredskap), eller pa omrade der
det ut fra erfaring kan skje overgrep mot enkeltin-
divid eller der rettstryggleiken til svake grupper
ikkje blir godt ivareteken pd annan mate (for
eksempel heimetenester og institusjonar for barn,
eldre og funksjonshemma).

Mange av heyringsinstansane har uttalt at
andre kontroll- og pdverknadsmatar vanskeleg kan
erstatte tilsyn. Slik departementet ser det, vil det
etter ei konkret vurdering av det aktuelle fagomra-
det vise seg om andre kontroll- og paverknads-
matar kan sikre rettstryggleik og samfunnstrygg-
leik. I denne samanhengen er det sentrale vurde-
ringstemaet ikkje om kvar og ein av andre kontroll-
og paverknadsmatar kan seiast a fylle den same
rolla som tilsyn, men om summen av andre kon-
troll- og paverknadsmaétar sikrar rettstryggleiken
og samfunnstryggleiken godt nok. Summen av
andre kontroll- og paverknadsmatar vil vere eit vik-
tig element i risiko- og sarbarheitsanalysar og kost-
nytteanalysar, som utvalet meiner skal brukast
som grunnlag i ei vurdering av om tilsyn er ned-
vendig og tenleg. Departementet er samd i dette
og meiner at ein ma sja statleg tilsyn med kommu-
nesektoren i samanheng med dei andre verke-
midla, mekanismane og ordningane som er eigna
til & paverke, overvake og sikre at kommunane
oppfyller dei lovpalagde pliktene sine.

Departementet legg til grunn at risiko- og sar-
barheitstenking i lang tid har vore nytta av tilsyns-
organ i samband med val av tilsynsomréade og til-
synssubjekt. Systematisk bruk av risiko- og sarbar-
heitsanalysar og kost-nytteanalysar i utforminga av

tilsynsheimlar og omréade for tilsyn inneber likevel
noko nytt. Departementet har derfor gjennomfort
eit utgreiingsoppdrag med sikte pa a utvikle ein
metodikk som gjer risiko- og sarbarheitsanalysar
operasjonelle som reiskapar i val av tilsynsomrade.
Metodikken som vart utvikla i prosjektet, skal seer-
leg vere grunnlaget for ein gjennomgang av lov-
heimlane ein har i dag for statleg tilsyn med kom-
munesektoren, men metodikken ber ogsa kunne
nyttast av departementa og fylkesmannen i innret-
tinga og gjennomferinga av tilsyn med kommune-
sektoren.

Mange heyringsinstansar har uttalt at resulta-
tet av den gjennomgangen som utvalet fereslar bor
gjerast av tilsynsheimlane ein har i dag, ikkje kan
forskoterast. Departementet meiner at det ber set-
jast opp som eit siktemal for gjennomgangen at
statleg tilsyn med kommunesektoren ber bli meir
malretta og effektivt. Arbeidet med statleg tilsyn
med kommunesektoren inneheld normative ele-
ment, som ensket om 4 gjere kommunane meir
sjplvkontrollerande med eit heilskapleg ansvar for
eiga drift. Dette ma liggje til grunn for gjennom-
gangen av tilsynsordningane.

Samla sett foreslar departementet at statleg til-
syn med kommunesektoren mé grunngivast seer-
skilt. Omsynet til rettstryggleiken og samfunns-
tryggleiken kan vere ei sarskild grunngiving for
statleg tilsyn med kommunesektoren. Tilsyn med
kommunesektoren ma sjaast i samanheng med dei
andre verkemidla, mekanismane og ordningane
som er eigna til 4 paverke, overvake og sikre at
kommunane oppfyller dei lovpalagde pliktene sine.
Tilsyn skal berre nyttast pa dei omrada der omsy-
net til rettstryggleiken og samfunnstryggleiken
ikkje blir sikra gjennom andre kontroll- og paverk-
nadsmatar pa ein god nok maéte.

Med dette utgangspunkt ber det takast ein
samla gjennomgang av tilsynsordningane ein har i
dag, for & vurdere om tilsyn er nedvendig og ten-
leg. Val av omréade som krev statleg tilsyn, ma byg-
gje pa risiko- og sarbarheitsanalysar, og val av til-
syn som verkemiddel ma i tillegg kunne forsvarast
gjennom kost-nytteanalysar. Desse to analyseverk-
toya ber ogsa nyttast av departementa, fylkesman-
nen og andre tilsynsetatar i innrettinga og gjen-
nomferinga av tilsyn med kommunesektoren.
Omsynet til det kommunale folkestyret og eksis-
tensen av og styrken pa andre kontroll- og paverk-
nadsmatar tilseier at statleg tilsyn med kommune-
sektoren ber bli meir malretta og effektivt.
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3 Gjeldande rett og praksis

I dette kapitlet gir departementet ei oversikt over
gjeldande rett for statleg tilsyn med kommunesek-
toren. Det er ogsa ein kortfatta omtale av praksis.
Departementet tek forst ein generell gjennomgang
av gjeldande rett og praksis. Deretter kjem det ei
departementsvis oversikt over lover som inneber
statleg tilsyn med kommunesektoren.

3.1 Generelle trekk ved statleg tilsyn
med kommunesektoren

3.1.1 Innleiing

I motsetning til til demes lovlegskapskontroll etter
kommunelova § 59, er statleg tilsyn med kommu-
nesektoren ikkje heimla i éi generell lovieresegn.
Heimelsgrunnlaget for tilsyn finst i seerlovgivinga.
Det er derfor regelverket pa kvar enkelt sektor
som er avgjerande for bade om staten skal fore til-
syn, og for korleis eit eventuelt tilsyn skal inn-
rettast og gjennomferast. Rettsgrunnlaget for til-
syn med kommunar og fylkeskommunar er derfor
ikkje samanhengande eller einsarta. Utforminga
varierer mellom ulike sektorar. Dette er ikkje eit
resultat av ei bevisst utforming av ulike tilsyn sett i
samanheng, men at tilsynsordningane er utvikla i
ulike kulturar eller er utarbeidde pa ulike tids-
punkt.

1 Ot.prp. nr. 42 (1991-92) Om lov om kommuner
og Plkeskommuner (kommuneloven) tok (dave-
rande) Kommunal- og arbeidsdepartementet til
orde for at heimlar om statleg tilsyn med kommu-
nesektoren burde gjennomgaast. Ein slik heilskap-
leg gjennomgang av statleg tilsyn med kommune-
sektoren vart forst ikkje teken for Tilsynsutvalet
vart oppnemnt i 2003. For Tilsynsutvalet 1ag det
derfor fore lite samla og systematisk kunnskap om
statleg tilsyn med kommunesektoren. Tilsynsutva-
let tok utgangspunkt i ei kartlegging av statleg til-
syn med kommunesektoren som Statskonsult
gjorde pa oppdrag frda Kommunal- og regionalde-
partementet i 2003. Statskonsult fekk da i oppdrag
a kartleggje omfanget av og innhaldet i lovheimlar
for statleg tilsyn med kommunar og fylkeskommu-
nar (Statskonsult 2003). Tilsynsutvalet supplerte,
justerte og oppdaterte data fr4 denne under-

sekinga med opplysningar om tilsyn fra dei ulike
departementa.

Det er 22 lover som inneheld feresegner om
statleg tilsyn med kommunar og fylkeskommunar.
Kartlegginga viser at det daverande Arbeids- og
sosialdepartementet, det daverande Barne- og
familiedepartementet, Fiskeri- og Kkystdeparte-
mentet, Forsvarsdepartementet, Helse- og
omsorgsdepartementet, Justis- og politideparte-
mentet, Kultur- og kyrkjedepartementet, Miljo-
verndepartementet og det daverande Utdannings-
og forskingsdepartementet har ansvaret for lover
som inneber statleg tilsyn overfor kommunar og
fylkeskommunar.

Finansdepartementet, Kommunal- og regional-
departementet, Samferdselsdepartementet og
Utanriksdepartementet har ikkje ansvar for lover
som inneber statleg tilsyn med kommunesektoren.
Pa omradet til Landbruks- og matdepartementet
har klageordningane heimla i sektorlovgivinga
(hove til 4 klage til fylkesmannen eller til fylkes-
landbruksstyret) og det generelle oppfelgingsan-
svaret fylkesmannen har overfor kommunane, tra-
disjonelt vore karakterisert som tilsyn. Med
utgangspunkt i den definisjonen av tilsyn som
departementet har lagt til grunn, jf. punkt 1.2.1,
kan denne typen oppgéaver likevel ikkje karakteri-
serast som tilsyn. Klage er ein annan type kontroll-
mekanisme overfor kommunesektoren enn tilsyn.
Eit generelt oppfelgingsansvar overfor kommu-
nane er heller ikkje tilsyn, men derimot rettleiing
eller oppfelging.

3.1.2 Pliktsubjektilova

Statusen kommunen har som pliktsubjekt, varierer
etter innhaldet og formélet i dei ulike lovene.
Nokre av lovene som det blir fort statleg tilsyn med
etterlevinga av, legg ansvaret for oppgéava til kom-
munen generelt, mens andre gjer kommunen til
pliktsubjekt indirekte. Lova kan innebere plikter
som indirekte far folgjer for kommunane og fylkes-
kommunane ved at dei eig eller driv verksemd som
er omfatta av reglane og er underlagd tilsyn.

Ein kan skilje mellom reglar som set krav til at
kommunen sjolv skal gjere den lovpalagde opp-



22 Ot.prp. nr. 97

2005-2006

Om lov om endringar i lov 25. september 1992 nr. 107 om kommuner og fylkeskommuner m.m.
(statleg tilsyn med kommunesektoren)

gava, og reglar om at kommunen skal sergje for ei
oppgave, men ikkje set krav til at kommunen skal
gjere oppgéva sjolv. Enda ein kategori av reglar er
dei som gir kommunen rett til & drive uteving av
myndigheit.

Dei aller fleste av tilsynslovene inneheld ein
seerskild heimel for tilsyn. I somme lover er tilsyns-
heimelen gitt i forskrift, ikkje i lova. I nokre fi av
dei kartlagde lovene er det ikkje ein eigen tilsyns-
heimel. Tilsynet er da heimla i ei anna lov. Til
demes inneheld verken lova om helsepersonell
eller lova om pasientrettar ein eigen heimel for til-
syn med forpliktinga til kommunen. Tilsynsheime-
len er gitt i lova av 30. mars 1984 nr. 15 om statleg
tilsyn med helsetenesta (tilsynslova).

3.1.3 Tilsynsetatar

Fylkesmannsembetet har i stor grad fatt ansvaret
for statleg tilsyn med kommunesektoren. Fylkes-
mannen har ansvaret for tilsyn knytt til barnevern,
pleie- og omsorg, samfunnstryggleik og bered-
skap, overformynderia, ureining, planlegging og
opplaering. Tilsynet med helsetenesta har ein spe-
siell konstruksjon. Statens helsetilsyn har eit over-
ordna fagleg ansvar for tilsyn med sosial- og helse-
tenestene etter lova om statleg tilsyn med helsete-
nesta og lova om sosiale tenester. Tilsyn med
helsetenestene og helsepersonell er lagt til Helse-
tilsynet i fylket. Fylkeslegen er fra 2003 integrert i
fylkesmannsembetet, men opptrer i tilsynet med
helsetenestene og helsepersonell som Helsetilsy-
net i fylket, direkte underlagd Statens helsetilsyn.
Fylkesmannen har ansvaret for det konkrete tilsy-
net med dei delane av sosialtenesta der det er gitt
reglar om tilsyn.

Ogsé andre statlege etatar har tilsynsoppgaver
overfor kommunesektoren. Dette gjeld til demes
bade Arbeidstilsynet, Kystdirektoratet og Direkto-
ratet for samfunnssikkerhet og beredskap.

3.1.4 Omfangetav tilsynsoppgava

Lovverket for statleg tilsyn med kommunesekto-
ren inneheld bade spesifiserte tilsynsheimlar og
uspesifiserte tilsynsheimlar. Spesifiserte tilsyns-
heimlar avgrensar tilsynet til & gjelde neermare
oppgitte plikter pad omréadet, mens uspesifiserte til-
synsheimlar seier at staten skal fore tilsyn pa det
aktuelle omradet utan 4 avgrense kva det skal
forast tilsyn med. Tilsynsforesegna i lova av 13.
desember 1991 nr. 81 om sosiale tenester (sosialte-
nestelova) er til demes spesifisert til & gjelde tenes-
ter som er heimla i kapitla 4, 4A, 6 og 7. Lova av 17.
juli 1998 nr. 61 om grunnskolen og den vidarega-

ande opplaeringa (oppleeringslova) er eit deme péa
ein uspesifisert tilsynsheimel. I § 14-1 heiter det at
det skal forast tilsyn med verksemder etter opplae-
ringslova. Tilsynsferesegna gjeld all verksemd
etter oppleeringslova.

Det varierer om det er lovregulert kor ofte til-
syn skal gjennomferast. Hovudtendensen er at
krav til tilsynsfrekvens ikkje er lovregulert.

3.1.5 Fokus for tilsynet, tilsynsmetodikk

Tilsynsmetodikk kan ein forstid som den strategien
departementet eller tilsynsmyndigheita har for
metode i samband med tilsynet. Kartlegginga Til-
synsutvalet har gjort, viser at i fleirtalet av dei sek-
torane der det blir fort tilsyn retta mot kommune-
sektoren, er det ikkje fastsett spesifikke krav til til-
synsmetode i lov eller forskrift.

Innanfor enkelte sektorar er det gitt foringar i
forarbeid eller andre stader pa kva metodikk til-
synsmyndigheita skal bruke. Til demes gir forar-
beida til sosialtenestelova feringar pa at tilsynet
skal fokusere pad system og samordning — ikkje
berre enkelttenester. Det har i realiteten skjedd ei
endring i tilsynet med at kommunane oppfyller
plikter gitt i lova om sosiale tenester, fra inspek-
sjonstilsyn til systemretta tilsyn. Unntaket er tilsyn
med tiltak der det blir nytta tvang og makt overfor
psykisk utviklingshemma, noko som framleis blir
gjennomfert som lokalt tilsyn. Men ogsa her kan
tilsynet langt pa veg skje etter same prosedyren
som ved systemrevisjonar.

Utgreiinga utvalet har laga, er henta fra ei
underseking som Norsk institutt for by- og region-
forskning (NIBR) har gjort for utvalet. Denne
undersekinga er teken inn NIBR-rapport 2004:04
Statlig tilsyn med kommunesektoren. Utvalet gav
NIBR i mandat & undersekje Kkorleis fylkes-
mannsembeta praktiserer tilsynsfunksjonen.

Utgreiinga skil mellom tre ulike tilsynsmeto-
dar: systemrevisjon, inspeksjonstilsyn og omrade-
overvaking/tilstandsvurdering. I St.meld. nr. 17
(2002-2003) Om: statlige tilsyn blir det gjort greie
for ei utvikling fra tradisjonell kontroll til intern-
kontrollbasert tilsyn. Tradisjonelt har tilsynet vore
gjennomfert som sikalla inspeksjonstilsyn. Meto-
den ein da har nytta, er at ein inspekter fra ein til-
synsetat dreg til ei verksemd og kontrollerer om
regelverket blir folgt. Eventuelle feil eller manglar
som inspekteren peiker pa, ma sa rettast opp.
Denne typen tradisjonelle tilsynsformer har vist
seg 4 ha sine veike sider. Det er mellom anna res-
surskrevjande for tilsynsmyndigheita & kontrollere
alle verksemder, og det kan vere vanskeleg & finne
ein del typar feil og manglar ved ein enkelt inspek-
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sjon. Bade internasjonalt og i Noreg har det pa bak-
grunn av dette vorte slik at denne typen detaljkon-
troll i mindre grad blir nytta, men er erstatta av ein
type tilsyn som rettar seg mot at verksemdene
sjolve skal kunne dokumentere at det er etablert
system som er gode nok til 4 kontrollere at regel-
verket blir respektert, det vil seie internkontrollba-
sert tilsyn.

Systemrevisjon
Systemrevisjon er ein metode for & kontrollere
internkontrollsystem. Tilsynet ved fylkes-

mannsembeta som blir gjennomfert som system-

revisjon, har to generelle hovudformal:

— A fastsld om myndigheitskrav (lover og for-
skrifter) blir oppfylte.

— A vere med pa & utvikle internkontroll-/sty-
ringssystem og kvalitetsforbetring.

Systemrevisjon rettar kontrollen mot at verksemda
kan dokumentere at ho har bygd opp eit internkon-
trollsystem, og at dette fungerer i praksis. Ideen er
a finne fram til veike punkt i systemet i staden for a
fokusere pa enkeltstdande feilgrep. Systemrevi-
sjon kan gjennomferast bade overfor institusjonar
eller resultateiningar og overfor heile sektorar i ein
kommune.

Undersekinga til NIBR viser ein relativt klar
tendens til ein utbreidd og aukande bruk av sys-
temrevisjon. Nesten halvparten av fylkes-
mannsembeta som svarte pa sperjeskjemaet, sa at
dei onskte & dreie tilsynet i alle avdelingane inn
mot ein felles metodikk, for eksempel systemrevi-
sjon. I somme embete har alle avdelingar teke i
bruk systemrevisjon. Bruken av systemrevisjons-
metodikken varierer likevel mellom avdelingane.
Helseavdelingane har lengst erfaring med meto-
dikken, som dei har nytta sidan 1995.1 11 av dei 14
embeta som svarte pa sperjeskjemaet, er metoden
i bruk i helseavdelinga og sosialavdelinga (ofte
slatt saman med familieavdelinga), mens atte rap-
porterer at metoden blir brukt i miljevernavde-
linga.

Systemrevisjon blir brukt innanfor tilsyn med
beredskap i tre av embeta, mens berre eitt embete
rapporterer at det nyttar denne metoden ved tilsyn
med utdanningsomréadet.

Hendingsbasert tilsyn og inspeksjonstilsyn

Ved inspeksjonstilsyn blir tilsynet gjennomfert
som inspeksjonar av til demes institusjonar eller
bedrifter. Tilsyn som blir brukt som ein reaksjon
pa ei bestemt hending eller ein bestemt situasjon,
blir kalla hendingsbasert tilsyn.

Overordna fagleg tilsyn

Overordna fagleg tilsyn, eller tilstandsvurdering,
inneber ei enda breiare vurdering av verksemder
eller tenester enn det som skjer ved systemrevi-
sjon. Datagrunnlaget er forst og fremst data som er
henta frad verksemda, og som gjerne blir haldne
saman med aggregerte data p3 eit felt — altsd ulike
statistiske data eller anna systematisert datagrunn-
lag som er henta inn gjennom kartleggingar og
datakjelder (til demes KOSTRA). Dersom dette
faktagrunnlaget blir vurdert opp mot myndigheits-
krav, lover og forskrifter, er det tilsyn. Funn i over-
ordna fagleg tilsyn kan bli tekne opp i kommunedi-
alog og ved kommunebesgk. Slikt overordna
fagleg tilsyn er sentralt i til demes opplaeringssek-
toren.

3.1.6 Reaksjonsmiddel

Regelverket for statleg tilsyn med kommunesekto-
ren er ikkje einsarta nar det gjeld verkemiddel som
tilsynsmyndigheita kan bruke for & fA kommunen
til 4 korrigere eit papeikt avvik fra eit formelt krav.
Reaksjonsmidla varierer bade nar det gjeld i kor
stor grad regelverket inneheld reaksjonsmiddel,
og kva typar reaksjonsmiddel som finst.
Opplaeringslova § 14-1 tredje ledd gir tilsyns-
myndigheita heimel for & gi palegg om & rette for-
hold som er i strid med lova eller med forskrifter
som er gitt med heimel i lova. Det same gjeld sosi-
altenestelova, som gir fylkesmannen heimel til & gi
kommunen pélegg om & rette pa forholda dersom
verksemda blir driven pa ein mate som kan ha ska-
delege folgjer for tenestemottakarane eller pa
andre matar er uheldig eller uforsvarleg, jf. sosial-
tenestelova § 2-6. Ureiningslova er eit deme pa ei
lov som gir heve til 4 fastsetje tvangsmulkt og til &
setje i verk tiltak omgéande, jf. §§ 73 og 74. Urei-
ningslova har ogséa straffeferesegner i kapittel 10.

3.1.7 Rettleiing

I NIBRs underseking vart det kartlagt i kor stor
grad fylkesmannsembeta og kommunane opplever
at fylkesmannen legg vekt pa rettleiings- og
leeringsfunksjonen i forhold til den meir tradisjo-
nelle kontrollfunksjonen. Dei som vart intervjua
fra fylkesmannsembeta, meiner at formidlings-
funksjonen og rettleiingsfunksjonen er dei funksjo-
nane embetet legg mest vekt pa i metet med kom-
munane. Rddmennene deler delvis denne oppfat-
ninga. Dei kommunale sjefane under rad-
mannsnivaet, derimot, meiner at fylkesmannen
legg mest vekt pa kontrollfunksjonen.
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Nar det gjeld forholdet mellom tilsyn og rettlei-
ing, viser undersegkinga at det er usemje om dette
sporsmaélet i fylkesmannsembeta. I somme avdelin-
gar skil ein sveert klart mellom desse funksjonane.
Ein passar neye pa ikkje a gi rettleiing under tilsy-
net og gjer kommunane eksplisitt klar over om det
er tilsyn eller rettleiing ein driv med. I andre avde-
lingar blir det hevda at tilsyn og rettleiing gar hand
i hand og vanskeleg let seg skilje. I intervjua kom
det fram at det ikkje minst er eit noksa klart skilje
mellom avdelinga med ansvar for helse og avde-
linga med ansvar for utdanning. Den forstnemnde
legg vekt pa skiljet mellom tilsyn og rettleiing,
mens den andre gjer det i mykje mindre grad.

3.2 Departementsvis oversikt over
heimlar for statleg tilsyn med
kommunesektoren

Nedanfor blir det gitt ei oversikt over kartlagde
lover sorterte etter departement. Det er knytt
kommentarar til somme av lovene.

3.2.1 Daverande Arbeids- og sosial-

departementet

Lov av 2. april 1977 nr. 4 om arbeidervern og
arbeidsmilje mv. (arbeidsmiljeloven)

I kap. XIII. Arbeidstilsynet er det gitt reglar om
Arbeidstilsynet. Arbeidsmiljelova er ikkje spesifikt
retta mot kommunar og fylkeskommunar, men
mot alle eller fleire samfunnssektorar. Likevel vil
kommunar og fylkeskommunar som arbeidsgivar
vere pliktsubjekt etter lova, og dermed vil tilsynet
med og regelverket i arbeidsmiljelova i stor grad
ogsa gjelde dei. Bide kommunane og fylkesmen-
nene oppfattar denne lova som ei av dei mest sen-
trale tilsynslovene for kommunesektoren. Arbeids-
miljelova er derfor teken med i oversikta over stat-
leg tilsyn med kommunesektoren.

Lovav 13.desember 1991 nr. 81 om sosiale tjenester
(sosialtjenesteloven)

Statleg tilsyn med kommunane pé sosialtenestelo-
vomréda er heimla i sosialtenestelova § 2-6. Denne
foresegna gir heimel for 4 fore tilsyn med verk-
semda i kommunen etter kapitla 4, 4A, 6 og 7. Det
daverande Arbeids- og sosialdepartementet har
ansvaret for sosialtenestelova § 4-5 om mellombels
husveere og for kapittel 5 konomisk stenad.
Helse- og omsorgsdepartementet har ansvaret for
dei andre foresegnene ilova. Tilsynsheimelen i § 2-
6 gir heimel for 4 fore tilsyn med korleis kommu-

nen forvaltar sosialtenestelova § 4-5 om mellom-
bels husveaere, men ikkje kapittel 5 om skonomisk
stenad.

Nar det gjeld innhaldet og organiseringa av til-
synet, viser departementet til framstillinga av tilsyn
etter sosialtenestelova under omtalen av statleg til-
syn med kommunesektoren under Helse- og
omsorgsdepartementet seinare i dette kapitlet.

3.2.2 Daverande Barne- og familie-
departementet

Lovav 17.juli 1992 nr. 100 om barneverntjenester
(barnevernloven)

§ 2-3 i lova regulerer kva oppgaver som er lagde til
statleg barnevernmyndigheit, og korleis ansvaret
er fordelt mellom ulike delar av den statlege barne-
vernmyndigheita. Av tredje ledd gér det fram at fyl-
kesmannen er statleg barnevernmyndighet pa fyl-
kesniva. Fylkesmannen pliktar 4 fore saerleg tilsyn
med barneverntenesta i kommunane. Dette inne-
ber at fylkesmannen mellom anna skal sja til at
kommunane gjer dei oppgavene dei er palagde
etter lova. Dersom barneverntenesta ikkje held
fristen for 4 gjennomgda innkomne meldingar eller
for & gjere undersekingar, kan fylkesmannen etter
§ 6-9 gi kommunen mulkt.

Lov av 5. mai 1995 nr. 19 om barnehager
(barnehageloven)

Pa barnehagesektoren er tilsynsansvaret stort sett
lagt til kommunane, som er palagde & fore tilsyn
med verksemder etter barnehagelova. Det vil seie
at kommunane forer tilsyn med bade kommunale
og private barnehagar. Det daverande Barne- og
familiedepartementet har etter lova eit rettleiings-
ansvar overfor kommunane og eigarane og kan av
eige tiltak fore tilsvarande tilsyn som kommunane
(i praksis lagt til fylkesmannen). Utover dette er
det ikkje heimel for statleg tilsyn med kommunen
pa barnehagesektoren.

Ny lov om barnehagar, lova av 17. juni 2005 nr.
19 om barnehagar (barnehagelova), tok til 4 gjelde
1. januar 2006. Etter lova § 8 skal kommunen sja til
at barnehagane blir drivne i samsvar med gjel-
dande regelverk. Kommunen har rett til innsyn i
dokument og til & kontrollere barnehagelokale i
den grad dette blir vurdert nedvendig for 4 ta hand
om oppgavene sine. Etter § 16 skal kommunen fore
tilsyn med verksemder etter lova. Kommunen kan
gi palegg om & rette uforsvarlege eller ulovlege for-
hold ved godkjende eller godkjenningspliktige
verksemder. Dersom fristen for & rette seg etter
palegget ikkje blir halden, eller dersom forholdet
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ikkje let seg rette, kan kommunen vedta tidsav-
grensa eller varig stenging av verksemda. Nar
kommunen gjer eit vedtak om stenging, skal det
sendast til fylkesmannen til orientering. Vedtak om
retting og stenging kan paklagast til fylkesmannen.
Fylkesmannen forer etter § 9 tilsyn med at kommu-
nen gjer dei oppgavene han som barnehagemyn-
digheit er palagd etter denne lova. Fylkesmannen
har rett til innsyn i dokument og til & kontrollere
barnehagelokale i den grad dette blir vurdert ned-
vendig for 4 ta hand om oppgévene sine.

3.2.3 Fiskeri- og kystdepartementet

Lov av 8. juni 1984 nr. 51 om havner og farvann mv.
(havne- og farvannsloven)

Etter hamne- og farvasslova § 5 har Fiskerideparte-
mentet/Kystdirektoratet ansvaret for tilsyn og
kontroll med hamner og farvatn, medrekna kom-
munale hamner.

Lov av 13. mars 1981 nr. 6 om vern mot forurensnin-
ger og om avfall (forurensningsloven)

Ureiningslova heyrer stort sett inn under Miljevern-
departementet. Men ansvaret for den statlege
beredskapen mot akutt ureining vart overfort fra
Miljeverndepartementet/Statens forureiningstilsyn
(SFT) til Fiskeridepartementet/Kystdirektoratet
med verknad fra 1. januar 2003. Ansvar og myndig-
heit nar det gjeld akutt ureining, blir regulert naer-
mare i ureiningslova kapitla 6 og 9. Fiskerideparte-
mentets/Kystdirektoratets ansvar nar det gjeld
akutt ureining, femner mellom anna om rettleiing i
samband med tilsyn med kommunale aksjonar mot
akutt ureining pa land og péa sje. Ansvaret for tilsyn
med den kommunale beredskapen mot ureining
hoyrer likevel framleis inn under Miljeverndeparte-
mentet og Statens forureiningstilsyn (SFT).

3.2.4 Forsvarsdepartementet

Lov av 20. mars 1998 nr. 10 om forebyggende sikker-
hetstjeneste (sikkerhetsloven)

Etter sikkerheitslova § 9 skal Nasjonal sikkerhets-
myndighet fore tilsyn med dei verksemdene som
er pliktsubjekt etter § 2 i lova, medrekna kommu-
nar og fylkeskommunar. Etter § 9 ¢) kan Nasjonal
sikkerhetsmyndighet gi palegg om forbetringar av
tilstanden pa omradet.

3.2.5 Helse- og omsorgsdepartementet

Lov av 30. mars 1984 nr. 15 om statlig tilsyn med
helsetjenesten (tilsynsloven)

Lov av 19. november 1982 nr. 66 om helsetjenesten i
kommunene (kommunehelsetjenesteloven)

Lov av 3. juni 1983 nr. 54 om tannhelsetjenesten

Lov av 23. juni 2000 om helsemessig og sosial
beredskap

Lov av 18. mai 2001 nr. 24 om helseregister og
behandling av helseopplysninger

Lov av 5. august 1994 nr. 55 om vern mot smitt-
somme sykdommer

Lov av 2. juli 1999 nr. 64 om helsepersonell mv.
(helsepersonelloven)

Lov av 2. juli 1999 nr. 63 om pasientrettigheter
(pasientrettighetsloven)

Fleire av verkeomrada for helselovene er ikkje
avgrensa til kommunesektoren, og meininga er at
lovene i stor grad skal sjdast i samanheng. Til
demes mé ein sjd pd helsepersonellova, pasien-
trettslova og kommunehelsetenestelova under eitt
pa det kommunale omréadet. Lova om statleg tilsyn
med helsetenesta byggjer over heile helselovgi-
vinga, og tilsynsansvaret med helseregisterlova er
delt med Datatilsynet. Tilsynsmyndigheita med
helsetenesta og helsepersonell bestir av Statens
helsetilsyn og helsetilsynet i fylket etter lova om
statleg tilsyn med helsetenesta § 1. Helsetilsynet i
fylket skal fore tilsyn med heile helsestellet og alt
helsepersonellet i fylket, jf. § 2.

I fleire av lovene (og forskriftene) som regule-
rer verksemda til helsetenesta, er det ogsa fastsett
tilsynsheimlar og tilsynsforpliktingar. Desse fore-
segnene presiserer til ein viss grad tilsynsforplik-
tinga og klargjer at verksemdene er omfatta av ver-
keomradet til tilsynet. P4 det kommunale omradet
er det fastsett tilsynsheimlar i kommunehelsete-
nestelova § 6-3 og tannhelsetenestelova § 6-2.

Fleire andre helselover som regulerer helse-
verksemd i det store heile og ikkje berre kommu-
nale helsetenester, har ogsa slike tilsynsheimlar
eller heimlar som viser til tilsynslova. Dette gjeld
lova om helsemessig og sosial beredskap, lova om
helseregister og behandling av helseopplysningar
og lova om vern mot smittsame sjukdommar. Ver-
ken lova om helsepersonell eller lova om pasien-
trettar har nokon eigen heimel for tilsyn med plik-
tene til kommunen. Tilsyn med pliktene til kom-
munale verksemder etter lova om helsepersonell



26 Ot.prp. nr. 97

2005-2006

Om lov om endringar i lov 25. september 1992 nr. 107 om kommuner og fylkeskommuner m.m.
(statleg tilsyn med kommunesektoren)

og lova om pasientrettar skjer med heimel i lova
om statleg tilsyn med helsetenesta og i kommune-
helsetenestelova.

Tilsynsmyndigheita har avgrensa reaksjons-
middel, og verkemiddelbruk pa reaksjonssida er
avgrensa til at Statens helsetilsyn kan gi palegg om
a rette forholda i samsvar med lovgivinga dersom
ei verksemd i kommunehelsetenesta blir driven pa
ein mate som kan ha skadelege folgjer for pasien-
tar eller andre eller pa andre maétar er uheldig eller
uforsvarleg. Det er ikkje som for spesialisthelsete-
nesta gitt heve til 4 gi tvangsmulkt dersom eit
palegg ikkje blir folgt opp.

Lovav 13.desember 1991 nr. 81 om sosiale tjenester
(sosialtjenesteloven)

Helse- og omsorgsdepartementet har ansvaret for
dei foresegnene i sosialtenestelova som ikkje hoy-
rer inn under det daverande Arbeids- og sosialde-
partementet. (Det daverande Arbeids- og sosialde-
partementet har ansvar for § 4-5 om mellombels
husvere og for kap. 5 Okonomisk stenad.) Statleg
tilsyn med kommunane pa sosialtenestelovomréa-
det er heimla i sosialtenestelova § 2-6. Denne fore-
segna gir heimel for & fore tilsyn med verksemda i
kommunen etter kapitla 4, 4A, 6 og 7.

Tilsyn med at kommunane folgjer sosialtenes-
telova kapitla 4, 4A, 6 eller 7, blir gjort av fylkes-
mannen. Tilsynsansvaret til fylkesmannen gjeld
informasjon og rettleiingstenester i kommunen for
a forebyggje eller loyse sosiale problem, tenester
til dei som ikkje kan ha omsorg for seg sjolv eller
er avhengig av praktisk og personleg hjelp til a
greie daglegdagse gjeremal, stottekontakttenesta
og stottetiltak til parerande. Tilsynsansvaret dekk-
jer ogsa tiltak der det blir brukt tvang og makt i
omsorga for psykisk utviklingshemma, og tiltak for
rusmiddelmisbrukarar som har behov for hjelp til
4 komme vekk fra rusmiddelmisbruk. Fylkesman-
nen har tilsyn med verksemda i kommunen, jf.
sosialtenestelova § 2-6. Statens helsetilsyn har det
overordna faglege tilsynet med sosialtenesta i lan-
det og skal uteve myndigheit i samsvar med det
som er fastsett i lover og forskrifter, jf. sosialtenes-
telova § 2-7.

Tilsynsmyndigheita med sosialtenesta har
ikkje sd mange reaksjonsmiddel. Verkemiddelbru-
ken pa reaksjonssida avgrensar seg til at fylkes-
mannen kan gi palegg om a rette pa forholda der-
som verksemda blir driven pa ein méte som kan ha
skadelege folgjer for tenestemottakarane eller pa
andre matar er uheldig eller uforsvarleg, jf. sosial-
tenestelova § 2-6.

3.2.6 Justis- og politidepartementet

Lovav 22.april 1927 nr. 3om vergemdl forumyndige
(vergemdlsloven)

Det folgjer av verjemalslova § 27 andre ledd at fyl-
kesmannen skal fore tilsyn med verksemda til
overformyndarane. Fylkesmannen kan krevje dei
opplysningane som han finn nedvendig. I verje-
malslova § 85 forste ledd heiter det vidare: «Revi-
sjon av overformynderiets regnskaper utferes av
den kommunale revisjon eller av annen revisor
som foretar revisjon for kommunen. Fylkesman-
nen desiserer regnskapene.»

Fylkesmannen desiserer overformynderi-
rekneskapane. «Fylkesmannen kan fjerne en over-
formynder som Fylkesmannen finner gjor seg
skyldig i grov tjenestemannsforseelse», jf. verge-
malsloven § 27 andre ledd tredje pkt.

Lov av 14. juni 2002 nr. 20 om vern mot brann,
eksplosjon og ulykker med farlig stoff og om
brannvesenets redningsoppgaver (brann- og
eksplosjonsvernloven)

Brann- og eksplosjonsvernlova har i kapittel 7 fore-
segner om tilsyn. Kapitlet heimlar tilsynet til bade
den sentrale og den lokale tilsynsmyndigheita. I §
31 Sentral myndighet er det gitt reglar om at Kon-
gen kan bestemme kven som pa sentralt niva skal
fore tilsyn med at feresegnene som er gitt i eller i
medhald av lova, blir folgde. Sentral tilsynsmyndig-
heit er Direktoratet for samfunnssikkerhet og
beredskap (DSB). DSB forer tilsyn med at kvar
kommune har eit brannvern og oppfyller krava
som er sette i lova. Den lokale tilsynsmyndigheita
er lagd til kommunane.

I § 33 er det gitt reglar om at alle som er under-
lagde tilsyn etter lova, nar tilsynsmyndigheita krev
det og utan hinder av teieplikt, skal leggje fram dei
opplysningane som ein meiner er nedvendige for a
uteve tilsyn. Det er gitt feresegner om hevet til-
synsmyndigheita har til & komme til eit tilsynsob-
jekti § 34 ilova. Tilsynsmyndigheita kan gi palegg
og forbod mot bruk og gi mulkt, jf. §§ 37 og 39. Til-
synsmyndigheita kan ogsa skrive ut forelegg, if. §
40.

Lovav 11.juni 1976 nr. 79 om kontroll med produk-
ter og forbrukertjenester (produktkontrolloven)

Foresegnene i produktkontrollova gjeld generelt i
samband med tilverking, medrekna utpreving, inn-
forsel, omsetning, bruk og anna behandling av pro-
dukt og i samband med forbrukartenester. Lova er
retta mot alle, ikkje spesielt mot kommunar og fyl-
keskommunar. Men somme av dei produkta som
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kjem inn under lova og forskrifter som er gitt i
medhald av lova, speler ei rolle for kommunal verk-
semd, til demes reglane i forskrift av 19. juli 1996
nr. 703 om tryggleiken ved leikeplassutstyr. Depar-
tementet finn det derfor rett & ta med tilsynsfore-
segnene i produktkontrollova i denne proposisjo-
nen.

Kgl.res. av 21. september 1979 Instruks for fylkes-
mannens beredskapsarbeid

Innanfor ansvarsomradet til Justis- og politidepar-
tementet blir det gjennomfert tilsyn som er knytt til
det arbeidet kommunane gjer med samfunnstrygg-
leik og beredskap. Tilsynet fylkesmannen har med
dette arbeidet i kommunane, skjer pd grunnlag av
instruks for beredskapsarbeidet til fylkesmannen
(Kgl. res. av 21. september 1979 Instruks for fyl-
kesmannens beredskapsarbeid). Tilsynet pa dette
omradet er altsé ikkje heimla i lov eller i medhald
av lov.

Elles finst det heller inga generell lovpalagd
beredskapsplikt for kommunane, sjglv om kommu-
nane pa dette omradet er palagde plikter, mellom
anna i forhold til helse- og sosialsektoren, akutt
ureining og brannvern.

3.2.7 Kultur- og kyrkjedepartementet
Lovav4.desember 1992 nr. 126 om arkiv (arkivlova)

Det folgjer av arkivlova § 7 Rettleiings- og tilsyns-
ansvar at Riksarkivaren har rettleiings- og tilsyns-
ansvar for arkivarbeidet i offentlege organ, med-
rekna kommunane og fylkeskommunane. Riksar-
kivaren har i § 7 heimel til & inspisere arkiv, og
foresegna inneheld péleggsheimel. Riksarkivaren
kan etter denne foresegna «gje palegg som er
naudsynte for & oppfylla feresegner gjevne i eller i
medhald av denne lova».

3.2.8 Miljeverndepartementet

Lovav 13. mars 1981 nr. 6 om vern mot forurens-
ninger og om avfall (forurensningsloven)

Ansvaret for tilsyn med den kommunale beredska-
pen mot ureining ligg hos Miljgverndepartementet
og Statens forureiningstilsyn (SFT). Men visse
delar av ansvaret er lagde til Fiskeri- og kystdepar-
tementet.

Generelt rettar pliktene i ureiningslova seg
mot alle. Kommunen har fleire roller etter urei-
ningslova. Gjennom lova er kommunen péalagd ei
rekkje plikter som skal oppfyllast, til demes plikt
til & samle inn forbruksavfall og plikt til & ha god
nok beredskap mot akutt ureining. Kommunen

gér inn i rolla som ureinar med plikter som da
heyrer med, mellom anna nar han sekjer om loyve
etter § 11 i lova for kommunalt forbrenningsan-
legg for avfall eller for utslepp av kommunalt
avlepsvatn. Nar kommunen eig eller driv avleps-
eller avfallsanlegg, blir han gjennom vedtak i
medhald av lova pélagd plikter som ureinar. Kom-
munen har ogsa ansvar som myndigheitsutovar i
medhald av lova, til demes ved a gi palegg i med-
hald av § 37 om opprydding av avfall. Etter urei-
ningslova § 48 skal ureiningsmyndigheita fore til-
syn med den generelle ureiningssituasjonen og
med ureiningar fra dei ulike kjeldene. Ureinings-
myndigheita skal ogsa fore tilsyn med handte-
ringa av avfall.

Lov av 14. juni 1985 nr. 77 plan- og bygningslov
(plan- og bygningsloven)

Etter plan- og bygningslova § 13 har departementet
det administrative hovudansvaret for statlege plan-
leggingsoppgéver, og det gar fram at departemen-
tet skal arbeide for at dei vedtaka som er tekne pa
riksniva, blir felgde opp i den fylkeskommunale og
den kommunale planlegginga. I feresegna blir
ikkje ordet tilsyn brukt, men dette overordna
ansvaret kan karakteriserast som ei statleg tilsyns-
oppgave. MyKje av tilsynet er delegert fra departe-
mentet til fylkesmannen. I § 19-1 andre ledd og §
20-1 siste ledd heiter det at departementet skal fore
tilsyn med at plikta til lepande fylkesplanlegging
og kommuneplanlegging blir oppfylt. Lova har
ingen serskilde reaksjonsmiddel overfor fylkes-
kommunar eller kommunar som ikkje felgjer opp
planleggingsoppgévene sine.

3.2.9 Daverande Utdannings- og forskings-
departementet

Lovav 17.juli 1998 nr. 61 om grunnskolen og den
vidaregdande oppleeringa (oppleeringslova)
Tilsynsheimelen er plassert i oppleeringslova § 14-1.
Departementet har etter andre ledd i feresegna
ansvaret for a fore tilsyn med verksemder etter opp-
leeringslova og skal ha «tilgjenge til skoleanlegg og
dokumentasjon». Formalet med det statlege tilsynet
er a sikre eit godt og likeverdig oppleeringstilbod i
samsvar med lov og forskrifter, jf. oppleeringslova
§ 14-1 forste ledd.

Tilsynsferesegna i oppleeringslova § 14-1 gjeld
all verksemd etter oppleeringslova. Tilsynet med
kommunesektoren omfattar offentlege vidaregé-
ande skolar og grunnskolar, privat heimeundervis-
ning, skolefritidsordninga, PP-tenesta, spesialpe-
dagogisk hjelp for barn under oppleringspliktig
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alder, fagoppleering i bedrift, vaksenoppleering,
musikk- og kulturskoletilbodet og skyss.
Oppleeringslova § 14-1 tredje ledd gir tilsyns-
myndigheita heimel for & gi palegg om a rette for-
hold som er i strid med lova eller forskrifter som er

gitt med heimel i lova. Dersom det er nedvendig,
kan tilsynsmyndigheita gi konkrete palegg om kva
ein skoleeigar mé gjere for 4 handle i samsvar med
lova.
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4 Generelt om framtidig lovgrunnlag

4.1 Innleiing

Departementet behandlar i dette kapitlet prinsipi-
elle sparsmal som er knytt til det framtidige hei-
melsgrunnlaget for statleg tilsyn med kommune-
sektoren. I kapitlet gjer departementet greie for
dei omsyna ein ma ta i utforminga av heimels-
grunnlaget, og den rettslege plasseringa av
reglane blir vurdert. Verkeomradet for reglane er
naermare behandla i kapittel 5.

4.2 Vurderingar og tilradingar fra
utvalet

4.2.1 Omsyn ved utforminga av heimlar for

statleg tilsyn med kommunesektoren

Utvalet nemner i kapittel 9 i utgreiinga si tre omsyn

som ma spele ei viktig rolle ved utforminga av hei-

melsgrunnlaget:

— Omsynet til eit brukarvennleg og oversiktleg
regelverk.

— Rettstekniske omsyn.

— Omsynet til eit regelverk som sikrar samord-
ning av tilsyn pé ulike omréde.

Utvalet ser det som eit mal at regelverket skal vere
ryddig, oversiktleg og logisk. Heimelsgrunnlaget
bor utgjere eit einskapleg og foreseieleg system,
slik at akterane har ei klar forstaing av kva rolle til-
synet speler, rammene for tilsynet og verkemidla
det kan bruke.

Som moglege brukarar av regelverket nemner
utvalet statlege tilsynsorgan, sentraladministrasjo-
nen i kommunane, fagfolk i kommunane og bruka-
rane av dei ulike tenestene som det eventuelt blir
fort tilsyn med, og innbyggjarane generelt. Utvalet
meiner det av omsyn til rettstryggleiken og ut fra
omsynet til demokratisk kontroll er eit mal 4 gjere
regelverket mest mogleg forstaeleg.

Ulike sektorar kan ha ulike behov for tilsyn
med at feresegnene i ei lov blir felgde. Dette kan
grunngi sektorspesifikk lovheimling for statleg til-
syn med kommunesektoren. For det forste kan
behova vere ulike i forhold til kva omrade ein ser
det som nedvendig 4 fore tilsyn med. Behova kan

ogsa variere i forhold til innrettinga av tilsynet, til-
synsmetodikk og maten tilsynet bruker verkemid-
del pa.

Utvalet meiner at lovreguleringa av statleg til-
syn med kommunesektoren i storst mogleg grad
ber kunne liggje fast, sjolv om andre delar av regel-
verket pa den aktuelle sektoren blir endra.

Det siste omsynet som utvalet meiner ma spele
ei rolle, er omsynet til heilskap og samordning.
Nar det gjeld naermare behandling av dette omsy-
net, viser departementet til kapittel 8 om samord-
ning.

4.2.2 Framtidig plassering av reglane om
statleg tilsyn med kommunesektoren

Utvalet trekkjer fram to hovudalternativ for plasse-

ring av reglane for statleg tilsyn med kommune-

sektoren:

— Ein generell heimel i kommunelova — som er
felles for alle sektorar.

— Heimlar i kvar enkelt seerlov (kommunehelset-
enestelova, oppleeringslova osv.).

Utvalet legg til grunn at ein felles heimel i kommu-
nelova vil gjere systemet meir standardisert i og
med at heimelen for alt tilsyn da vil finnast i ei og
same lov. Dersom statleg tilsyn med kommunesek-
toren blir heimla i kvar enkelt saerlov, vil systemet
for tilsynet bli meir ueinsarta, men kanskje meir til-
passa kvar enkelt sektor.

Slik utvalet ser det, ber det vere mogleg 4 gjere
endringar i andre delar av serlovgivinga enn det
som gjeld tilsyn, utan at det samstundes mé gjerast
endringar i tilsynsreglane. Dette kan grunngi at
reglane om statleg tilsyn med kommunesektoren
blir samla i éi lov — kommunelova. P4 den andre
sida kan ensket om eit mest mogleg fleksibelt sys-
tem med tilpassing til spesielle behov for lovregu-
leringa tale for a regulere tilsynet i kvar enkelt sek-
torlov.

Enda ei mogleg loysing er 4 ta med i kommune-
lova nokre omsyn og forhold som det skal leggjast
vekt pa nar ein innanfor kvar enkelt sektor skal
velje ut omrade for kva det skal forast tilsyn med.
Omsyna vil ogsa matte nyttast for utforminga av til-
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synet. I sa fall vil det vere opp til tilsynsorganet a ta
i bruk desse omsyna bade nar det gjeld val av til-
synsomrade og Korleis tilsynet skal praktiserast.
Utvalet avviser denne lgysinga. Utvalet meiner at
val av tilsynsomrade er eit s sentralt spersmal at
dette i utgangspunktet bor avgjerast av lovgivaren.

Utvalet framhevar at eitt og same organ eller
ein og same innbyggjar i ulike situasjonar vil bli
neoydd til & rette seg etter fleire sektorregelverk.
Ulike loysingar i ulike sektorregelverk kan verke
ulogisk og forvirrande pa brukarane av regelver-
ket, som maé setje seg inn i eit nytt regelverk kvar
gong dei skal inn pé eit nytt fagomrade. Dette taler
for ei samling av reglane, slik at reglane blir gjorde
felles for alle sektorar. Eit brukarvennleg regel-
verk kan ein best fa til gjennom felles foresegner i
kommunelova. Det gjer det mogleg for bade for-
valtninga og innbyggjarane a innrette seg etter eit
einsarta system.

Utvalet viser til at det rar ulike oppfatningar av
kva tilsynet skal innehalde, og av rammene for til-
synet. Utvalet ser dette som eit resultat av at
reglane er vagt forma, og at det er ulik utforming
av tilsynsheimlane og ulike loysingar. Slik utvalet
ser det, kan uklare forhold nar det gjeld innrettinga
av tilsynet, kor langt tilsynet rekk, og heve til 4
bruke palegg og sanksjonar, svekkje bade retts-
tryggleiken til enkeltindivid, ei effektiv kommunal
oppgaveloysing, eit effektivt tilsyn og det lokale
sjolvstyret. Felles foresegner om statleg tilsyn med
kommunesektoren, med avgrensing av rammene
og myndigheita til tilsynet, vil gi eit tilsyn som i
storre grad fremmar rettstryggleik og effektivitet.
Slike felles reglar vil ogsa gjere det kommunale
handlingsrommet storre.

Utvalet rar til at det i kommunelova blir innfert
felles foresegner om statleg tilsyn med kommune-
sektoren, med avgrensing av rammer og myndig-
heit for tilsyn. Ein fereslar at foresegnene skal
regulere at tilsynet skal gjelde kontroll med lovleg-
skapen av at kommunane oppfyller lovpliktene
sine. Ein foreslar vidare reglar om at tilsynet har
rett til innsyn i saksdokument, til & krevje opplys-
ningar og til & fa tilgjenge til institusjonar og
anlegg, reglar om reaksjonar og om samordning av
tilsyn. Kva omréade det skal forast tilsyn med, blir
peikt ut i seerlovgivinga. Dette er tilrdding nr. 6 fra
utvalet.

Med dette framlegget meiner utvalet at det blir
teke omsyn til behova dei ulike sektorane har for a
kunne definere omrade for tilsyn, der det etter ei
konkret vurdering er behov for dette. Samstundes
tek ein da omsyn til behovet for eit meir heilskap-
leg system som er meir foreseieleg for kommu-
nane og innbyggjarane. Utvalet kallar kommune-

lova den kommunale og fylkeskommunale forfat-
ningslova. Lova inneheld dei sentrale reglane om
organiseringa av verksemda i kommunane, med
saerleg vekt pa dei folkevalde organa og deira kom-
petanse. Kommunelova gjeld for all kommunal
verksemd. Kommunelova regulerer allereie den
kommunale eigenkontrollen og inneheld ogsa
foresegner om statleg kontroll. Utvalet viser til at
det i kommunelova kapittel 10 er feresegner om
lovlegskapskontroll, medrekna plikta kommunen
har til & gi departementet opplysningar om enkelt-
saker eller sider av verksemda til kommunen.
Vidare er det foresegner om statleg kontroll og
godkjenning av ekonomiske vedtak i kommune-
lova. Slik utvalet ser det, rommar kommunelova
derfor dei strukturane som tilsyn med kommune-
sektoren ma finne sin naturlege plass innanfor.

For at det skal vere enkelt for brukarane av
regelverket 4 sji samanhengen mellom sektorre-
gelverket og kapitlet i kommunelova om statleg til-
syn med kommunesektoren, meiner utvalet at det
ma det vere ei Kklar tilvising fra lovheimlane i saerlo-
vene til reglane som utvalet foreslar i kommune-
lova.

Slik utvalet ser det, ber heimlane i saerlovgi-
vinga vere spesifiserte, i den forstand at dei kon-
kret fortel kva delar av lova det skal forast tilsyn
med. Det bor ikkje vere foresegner som er formu-
lerte slik: «Departementet forer tilsyn med denne
lova.» Slike reglar gjer det uklart kva delar av lova
det faktisk skal forast tilsyn med. I utgangspunktet
vil det da kunne forast tilsyn med alt. Lovgivaren
gir da avkall pa hevet til & peike ut spesielt viktige
omrade for tilsyn, og slike opne heimlar kan fore til
ei utviding av talet pa tilsynsomrade utan at dette er
viljen til lovgivaren. Utvalet meiner at det heller
ikkje ber vere «automatikk» i at det blir innfert til-
synsheimlar i ei lov.

4.3 Heyringsinstansane

Fa av heyringsinstansane uttaler seg om dei
omsyna utvalet meiner ma spele ei viktig rolle i
utforminga av heimelsgrunnlaget. Statens helsetil-
syn meiner at ein bor sja det som eit eige omsyn at
regelverket tydeleg far fram formalet med tilsynet.
Elles har heyringsinstansane i sterre grad uttalt
seg om den framtidige plasseringa av reglane om
statleg tilsyn med kommunesektoren.
Kommunesektoren — kommunane, fylkeskom-
munane og KS - stottar jamt over framlegget fra
utvalet om felles foresegner i kommunelova for til-
synsverksemder, mens det i sarlovgivinga blir
peikt ut kva omrade det skal forast tilsyn med.
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Nokre av kommunane uttaler at felles reglar for til-
synet vil profesjonalisere kommunen i rolla som til-
synsobjekt. Berum kommune seier til demes:

«Kommunen stiller seg ogsa positiv til utval-
gets tilrading om 4 hjemle selve tilsynsvirksom-
heten i kommuneloven, og at szrlovene gjen-
nomgas slik at de angir hvilke omrader som
skal veere gjenstand for tilsyn. Dette arbeidet
ber prioriteres. Ved denne gjennomgangen er
det onskelig at tilsynsordningene blir harmoni-
sert, slik at kommunen stir overfor det samme
tilsynsregime uansett hvilken sektor tilsynet
gjelder. Dette vil bidra til & profesjonalisere
kommunen i rollen som tilsynsobjekt.»

Andre heyringsinstansar er delte nar det gjeld
dette sporsmalet. Justis- og politidepartementet
stettar tilradinga fra utvalet om felles foresegner i
kommunelova for tilsynet, mens det i searlovgi-
vinga blir peikt ut kva omrade det skal ferast tilsyn
med, men meiner at kva det skal forast tilsyn med,
i enkelte tilfelle ber formulerast noksé vidt. Depar-
tementet grunngir dette slik:

«For eksempel har Direktoratet for samfunns-
sikkerhet og beredskap hjemmel til 4 fore til-
syn med at alle aspekter ved reguleringen som
etaten forvalter, blir fulgt. Tilsynet blir innrettet
mot de omradene hvor erfaring og/eller statis-
tisk materiale tilsier at tilstanden i kommunene
ikke er tilfredsstillende. Dette varierer fra kom-
mune til kommune og over tid. Vi mener det vil
veere uheldig a begrense myndigheten til & fore
tilsyn til enkelte omrader innen de respektive
lovomradene.»

Fleire av hoyringsinstansane er opptekne av at
det faglege og konstitusjonelle ansvaret for tilsynet
i alle tilfelle ligg hos fagstatsradane pa dei aktuelle
sektorane. Nokre av hoyringsinstansane meiner at
dette ansvaret kan bli utydeleggjort gjennom felles
foresegner i kommunelova for tilsynet. Statens hel-
setilsyn uttrykkjer dette slik:

«Lovregulering av tilsynet med kommunesek-
toren i kommuneloven vil ogsa skape utydelig-
het om det overordnede faglige ansvaret for til-
synet. Helsetilsynet forutsetter i likhet med
utvalget at det konstitusjonelle ansvaret for til-
synet fortsatt skal innehas av fagstatsradene pa
de aktuelle sektorene.»

Fylkesmannen i Vest-Agder gir ogsa uttrykk for
at det i forarbeida til lovendringa ma klargjerast at
felles foresegner i kommunelova for tilsynet —
mens det i seerlovgivinga blir peikt ut kva omréade
det skal forast tilsyn med - ikkje innskrenkar det
konstitusjonelle ansvaret til vedkommande fag-
statsrad. Det daverande Utdannings- og forskingsde-
partementet peiker ogsa pa dette forholdet.

Om dette forholdet uttaler Fylkesmannen i
Movre og Romsdal:

«Etter fylkesmannen si vurdering er det natur-
leg a plassere desse reglane i kommunelova.
Fylkesmannen har lang praksis med & nytte
reglar bade fra den generelle og den spesielle
forvaltningsretten innanfor dei same fagom-
rada, og eg ser det slik at dette ikkje har med-
fort problem i heve forstdinga av regelverket
hos fylkesmannen, kommunane eller bruka-
rane. Fylkesmannen driv ogsa utstrakt rettlei-
ing etter kommunelova og er kontrollinstans
etter lova sin § 59. Fylkesmannen skulle difor
ha kompetanse og legitimitet som utevar av
mynde etter denne lova.»

Hoyringsinstansane er delte nar det gjeld synet
pa kva som blir oppfatta som brukarvennleg regel-
verk. Somme heyringsinstansar ser det som ein
fordel at regelverket blir samla i kommunelova,
andre meiner at reglane ber sti i kvar enkelte saer-
lov. Ein del heyringsinstansar er opptekne av at
regelverket ber harmoniserast, men meiner dette
ber gjerast ved at dei ulike sektorlovene blir til-
passa ei felles norm. Fylkesmannen i Troms uttaler
dette:

«Fylkesmannen er av den oppfatning at det vil
ha lite for seg a innfore felles bestemmelser i
kommuneloven om statlig tilsyn med kommu-
nesektoren. En slik modell er avhengig av at
det fortsatt mé vaere «spesialregler» knyttet til
tilsyn i de ulike seerlovene. Vi har derfor van-
skelig for a se at forslaget vil bidra til 4 oppfylle
utvalgets mal om et mer brukervennlig og
oversiktlig regelverk. Fylkesmannen har mer
tro pa at malet kan nas gjennom en harmonise-
ring av tilsynsbestemmelsene i de ulike seerlo-
vene, i trdd med det harmoniseringsarbeidet
som er gjort innenfor HMS-omréadet. For nye
omréader som matte bli underlagt tilsyn, vil nye
lovbestemmelser da métte utformes i trad med
den «felles standard» som et eventuelt harmo-
niseringsarbeid maétte lede frem til.»

Andre ser det som mogleg & gjennomfere fram-
legget fra utvalet, men likevel slik at det i saertil-
felle kan vere nedvendig med spesielle tilpassingar
av denne hovudmodellen. Fylkesmannen i Roga-
land uttaler:

«Fordelane med generell lovheimel overstig
Klart ulempene. Her tenkjer vi mellom anna pa
behovet for samordning, oversikt og klarleik.
Vidare peikar kommunelova seg klart ut som
den best eigna plasseringa av tilsynsreglane,
saman med dei kontrollreglane som alt finst
der. Lovfesting i kommunelova vil likevel ikkje
vere til hinder for spesialreglar i seerlov dersom
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det skulle vise seg a vere behov for slike. Dette
er det dessutan tatt hegde for i utvalet sitt for-
slag til lovtekst.»

Nokre av heyringsinstansane er opptekne av
samanhengen mellom tilsyn som rettar seg mot
sjelve kommunesektoren (det utvalet kallar tilsyn
med kommuneplikter), og tilsyn som rettar seg
mot alle akterar pd omradet (det utvalet kallar til-
syn med akterplikter).

Det daverande Utdannings- og forskingsdeparte-
mentet uttaler til domes:

«Departementet vil pa det néveerende tids-
punkt ikke anbefale at det innferes felles
bestemmelser i kommuneloven om statlig til-
syn med kommunesektoren. Innenfor grunn-
oppleringen gar kommunesektorens plikter
som del av offentlig forvaltning og ansvarlig
overfor borgerne, og kommunens forpliktelser
som skoleeier og ansvarlig overfor den enkelte
elev over i hverandre. Friskoler (og til dels pri-
vate skoler etter opplaeringsloven) har i hoved-
sak de samme forpliktelsene overfor den
enkelte elev som de kommunale skolene. Slike
skoler utferer imidlertid ikke oppgaver pa
vegne av kommunesektoren. Fylkesmannen er
tilsynsmyndighet pa alle disse omradene. A ha
forskjellig type lovhjemler for samme tilsynsor-
gan nar det fores tilsyn med den samme type
bestemmelser, men i forhold til forskjellige
eiere, synes ikke hensiktsmessig.»

Bade Statens helstilsyn og Den norske laegefore-
ning er mellom anna opptekne av at det innanfor
helsetenesta ofte er i grenseflatene mellom tenes-
tenivaa at det kan bli svikt.

Statens helsetilsyn meiner at felles foresegner i
kommunelova for tilsynet, mens det i seerlovgi-
vinga blir peikt ut kva omrade det skal forast tilsyn
med, vil fa store konsekvensar for helselovgivinga.
Tilsynet seier dette:

«For sosialtjenestens del er de kommunale
pliktene i all hovedsak samlet i sosialtjenestelo-
ven med tilherende forskrifter. En stadig vok-
sende utfordring, som loven i liten grad er til-
passet, er framveksten av private omsorgstil-
bud som mottar brukere fra flere forskjellige
kommuner og spesialisthelsetjenesten. [...]
Helselovgivningen er ikke tilpasset den logikk
utvalgets losning bygger pa. Helselovgivningen
er en kombinasjon av pliktbestemmelser tillagt
henholdsvis kommunene og spesialisthelsetje-
nesten, pasientrettigheter uavhengig av hvem
som yter helsetjenester, generelle pliktbestem-
melser uavhengig av hvem som yter helsetje-
nester og plikter pélagt helsepersonell uavhen-
gig av om de arbeider i kommunehelsetjenes-
ten, spesialisthelsetjenesten eller som privat

helsetjeneste. Innenfor helsetjenesten er det
ogsié et stort omfang av virksomheter som bare
delvis er underlagt kommunens ansvar. Et
eksempel pa dette er allmennlegetjenesten, der
kommunen har et ansvar for 4 serge for tilstrek-
kelig allmennlegetjenester og ivareta offentlige
legetjenester, mens den enkelte lege i hoved-
sak selv er ansvarlig for den kliniske virksom-
heten som lege.»

Sosial- og helsedirektoratet stottar framlegget fra
utvalet:

«Direktoratet stotter utvalgets tilrdding om at
det innferes felles bestemmelser i kommunelo-
ven om statlig tilsyn med kommunesektoren,
mens det i serlovgivningen pekes ut hvilke
omrader det skal fores tilsyn med. Vi mener at
dette kan veere en hensiktsmessig fordeling av
ansvar i lovgivningen.»

4.4 Merknader og framlegg fra
departementet

Slik departementet ser det, er dei omsyna som
utvalet meiner ma vere styrande for utforminga av
reglane om statleg tilsyn med kommunesektoren,
relevante og dekkjande. Omsyna har i seg dei ele-
menta som eit godt regelverk for tilsynet vil matte
byggje pa. Departementet ser det som eit skjons-
spersmal om det mé sjdast som eit eige omsyn at
regelverket tydeleg far fram formalet med tilsynet
—slik Statens helsetilsyn uttaler — eller om dette inn-
gér 1 rettstekniske omsyn. Departementet stottar
at regelverket mé vere formalstenleg.

Departementet meiner at omsynet til eit bru-
karvennleg regelverk méa ha ein sentral plass nar
ein skal vurdere utforminga og plasseringa av
reglane om statleg tilsyn med kommunesektoren.
Det bor vere enkelt og oversiktleg for bade innbyg-
gjarane, dei folkevalde og profesjonar & innrette
seg etter reglane om statleg tilsyn. Departementet
deler oppfatninga i utvalet om at ulike loysingar i
ulike sektorregelverk er tungt tilgjengeleg for bru-
karane, som ma setje seg inn i eit nytt tilsynsre-
gime kvar gong dei skal inn pa eit nytt fagomrade.
Det finst reglar om statleg tilsyn med kommune-
sektoren i meir enn 20 lover, med eigne reglar for
innrettinga av tilsynet, kor langt tilsynet rekk, og
hovet til & bruke palegg og sanksjonar. Det ber
vere eit siktemél & samordne reglane og gjere dei
meir einsarta. Eit slikt arbeid ber starte opp
snarast rad i eit samordna prosjekt pa tvers av ulike
fag- og sektoromrade.

Kommunelova inneheld reglar om verksemda
til kommunane og fylkeskommunane, medrekna
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verksemda deira i medhald av andre lover. Ein
styrke med lova er — pd same maten som med til
demes saksbehandlingsreglane i forvaltningslova
— den einsarta utforminga lova har fert til. Innbyg-
gjarane og rettsbrukarane har eitt regelverk & rette
seg etter same kva for eit fagomrade saka gjeld.
Dette gir fordelar med omsyn til attkjenning og
foreseielege prosedyrar.

Pa same maten vil felles tilsynsreglar for ulike
tilsynsordningar gjere reglane meir einsarta nar
det gjeld innrettinga av tilsynet, kor langt tilsynet
rekk, og heve til 4 bruke péalegg og sanksjonar.
Departementet meiner dette vil vere med pé & styr-
kje rettstryggleiken for enkeltindivid, gjere kom-
munal oppgaveloysing meir effektiv, gjere tilsynet
meir effektivt og styrkje det lokale sjolvstyret.
Dette er omsyn som taler for ei samling av reglane,
slik at reglane blir gjorde felles for alle sektorar.

P4 den andre sida kan omsynet til eit fleksibelt
system med heve til lopande tilpassing til spesielle
behov for lovreguleringa innanfor kvar sektor tale
for & regulere tilsynet i kvar enkelt sektorlov. Depar-
tementet ser det likevel som ein fordel dersom felles
reglar kan medverke til ein viss stabilitet i regule-
ringa av tilsyn. Likevel ma eventuelle felles reglar
ikkje gjere tilsynet rigid og til demes hindre utvik-
linga av ny tilsynsmetodikk. Slik departementet ser
det, er det ikkje grunn til & tru at felles reglar for til-
synet vil verke mindre utviklande p4 tilsynet enn sek-
torvis regelverk, sa lenge felles reglar ikkje regule-
rer tilsynsmetodikken innanfor kvar enkelt sektor.

Etter ei samla vurdering meiner departementet
at loysinga utvalet presenterer med felles foreseg-
ner i kommunelova for uteving av tilsynet, mens
det i saerlovgivinga blir peikt ut kva omréade innan-
for kvar enkelt sarlov det skal kunne forast tilsyn
med, er den beste loysinga for dei kryssande
omsyna som gjer seg gjeldande.

I saerlovgivinga som regulerer tilsyn generelt,
altsd bade tilsyn med kommuneplikter og akter-
plikter, ma det takast inn feresegner om at reglane
i lova om tilsyn ikkje gjeld tilsyn med kommunane
eller fylkeskommunane. Foresegnene i kommune-
lova om statleg tilsyn med kommunesektoren gjeld
i staden. I seerlovgivinga blir det likevel peikt ut kva
omrade innanfor lova det skal forast tilsyn med
etter reglane i kommunelova. Ogsa i lover som
berre regulerer tilsyn med akterplikter, ma det
takast inn tilvising til i kommunelova. Reglane i
seerlovgivinga i dag vil likevel gjelde i staden for dei
foreslatte reglane i kommunelova kapittel 10 A inn-
til seerlovsreglane er endra.

Ogsa eventuelle reglar i szrlovgivinga om
tvangsmulkt eller andre reaksjonar vil gjelde inntil

serlovsreglar eventuelt vert endra. Heimel for
eventuell bruk av tvangsmulkt eller andre reaksjo-
nar ma vurderast konkret i den etterfolgjande gjen-
nomgangen av sarlovgivinga.

Denne loysinga sikrar best omsynet til bruka-
rane ved at desse far eitt felles sett av reglar samla
i kommunelova. Samstundes er loysinga fleksibel
nok i og med at ho ikkje regulerer tilsynsmetodikk,
men overlet til kvart enkelt tilsynsomrade & bruke
den metodikken ein finn mest tenleg.

Kommunesektoren har i heyringsfrisegnene
vore Kritisk til manglande samordning av dei ulike
statlege tilsyna med kommunesektoren. Loysinga
med felles foresegner i kommunelova for tilsynet,
mens det i seerlovgivinga blir peikt ut kva omrade
det skal forast tilsyn med, vil vere eit ledd i samord-
ninga av tilsynet.

Felles reglar for tilsynet i kommunelova gjer
det ogsa mogleg & samordne verkemiddelbruken
til tilsyna. Den moglege bruken dei ulike tilsyna
har av reaksjonar mot lovbrot, er i dag ikkje sam-
ordna slik at desse star i forhold til kor alvorleg lov-
brotet er. Med felles lovgiving for dei ulike tilsyna
kan det bli meir lik bruk av reaksjonar som star
betre i forhold til lovbrotet, og felles reglar vil gjere
sitt til at ulike reaksjonar ikkje motverkar kvaran-
dre. Den narare vurderinga av verkemiddelbru-
ken maé likevel skje i den etterfolgjande gjennom-
gangen av sarlovgivinga. Departementet viser
elles til kapittel 8 om samordning og til kapittel 5
om verkeomradet for reglane som departementet
foreslar.

Departementet legg til grunn at kvar fagstats-
rad pa same maten som nar det gjeld til demes
saksbehandling etter reglane i forvaltningslova og
lovlegskapskontroll etter kommunelova § 59 vil
vere fagleg og konstitusjonelt ansvarleg for tilsynet
innanfor sin sektor, sjglv om det blir innfert eit fel-
les heimelsgrunnlag for tilsynet.

Departementet deler elles oppfatninga i utvalet
om at det ber vere eit mél & gjere tilsynsheimlane
mest mogleg spesifiserte. Det ber ikkje vere fore-
segner som er formulerte slik: «Departementet
forer tilsyn med denne lova.» Slike reglar gjer det
uklart kva delar av lova ein faktisk skal prioritere &
fore tilsyn med. Lovgivaren ber ikkje gi avkall pa
hevet til & peike ut spesielt viktige omrade for til-
syn. Innanfor dei rammene lovgivaren set opp for
tilsynet, ber tilsynet likevel gjennom risiko- og sar-
barheitsanalysar og kost-nytteanalysar velje bade
tilsynsobjekt og omrade for tilsyn. Nar det gjeld
den naermare behandlinga av desse spersmala,
viser departementet til punkt 2.1.3.
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5 Verkeomrade for faresegner om tilsyn i kommunelova

5.1 Vurderingar og tilradingar fra
utvalet

5.1.1 Innleiing

Dei problemstillingane som blir drefta i dette kapit-
let, er behandla i kapittel 9 i utgreiinga fra utvalet.

Utvalet viser til at det ut fr& mandatet skal
behandle statleg tilsyn med kommunesektoren.
Dette aktualiserer for det forste spersmalet om kva
ein skal forstd med omgrepet kommunesektoren.
Dernest reiser sporsmélet seg om kva delar av
verksemda pa kommunesektoren det skal forast
tilsyn med. Utvalet introduserer eit par nye
omgrep: kommuneplikter og akterplikter. Dette
stod om mandatet til utvalet:

«Utvalgets arbeid skal omfatte tilsyns- og kon-
trollordninger som er spesifikt rettet mot kom-
muner eller fylkeskommuner. Tilsyn og kon-
troll som er rettet mot alle/flere samfunnssek-
torer inngér i utgangspunktet ikke, men nar
slikt tilsyn og slik kontroll likevel i realiteten
forst og fremst bererer kommunesektoren,
omfattes dette.»

5.1.2 Kva skal ein forsta med «<kommune-
sektoren»?

Utvalet viser til at ei fastlegging av verkeomradet
for reglar om statleg tilsyn med kommunesekto-
ren ma ta utgangspunkt i ei vurdering av kva for
ulike organisasjonsformer som inngar i omgrepet
kommunesektoren, og som det skal forast tilsyn
med.

Utvalet peiker pa at utviklinga dei siste ara ser
ut til & ga i retning av stadig aukande bruk av
fristilte organisasjonsformer som selskap, stiftel-
sar og liknande. Det blir vist til at det mellom anna
er vedteke ei lov om interkommunale selskap
(IKS), og at kommunelova har fatt eit kapittel om
kommunale foretak (KF). Med nye organisasjons-
former siktar utvalet til andre modellar enn tradi-
sjonell etatsorganisering. Uttrykket «alternativ
organisering» blir brukt som ei samlenemning.
Alternativ organisering kan innebere ulik grad av
fristilling. Ogsa konkurranseutsetjing kan ein sja
pa som ei alternativ organisering ettersom det

inneber at verksemda ikkje blir driven av kommu-
nen sjolv, kanskje heller ikkje av ei verksemd som
kommunen eig, men som derimot har private eiga-
rar som utferer tenesta for kommunen.

Utvalet trekkjer eit hovudskilje mellom verk-
semd som kommunen driv aleine, og verksemd
han driv saman med andre. Eit anna skilje gar mel-
lom verksemder som er ein del av kommunen som
juridisk person, og verksemder som er eigne retts-
subjekt og dermed ikkje ein del av kommunen.

Ei verksemd kommunen driv aleine, kan anten
vere organisert som eit eige rettssubjekt eller som
ein del av kommunen. Dersom verksemda er ein
del av kommunen som juridisk person, kan ho vere
organisert som ein ordinaer etat, som ei resultatei-
ning eller som eit kommunalt feretak. Er verk-
semda eit eige rettssubjekt, kan ho vere organisert
som eit aksjeselskap.

Driv kommunen verksemda saman med andre,
kan ho vere organisert som eit selskap - eit inter-
kommunalt selskap eller aksjeselskap, ho kan vere
organisert som eit interkommunalt samarbeid
etter kommunelova § 27 eller som ei foreining.

Ved sida av dei verksemdene som er knytte til
kommuneorganisasjonen, kjem private tilbod.
Utvalet viser til at private tilbydarar pa ulike matar
kan tenkjast & medverke til at kommunen oppfyller
dei lovpélagde oppgévene sine. For det forste kan
kommunane gjere avtale om Kjop av tenester fra
ein privat akter, til demes sjukeheimsplassar ved
ein privat sjukeheim. I sa fall har kommunen fram-
leis eit ansvar for at den lovpalagde tenesta blir til-
boden, men ansvaret er ikkje knytt til kommunen
som tenesteprodusent, sidan det er andre som pro-
duserer tenesta.

Ogsa meir indirekte kan private vere med pé &
oppfylle dei lovpalagde pliktene til kommunen. Nar
innbyggjarane i kommunen nyttar private tilbod i
staden for kommunale, til demes ved at dei vel fri-
skole, forer det til ein reduksjon i etterspurnaden
etter kommunale tilbod. I relasjon til tilsyn oppstar
det i ein slik situasjon spersmail om ansvaret til
kommunen er «lagt til sides» sa lenge foreldre vel
private loysingar. Utvalet viser til at det represente-
rer ei form for mellomloysing der kommunen i lov
er palagd 4 fere ei form for kontroll med dei private
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loysingane som innbyggjarane i kommunen kan
velje mellom.

Utvalet meiner det vil vere lite tenleg 4 setje opp
ulike tilsynsregime avhengig av korleis kvar enkelt
kommune har valt & organisere verksemda si.
Kommunane har stor fridom og kan velje mellom
mange organiseringsformer, samstundes som nye
vil komme til. Eit system med ulike loysingar for til-
synsverksemada vil bli ueinsarta og lite oversiktleg.
Utvalet kan heller ikkje sja at val av organisasjons-
form kan grunngi ulike reglar for tilsyn.

Béde tenestetilbydarar som er ein juridisk del
av kommunen, og private tilbydarar som utferer
kommunale tenester etter avtale med kommunen,
blir dekte av dei reglane utvalet foreslar. Tilsynet
ma da g& ut pa 4 sja til at kommunen oppfyller plik-
tene sine gjennom bruken av private tenestetilby-
darar. Tilsynet vil matte drive tilsynsverksemda si
overfor kommunen og ma i tillegg ha tilgjenge til
mellom anna private sjukeheimar som kommunen
bruker til 4 oppfylle pliktene sine.

I tilrdding nr. 7 fra utvalet er det framlegg om at
reglane i kommunelova om statleg tilsyn med kom-
munesektoren for det forste skal omfatte det at
kommunen oppfyller pliktene sine der dette skjer i
eigen regi, det vil seie ved hjelp av tenestetilbyda-
rar som er ein del av kommunen. Reglane skal
ogsa gjelde der kommunen oppfyller pliktene sine
gjennom Kjop av tenester fra sjolvstendige retts-
subjekt (tenesteavtalar). Reglane skal ikkje gjelde
nar private tilbydarar utferer tilsvarande tenester
utan avtale med kommunen eller kommunal finan-
siering.

5.1.3 Kva skal det farast tilsyn med?
Skiljet mellom aktgrplikter og
kommuneplikter

Eilang rekkje verksemder kan berre drivast lovleg
sa lenge utevaren tek omsyn til lovbestemte krav til
verksemda. Krava gjeld alle som driv verksemda.
Dersom kommunen driv ei verksemd som det er
knytt visse krav til, til demes etter arbeidsmilje-
lova, vil desse gjelde for kommunane pa same
maten som for andre akterar. Driv til demes kom-
munen ei verksemd som gjer at han blir 4 rekne
som ein ureinar etter det som star i ureiningslova,
er kommunen pélagd dei same pliktene som andre
ureinarar. Utvalet kallar denne typen plikter for
akterplikter. Det er plikter som gjeld alle akterar av
ein bestemt type verksemd.

Men kommunane ma ogsa ta omsyn til ein
annan type plikter og krav. Dette er plikter som fol-
gjer med det & vere kommune, og som ikkje gjeld

for andre rettssubjekt. Utvalet kallar dette for kom-
muneplikter.

I dette kan det for det forste liggje eit «sergje-
for-ansvar», til demes plikt til & ha ei nedvendig hel-
seteneste for alle som bur eller oppheld seg i kom-
munen, jf. kommunehelsetenestelova § 1-1. I kom-
munepliktene kan det ogsé liggje ei plikt for kom-
munen til & drive tenesteproduksjonen sjolv, til
demes grunnskoleoppleering. Vidare har kommu-
nane rett og plikt til & drive myndigheitsuteving, til
demes 4 behandle byggjesaker.

I dag skil regelverket som regulerer statleg til-
syn med kommunesektoren, i liten grad mellom
kommuneplikter og akterplikter, sjolv om dette er to
heilt ulike typar plikter og rettar seg mot ulike
akterar, og sjolv om ulike omsyn gjer seg gjeldande
for dei ulike plikttypane. Nar ein kommune til
demes har ei plikt til & gi nedvendig helsehjelp til
den som oppheld seg i kommunen, er dette ein heilt
annan type plikt enn dei pliktene som rettar seg mot
alle som driv sjukeheimar. Plikta til 4 gi nedvendig
helsehjelp er ei oppgéve berre for kommunen, mens
plikta til & drive ein sjukeheim etter bestemte reglar
som gjeld for sjukeheimar, gjeld for alle som driv sju-
keheimar, medrekna kommunen.

Utvalet meiner at dei reglane for statleg tilsyn
med kommunesektoren som utvalet foreslar skal
takast inn i kommunelova, mé gjelde dei genuine
kommunepliktene, altsd plikter som berre er
palagde kommunane i eigenskap av at dei er kom-
munar. Det vil seie plikt til & sergje for nedvendig
helseteneste, grunnskoleopplaering osv. Ogsa til-
syn med myndigheitsutevinga til kommunane og
sjolve tenesteutevinga pa kvar enkelt institusjon,
skole og liknande, mé skje etter dei reglane som er
fastsette i kommunelova.

Nar det gjeld tilsyn med akterpliktene til kom-
munen, meiner utvalet at kommunen ma behand-
last p4 same méaten som andre akterar. Det er ikkje
grunn til 4 serbehandle kommunane. Dei same
reglane ma gjelde for tilsyn med til demes arbeids-
forholda i kommunar som i andre verksemder.

Utvalet peiker likevel pé at det ligg fore eit sam-
ordningsbehov for det samla statlege tilsynet med
den kommunale verksemda; det vil seie bade tilsy-
net med kommunepliktene og det tilsynet sektor-
tilsyna har med akterpliktene. Utvalet foreslar at
fylkesmannen skal ha kompetanse til & samordne
all statleg tilsynsverksemd. Vurderinga utvalet har
gjort av behovet for samordning, og grunngivinga
for faresegnene i kommunelova om dette er omtalt
i punkt 8.1.

Vurderinga utvalet har gjort, forer fram til tilré-
ding nr. 8.1 denne tilrddinga seier utvalet at reglane
om tilsyn i kommunelova skal omfatte tilsyn med
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kommuneplikter. Reglane skal ikkje gjelde tilsyn
med at kommunane oppfyller akterplikter. Alt til-
syn med at kommuneplikter blir oppfylte, skal skje
etter tilsynsreglane i kommunelova.

5.1.4 Scerleg om statleg tilsyn med helse-
tenesta i kommunane

Utvalet viser til at mandatet avgrensar mot helsete-
nesta i kommunane, fordi tilsynet pa dette omradet
nyleg er gjennomgatt og omorganisert. Utvalet
legg til grunn at det er ope for & vurdere og foresla
endringar i tilsynet med helsetenesta dersom dei
endringane i sosialtenestelova som utvalet ser for
seg, er avhengig av endringar i regelverket for hel-
setenesta for & kunne bli gjennomferte.

Utvalet viser til at det er sé vidt stor samanheng
mellom helsetenesta og sosialtenesta i kommunen
at desse to sektorane ber sjast under eitt — ogsa i
tilsynssamanheng. Dei omsyna som legg foringar
pa statleg tilsyn med kommunesektoren, gjeld for
helsetenesta i kommunen i like stor grad som anna
kommuneretta tilsyn. Dette tilseier lik regulering.
Utvalet viser ogsa til at regjeringa oppnemnde eit
eige lovutval for a4 betre harmoniseringa av helse-
lovgivinga og sosiallovgivinga. Siktemalet er same
regulering av like tenester, heilskaplege tilbod til
brukarar med samansette behov, a hindre ansvars-
fraskriving mellom tenester og sektorar og dessu-
tan forenkling av regelverket for brukarar, teneste-
ytarar og kommunar. Utvalet ser dette som eit
uttrykk for den sterke samanhengen det er mellom
dei to sektorane.

Utvalet rér ut fra dette til at det ikkje blir gjort
noko saerskilt unntak for helsetenesta i dei reglane
som ein foreslar for statleg tilsyn med kommune-
sektoren (tilrdding nr. 9 fra utvalet).

5.2 Hgayringsinstansane

Hoeyringsinstansane har i stor grad sett spersmala
som blir behandla i dette kapitlet, i samanheng
med spersmala om plassering av reglane om stat-
leg tilsyn med kommunesektoren. Dei fleste hoy-
ringsinstansane er meir opptekne av plasseringa av
reglane enn av verkeomradet for reglar som even-
tuelt blir plasserte i kommunelova. Departementet
har funne det tenleg 4 behandle spersméla om ver-
keomradet for reglane for seg sjolv i kapittel 5. Der-
for blir synspunkta til heyringsinstansane pa dette
spersmalet ogsa behandla i dette kapitlet.

Dei fleste heyringsinstansane som uttaler seg
om spersmalet, stottar framlegget om at dersom
statleg tilsyn med kommunesektoren skal regule-

rast i kommunelova, ber reglane gjelde bade der
kommunen driv verksemda sjolv, og der kommu-
nen oppfyller pliktene sine gjennom a kjepe tenes-
ter fra sjolvstendige rettssubjekt (tenesteavtalar).
Fylkesmannen i Oslo og Akershus uttaler:

«Dagens lovverk er heller ikke tilpasset okt
konkurranseutsetting og kjop av tjenester fra
private akterer. Det er f. eks uklart om private
leveranderer av tjenester etter sosialtjenestelo-
ven har plikt til & fere internkontroll og det er
usikkert om fylkesmannen kan fere tilsyn med
dette mot virksomhetens vilje (Johnsen, Slet-
nes og Vabo 2004, s. 287). Fylkesmannen slut-
ter seg til utvalgets forslag om at «<Kommunelo-
vens regler om statlig tilsyn med kommunesek-
toren skal omfatte kommunens oppfyllelse av
sine plikter enten oppfyllelsen skjer i a) i egen
regi eller b) ved kjop av tjenester fra selvsten-
dige rettssubjekter.» Reglene méa ogsé sikre at
det kan feres tilsyn med selskapskonstruksjo-
ner som er organisert som nett av selvstendige
neeringsdrivende med derav pulverisert ansvar
som yter tjenester av institusjonsliknende art i
form av hjemmetjenester og private husleie-
kontrakter. Praksis har vist at kreativiteten fra
tilbydernes side er stor og at kommunenes pro-
blemer med & skaffe tilbud skaper et marked
for tjenester som kan ligge i lovens grenseland
og hvor det derfor er behov for klare tilsyns-
hjemler.»

Det er eit gjennomgéande trekk ved heyrings-
frisegnene at dei gir stotte til at reglane ikkje skal
gjelde tilsyn med at kommunane oppfyller aktor-
plikter. (Jamfor likevel frasegnene fra heyringsin-
stansane til kapittel 8 om samordning av tilsyn.)

Justis- og politidepartementet uttaler:

«Kommunenes akterplikter ber vurderes likt
med andre virksomheter. Vi stotter utvalgets
konklusjon om at det ikke er grunn til & for-
skjellsbehandle kommunen og andre nar det
gjelder tilsynet med akterplikter. Kommunenes
pkonomi og egne planer kan ikke styre sikker-
heten slik at virksomheter som eies og/eller
drives av kommunen far en lavere sikkerhets-
standard enn andre virksomheter.»

Fleire av fylkeskommunane uttaler seg om den
rolla fylkesmannen ber ha i statleg tilsyn med fyl-
keskommunane. Vestfold fylkeskommune uttaler:

«Fordi fylkeskommunene er en del av kommu-
nesektoren, og fordi det vil gi administrativ
besparelse, vil Vestfold fylkeskommune ogsa
stette utvalgets forslag om at statens tilsyn med
fylkeskommunene legges til fylkesmannen.
Vestfold fylkeskommune vil sterkt understreke
at i skjeeringspunktet mellom utevelse av regio-
nalt/lokalt folkevalgt styring og statlig kontroll,
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ma tilsynet utelukkende gjelde dersom lokale
vedtak tydelig fattes i strid med lov /forskrift.»

Elles er fylkeskommunane som uttaler seg,
negative til at fylkesmannen skal drive tilsyn med
fylkeskommunen, eller dei meiner at spersmalet
ma greiast meir ut.

Justis- og politidepartementet uttaler seg om
spersmalet om lovferesegnene skal omfatte Long-
yearbyen lokalstyre:

«Det ber [...] etter vart syn veere slik at prinsipi-
elle bestemmelser som legger rammer for sta-
tens styring av kommunesektoren, ogsa ber
omfatte Longyearbyen lokalstyre, med mindre
seerlige grunner skulle tilsi noe annet. Slike
grunner ser vi ikke at det er. Tilsynet, som for
kommunene er foreslatt 4 ligge til fylkesman-
nen, bor for Longyearbyen lokalstyre legges til
Sysselmannen pé Svalbard. Lovteknisk antar vi
at den beste lgsningen vil veere a gi en henvis-
ningsbestemmelse i svalbardloven ift det
mulige nye kapitlet i kommuneloven.»

5.3 Merknader og framlegg fra
departementet

Kva skal ein forsta med «<kkommune-
sektoren»?

Departementet er samd med utvalet i at det ikkje
er tenleg a utarbeide ulike tilsynssystem avhengig
av korleis kvar enkelt kommune har valt & organi-
sere verksemda si. Maten kommunane organise-
rer verksemda pa, er i stadig utvikling. Eit tilsyns-
system som géar ut fra eller tek utgangspunkt i ei
spesiell organisering, ma snegt reviderast. Depar-
tementet er samd med utvalet i at eit system med
ulike loysingar for ulike organseringsmodellar vil
bli ueinsarta og lite oversiktleg. Dei reglane som
ein foreslar blir tekne inn i kommunelova, ber der-
for omfatte bade tenestetilbydarar som er ein juri-
disk del av kommunen eller fylkeskommunen, og
private tilbydarar som utferer kommunale tenester
etter avtale med kommunen. Tilsynet vil sileis ga
ut pa & sja til at kommunen oppfyller pliktene sine
gjennom bruk av private tenestetilbydarar. Tilsy-
net vil métte drive tilsynsverksemda si i forhold til
kommunen. I tillegg m3 tilsynet ha tilgjenge til til
demes private sjukeheimar som kommunen bru-
ker til & oppfylle pliktene sine.

Departementet foreslar derfor at reglane i
kommunelova om statleg tilsyn med kommunesek-
toren for det forste skal omfatte det at kommunen
oppfyller pliktene sine der dette skjer i eigen regi.
Reglane skal ogsa gjelde der kommunen oppfyller

5.3.1

pliktene sine gjennom Kkjop av tenester fra sjolv-
stendige rettssubjekt (tenesteavtalar eller lik-
nande), frd interkommunale selskap eller pa andre
matar.

5.3.2 Kva skal det farast tilsyn med?

Departementet finn det uheldig at delar av lovgi-
vinga i dag ikkje gjer det klart nar tilsynet rettar
seg mot kommuneplikter, og nar det rettar seg mot
kommunen som akter pa lik linje med andre -
akterplikter. Av omsyn til Klarleik i lovverket ber
det gé fram av lovgivinga nar tilsynet rettar seg mot
kommunen nar han opptrer som alle andre akterar,
og nar han opptrer som kommune. Slik departe-
mentet ser det, vil det derfor vere klargjerande og
meir brukarvennleg a synleggjere dette skiljet i
lovgivinga gjennom 4a regulere tilsynet med kom-
munepliktene i kommunelova og tilsynet med
akterpliktene til kommunen i lovgiving som gjeld
alle aktorar.

Slik departementet ser det, ber reglane om stat-
leg tilsyn med kommunesektoren i kommunelova
derfor i utgangspunktet gjelde for dei genuine
kommunepliktene, altsd plikter som berre er
palagde kommunane i eigenskap av at dei er kom-
munar. Ogsa tilsyn med myndigheitsutevinga til
kommunane og sjolve tenesteutevinga pa kvar
enkelt institusjon, skole og liknande, mé skje etter
dei reglane som er fastsette i kommunelova.

Det er ikkje grunn til & seerbehandle kommu-
nane nar det gjeld tilsyn med akterpliktene deira.
Dei same reglane ma gjelde for tilsyn med til
demes arbeidsforholda i kommunar som i andre
verksemder. Likevel er det heilt klare behov for ei
samordning av det samla statlege tilsynet med den
kommunale verksemda. Dette samordningsbheho-
vet gjeld vel sd myKkje tilsyn med akterplikter som
med kommuneplikter.

Fylkesmannen ber derfor ha kompetanse til &
samordne det statlege tilsynet bade nar det gjeld
tilsynet med kommuneplikter og med akterplikter.
Béde praktiske sider ved tilsynsarbeidet og bruken
av reaksjonar fra tilsynsmyndigheitene ma innga i
denne samordninga. Framlegget inneber ikkje at
fylkesmannen skal ha myndigheit til & overpreve
sektortilsyna. Nar sektortilsynet gver tilsyn med
akterpliktene til ein kommune, ber det vere sektor-
tilsynet som avgjer om kommunen oppfyller dei
lovpélagde pliktene sine, og om det eventuelt skal
reagerast. Nar det gjeld den naermare vurderinga
fra departementet si side av behovet for samord-
ning og grunngivinga for feresegner i kommune-
lova om dette, viser ein til punkt 8.3.



38 Ot.prp. nr. 97

2005-2006

Om lov om endringar i lov 25. september 1992 nr. 107 om kommuner og fylkeskommuner m.m.
(statleg tilsyn med kommunesektoren)

5.3.3 Tilsyn med helsetenesta i kommunane

Dei omsyn som legg foringar for utforminga av
statleg tilsyn med kommunesektoren og foreseg-
ner om dette i kommunelova, gjeld ogsé for helse-
tenesta i kommunen. Som utvalet papekar er det
ein nzer samanheng mellom helsetenesta og sosial-
tenesta i kommunane. Departementet viser i
denne samanheng blant anna til vurderingar i
NOU 2004: 18 Helhet og plan i sosial- og helsetjenes-
ten, og forslaget om ei felles lov for sosial- og helse-
tenestene i kommunane.

Det er likevel eigenskapar ved regelverket om
den kommunale helsetenesta, som gjer regelver-
ket spesielt. Dette regelverket er samansett av
pliktreglar som rettar seg bade mot kommunane
og mot spesialisthelsetenesta. Innafor helsetenesta
er det ogsa verksemder som berre delvis er under-
lagt kommunen sitt ansvar, for eksempel allmenn-
legetenesta, der kommunen har eit ansvar for a
sergje for tilstrekkeleg allmennlegetenester og iva-
reta offentlege legetenester, mens kvar enkelt lege
i hovudsak sjolv er ansvarleg for den kliniske verk-
semda som lege. Regelverket inneheld ogsa plikter
for helsepersonell og pasientrettigheitar uavhen-
gig av kven som bringer fram tenesta.

I den sektorvise gjennomgangen av heimel for
statleg tilsyn med kommunesektoren som departe-
mentet foreslar skal gjerast, ma heilskapen og
kompleksiteten i kommunale, statlege og private
helsetenester leggjast vekt pd og dei sarlege
behova som gjer seg gjeldande innafor helsete-
nesta ivaretakast. Det er for eksempel stort behov
for 4 sja nivaa og akterane i helsetenesta i saman-
heng. MyKkje av svikta som skjer er knytt opp mot
samhandling og i grenseflater, for eksempel i sam-
handlinga mellom forvaltningsnivaa. Saleis ma det
skje ei vurdering av tilsynet, der det blir teke
omsyn til horisontal samordning av tilsyn (samord-
ning mellom ulike sektorar som kommunane har
ansvar for), og vertikal samordning (samordning
pa tvers av forvaltningsnivaa). I vurderinga av
regelverket for tilsynet kan derfor ikkje tilsyn med
kommunale tenester sjdast isolert og behovet for
eventuelle tilpassingar i regelverket om tilsyn med
helsetenesta ma vurderast neermare.

5.3.4 Tilsyn med fylkeskommunane

Utkastet fra departementet til lovferesegner om
statleg tilsyn med kommunesektoren omfattar til-
syn med biade kommunar og med fylkeskommu-
nar. Statleg tilsyn med fylkeskommunane blir i dag
fort nar det gjeld vidaregdande opplaering. Dette
tilsynet star fylkesmannen for.

Departementet viser til at det i St.prp. nr. 60
(2004-2005) Om lokaldemokrati, velferd og oko-
nomi i kommunesektoren 2004 (kommuneproposi-
sjonen) er varsla ein gjennomgang av styrings- og
forvaltningsstrukturen. Regional statsforvaltning
vil naturleg ogsa bli omfatta av ei slik vurdering.
Konkret blir det teke sikte pé at Stortinget varen
2007 skal kunne behandle ei prinsippmelding som
gjeld heile det norske styrings- og forvaltningssys-
temet pa lokalt og regionalt niva. Det vil i denne
samanhengen vere naturleg 4 vurdere statleg til-
syn med fylkeskommunane nsermare.

5.3.5 Tilsyn med Longyearbyen lokalstyre

Kommunal- og regionaldepartementet er samd
med Justis- og politidepartementet i at reglane om
statleg tilsyn med kommunesektoren ogsa ber
gjelde Longyearbyen lokalstyre. Tilsynet, som for
kommunane er foreslatt a liggje til fylkesmannen,
ber for Longyearbyen lokalstyre leggjast til syssel-
mannen pa Svalbard. Dette kan lovteknisk loysast
ved at det blir laga ei tilvisingsferesegn i svalbard-
lova (lova av 17. juli 1925 nr. 11 om Svalbard) til det
nye kapitlet i kommunelova. Svalbardloven § 43
har bestemmelser om at kommuneloven §§ 59 om
lovlighetskontroll, opplysningsplikt m.v. og 60 om
statlig kontroll og godkjenning av skonomiske for-
pliktelser far tilsvarende anvendelse for Longyear-
byen lokalstyre. Bestemmelsen kan utvides til &4 gi
kapitlet om statlig tilsyn med kommunesektoren
tilsvarende anvendelse for Longyearbyen lokal-
styre. Dette inneber at sysselmannen far den rolla
som fylkesmannen er meint 4 f4 nar det gjeld sam-
ordning av statleg tilsyn. Departementet viser her
til Ot.prp. nr. 58 (2000-2001) kapittel 7.1.
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6 Lovlegskapstilsyn

6.1 Vurderingar og tilradingar fra
utvalet

6.1.1 Innleiing

Utvalet viser til at det naturlege utgangspunkt for
tilsynsaktiviteten er 4 kontrollere at tilstandar, akti-
vitetar og avgjerder er i samsvar med dei pliktene
som er nedfelte i lov eller har heimel i lov. Tilsynet
er saleis ikkje avgrensa til 4 omfatte berre enkelt-
vedtak eller anna myndigheitsuteving. Tilsyn om-
fattar ogsa tenesteproduksjon som ikkje er nedfelt
som individuelle vedtak om omfang og kvalitet til
kvar enkelt.

Det praktiske vil vere situasjonar der det ligg
fore pastand om — eller det er grunn til 4 tru — at
kommunane gjer for lite eller leverer feil teneste
jamfert med dei pliktene dei er palagde i lov eller
med heimel i lov. Nar det gjeld tenesteproduksjo-
nen, kan eit praktisk deme vere at det blir hevda at
kvaliteten pa maten pé ein heildegns omsorgsinsti-
tusjon ikkje er god nok, eller at kommunen bruker
ufagleerte vikarar i skolen i sa stor grad at under-
visninga samla sett blir for darleg. Nar det gjeld
myndigheitsuteving, kan det til demes vere
pastand om at somme er tildelte feerre timar heime-
hjelp enn det dei har krav pa.

6.1.2 Uklare formuleringar av pliktene til
kommunane

Utvalet slar innleiingsvis fast at mange av dei fore-
segnene som regulerer pliktene og ansvaret til
kommunane, er prega av uklare og runde formule-
ringar, ikkje minst pa helse- og sosialsektoren og
utdanningssektoren. Til demes krev kommunehel-
setenestelova § 1-1 at kommunane skal sergje for
«ngdvendig helsetjeneste» til alle som bur eller
oppheld seg i kommunen. Opplaringslova § 1-5
seier at kommunane skal tilby spesialundervisning
til elevar som ikkje kan fa «tilfredsstillande
utbytte» av det ordineere undervisningstilbodet.
Plikter kan ogsa vere meir presist definerte,
slik som til demes oppleeringslova § 2-2 tredje ledd,
som seier at grunnskoleoppleeringa skal strekkje
seg over minst 38 veker per ar. Men utvalet under-
strekar at hovudinntrykket er det motsette, nem-

leg at kommunen ma rette seg etter upresise for-
muleringar.

Utvalet peiker pa at det for lovgivaren kan vere
tenleg & gi kommunane oppdraget som velferds-
produsentirunde termar med eit primeert fokus pa
dei resultata dei skal oppné, ikkje pa innsatsfak-
torane. P4 den maten fir ein formelt ei arbeidsde-
ling mellom rikspolitikk og lokalpolitikk, der Stor-
tinget peiker ut dei overordna maéla for velferdspro-
duksjonen, mens kommunane star for den detal-
jerte utforminga. Detaljerte tekniske krav til res-
sursbruk og innsatsfaktorar leier ikkje ned-
vendigvis til maloppnéing. Det kan i staden fore til
liten fleksibilitet. For kommunane — som mottaka-
rar av bestillingane — kan meir rundt formulerte
krav til resultata tolkast slik at dei har fatt eit visst
lokalpolitisk handlingsrom.

Same kor presist eller upresist eit krav er for-
mulert, er det ikkje tvil om at slike foresegner legg
ei plikt pd kommunane. Dermed er ogsa innbyggja-
rane (og andre) direkte, eller meir indirekte, gitt
rettar eller rettsverna forventningar. Graden av vag
formulering nar det gjeld utforminga av plikta,
gjeld normalt ikkje spersmalet om det ligg fore ei
plikt for kommunane eller ikkje. Derimot reiser det
seg to andre, viktige spersmal. For det forste: Kor-
leis skal ein fastleggje det naeermare innhaldet i for-
pliktinga pa kvart enkelt saksomrade eller i kvar
enkelt sak? Dernest: Kven skal ha kompetanse til &
sta for denne fastlegginga — kommunen eller dom-
stolane og tilsynsorgana? Svara pa desse spors-
mala er avgjerande for i kor stor grad tilsynsorgana
kan overpregve kommunane.

Dette er praktisk viktige spersmal fordi kvar
enkelt tenestemottakar, kommunen og tilsynet alle
kan ha ulik oppfatning av innhaldet i forpliktinga til
kommunen etter lova. Utvalet understrekar at det
derfor trengst neermare reglar om den generelle
tolkinga av pliktferesegna, korleis faktum skal fast-
leggjast, og kven som skal kunne fastsetje omfan-
get av plikta med bindande verknad.

6.1.3 Ulike former for kommunalt skjon

Utvalet viser til at ein i teori og rettspraksis skil
mellom ulike typar skjensspersmal — vurderingar —
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nér det skal takast stilling til det konkrete innhal-
det i ei kommunal plikt som er upresist formulert.

Forvaltningsskjon

Ein type skjon blir kalla forvaltningsskjen, eller det
frie skjonet. Forvaltningsskjen/det frie skjonet, er
det skjonet som eit forvaltningsorgan (medrekna
kommunar og fylkeskommunar) bruker nar det
tek avgjerder ut fra andre vurderingar enn dei reint
juridiske, det vil seie avgjerder der det ikkje folgjer
av lov eller forskrift kva avgjerda skal ga ut pa. Ofte
vil lov eller forskrift gi opplysning om at det er heve
til forvaltningsskjon/det frie skjonet. Utvalet nem-
ner som deme plan- og bygningslova § 7 som gir
kommunen heve til dispensasjon: «Nar sarlige
grunner foreligger, kan kommunen ... gi ... dispen-
sasjon.» Det ligg her fore heve til & velje. Styrande
for valet kan mellom anna vere det ideologiske
synet pa kor lett det ber vere a fa dispensasjon fra
byggjeforbodet i strandsona.

Domstolane kan ikkje overpreve vurderingane
til forvaltninga i samband med forvaltningsskjon/
det frie skjonet, bortsett frd om det ligg fore mis-
bruk av myndigheit nar slikt skjen blir brukt.

Det blir rekna som misbruk av myndigheit nar
eit forvaltningsorgan let vere & basere avgjerda si
pa eit sakleg og forsvarleg skjon og i staden tek
utanforliggjande omsyn, tek vilkéarlege eller sveert
urimelege avgjerder eller driv usakleg forskjellsbe-
handling. Dersom det ligg fore misbruk av myn-
digheit, kan avgjerda kjennast ugyldig av domsto-
lane. Reglane om misbruk av myndigheit er ikkje
lovfest, men har vorte utvikla gjennom teori og
rettspraksis.

Rettsbruksskjen

Ein annan type skjon er rettsbruksskjon. I dette
skjonet ligg det to vurderingar. Den eine vurde-
ringa gar ut pa 4 fastleggje neermare kva som ligg i
ord og uttrykk i lova. Den andre vurderinga gér ut
pa a vurdere om dei konkrete fakta i ei sak fell inn-
anfor eller utanfor lovferesegna. Dette blir gjerne
kalla subsumsjon og subsumsjonsskjon.

Med eitt unntak kan domstolane preve retts-
bruksskjenet/subsumsjonsskjenet. Domstolane
kan preve om saksbehandlinga og det faktiske
grunnlaget ved skjonet er korrekt. Nar ein star
overfor serleg omtrentlege eller upresise omgrep,
har det likevel i rettspraksis utvikla seg ei leere om
at domstolane skal vere tilbakehaldne med 4 over-
prove maten forvaltninga har utevd rettsbruks-
skjenet/subsumsjonsskjenet pa. At domstolane pa
denne maéten har innskrenka heve til 4 overprove,
vil seie at forvaltninga pa si side far ein tilsvarande

auka grad av fridom under rettsbruksskjenet/sub-
sumsjonsskjonet. Dette blir gjerne kalla sub-
sumsjonsfridom. Problemet er 4 avgjere nar for-
valtninga — etter denne laera — har ein viss fridom
under rettsbruksskjenet/subsumsjonsskjonet.

Somme tider gér skjonsfridomen direkte fram
av lova. Andre gonger kan ein utleie slik skjonsfri-
dom for forvaltninga av lovforarbeida. Men sjolv
utan slike haldepunkt vil domstolane kunne vere
tilbakehaldne med 4 overpreve méaten forvaltninga
utever rettsbruksskjonet/subsumsjonsskjonet pa.
Til demes gér ein ut frd at forvaltninga kan ha
sterre fridom nar det gjeld omgrep i samband med
ei politisk eller utprega fagleg vurdering, enn nér
foresegna ber om ei vurdering av meir moralsk
eller juridisk karakter.

Bruken av omgrep i utvalet

Utvalet bruker omgrepet «fritt skjon» som ei felles-
nemning for all den skjensfridlommen som er gitt
forvaltninga. Det dekkjer dermed béade forvalt-
ningsskjenet og subsumsjonsskjenet.

6.1.4 Kva avgrensingar bor det vere for det
statlege tilsynet?

Utvalet tek utgangspunkt i laera om domstolspro-
ving av forvaltningsvedtak nér det dreftar kva
avgrensingar det skal vere for det statlege tilsynet
med kommunesektoren.

Forvaltningsskjonet

Utvalet seier at det ma kunne leggjast til grunn
som ein hovudregel at dei eksisterande statlege til-
synsordningane ikkje omfattar forvaltningsskjo-
net/det frie skjonet. Dette er likevel ikkje alltid
Kklart uttalt i lovforarbeid eller andre stader. Utvalet
ser det som rett & understreke eksplisitt at statleg
tilsyn med kommunane ikkje skal omfatte forvalt-
ningsskjenet/det frie skjenet.

Rettsbruksskjonet

Utvalet rér til at det statlege tilsynet med kommu-
nane og fylkeskommunane ber vere avgrensa til eit
«lovlegskapstilsyn». Med dette meiner utvalet at
tilsynet ikkje skal ha vidare kompetanse enn den
domstolane har nar det gjeld & overpreve maten
kommunen sjolv har forstatt pliktene sine pa. Sam-
stundes skal tilsynet heller ikkje ha snevrare kom-
petanse enn domstolane.

Utvalet erkjenner at gjeldande leere om nér for-
valtninga har «subsumsjonsfridom», kan vere van-
skeleg tilgjengeleg, og peiker pa at det ligg fore ein
risiko for at verken kommunane eller tilsynet vil
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klare a bruke leera i praksis. Utvalet har derfor hatt
ein diskusjon om det er tilstrekkeleg a vise til
denne laera som skranke for kompetansen til tilsy-
net nar det gjelder kontroll med korleis kommu-
nen har forstitt utvalde ord og uttrykk som byg-
gjer pa skjon.

Den danske modellen — krav til klarleik

Eit alternativ utvalet drefta, er & formulere sub-
sumsjonsfridommen til kommunen som eit Klar-
leikskrav, delvis inspirert av dei danske reglane om
statleg tilsyn med kommunane, jf. NOU-en punkt
4.2. Det danske tilsynet kan reagere pa ulovlege
forhold i kommunane, og det blir i praksis lagt til
grunn at visse former for sanksjonar ferst kan nyt-
tast nar det ulovlege forholdet viser seg med ein
viss Klarleik.

Kravet om Kklarleik rettar seg bade mot det
rettslege og det faktiske grunnlaget for & gé ut fra
at det ligg fore eit ulovleg forhold. Klarleikskravet
inneber at det blir ein prinsipiell skilnad mellom
provinga til domstolen og tilsynet:

Nar domstolene skal fortolke loven (i vid for-
stand) og derefter afgere, om den - sammen-
holdt med det faktum, der er oplyst - ferer til, at
der foreligger en ulovlighed, er der kun to
svarmuligheder; «ja» eller «nej». Tilsynsmyn-
digheden skal derimod ogsa tage en tredje
svarmulighed i betragtning, som man kunne
kalde «ja - efter tilsynsmyndighedens opfat-
telse, men ikke med den fornedne klarhed.»
(Betenkning 1395/2000).

Det danske klarleikskravet kjem likevel forst
inn ved spersmal om bruk av sanksjonar, og ikkje
ved spersmal om ein i det heile stir overfor eit
ulovleg forhold. Ved sporsmél om det ligg fore
noko ulovleg, legg ein i dansk rett stor vekt pa lega-
litetsprinsippet. Det forer mellom anna til at det
ikkje mé vere grunngitt tvil om at forholdet er ulov-
leg. Slik tvil kan oppsta nar lovlegskapen er avhen-
gig av «skensmaessige eller vage og elastiske lov-
bestemmelser» (Betenkning 1395/2000).

Praksis i Statens helsetilsyn — krav om kvalifisert av-
vik frd god praksis

Ein annan mate 4 gjere det pa som utvalet viser til,
er det systemet som har utvikla seg som fast prak-
sis i Statens helsetilsyn her i Noreg. Etter lova om
statleg tilsyn med helsetenesta § 5 kan Statens hel-
setilsyn gi rettingspéalegg mellom anna nar helsete-
nesta blir driven pa ein mate som «kan ha skadelige
folger for pasienter eller andre eller pd annen mdte
er uheldig eller uforsvarligr. Med dette som
utgangspunkt understrekar utvalet at ein opererer

med ei tredeling, der «god praksis» vil vere det ein
ideelt sett prover & fa til, men der likevel ikkje alle
avvik frd god praksis blir vurderte som uforsvar-
lege (ulovlege). Grensa for det uforsvarlege blir
forst passert nar avviket fra god praksis er kvalifi-
sert.

Om denne tredelinga blir gjort gjeldande pa
alle felt der pliktene til kommunen er formulerte
etter skjon, ville ein kunne identifisere desse tre
stadia langs ein akse fréa det heilt ideelle til det klart
ulovlege: 1) Den gode og Klart rettmessige oppfyl-
linga av ei kommunal plikt. 2) Ei oppfylling som vik
av frd den gode og Kklart rettmessige oppfyllinga,
men der avviket likevel ikkje er si omfattande at
ein har géatt ut over lova. 3) Ei oppfylling som mar-
kerer eit s stort avvik fra den gode og klart rett-
messige oppfyllinga, at ein ma vurdere det slik at
plikta er misleghalden.

Leera om velferdsmessige minstestandardar

Utvalet viser til slutt til ein tredje alternativ fram-
gangsmate for a forklare eller markere grensa mel-
lom det lovlege og ulovlege nér pliktene til kommu-
nen er formulerte etter skjon. Dette alternativet er
leera om velferdsmessige minstestandardar. Utva-
let viser til ein dom som er teken inn i Norsk Retts-
tidende 1990 s. 874 — Fusadommen. Domstolen
uttalte her at han berre sig seg kompetent til a
kontrollere om «det aktuelle vedtak tilfredsstiller et
visst minstekrav som md forutsettes a gjelde for slike
ytelser». I Norsk Rettstidende 1990 s. 360 -Malvik-
dommen avgrensa Kjeremalsutvalet det som
kunne provast, til eit spersmal om oppleeringa fylte
«et visst minimums- og likhetskrav».

Vurderinga i utvalet - eit lovlegskapstilsyn

Etter denne gjennomgangen konkluderer utvalet
med at det ikkje finn det tenleg & prove a forklare
leera om subsumsjonsfridommen i forvaltninga ved
hjelp av eitt eller fleire av desse tre alternativa, eller
pa andre matar.

Det tilsynet som det etter dette blir plass til, kan
kallast eit «lovlegskapstilsyn.» I tilrading nr. 10 géar
utvalet inn for at det statlege tilsynet med kommu-
nesektoren blir avgrensa til & gjelde kontroll med
lovlegskapen av at kommunen har oppfylt plikter
som er palagde ilov eller i medhald av lov. Tilsynet
skal ha dei same avgrensingane som domstolane
med omsyn til & overprove forvaltningsskjonet/det
frie skjonet til kommunen.

I samsvar med vanleg oppfatning inneber det at
tilsynet ikkje har kompetanse til & setje til side for-
valtningsskjenet/det frie skjonet bortsett fra nar
det ligg fore misbruk av myndigheit (usakleg for-
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skjellsbehandling, utanforliggjande omsyn, eit
grovt eller opplagt urimeleg resultat eller at inngre-
pet er utilberleg). I tillegg ligg det i omgrepet «lov-
legskapstilsyn» at tilsynet ikkje har kompetanse til
& overpreve subsumsjonen under skjensmessige
og vage omgrep i sterre utstrekning enn domsto-
lane.

6.1.5 Neermare drefting av lovlegskaps-
tilsynet

Utvalet understrekar at ein regel om at tilsynet skal
vere eit lovlegskapstilsyn, byr pa visse sarlege
utfordringar. For det forste rettar tilsyn seg mot
meir enn berre avgjerder. Tilsyn er i stor grad retta
mot faktiske situasjonar eller tilstandar. Nar fylkes-
mannen forer tilsyn med til demes grunnskoletil-
bodet i ein kommune, er tilsynet ikkje nedvendig-
vis retta mot avgjerder som blir tekne i skolen, men
om oppleaeringa fyller krava i lova. Det forholdet at
det ikkje ligg fore eit kommunalt vedtak 4 preve, er
i prinsippet likevel ikkje annleis enn den utfor-
dringa ein domstol star overfor nar han ma preve
om ein kommune pé lovleg vis har oppfylt dei lov-
palagde oppgavene sine.

Ei anna utfordring er at lovlegskapstilsyn er
mindre tilpassa regelverk som fokuserer pa mél og
resultat av arbeid 1 kommunen enn pa innsatsfak-
torar som bemanning, tekniske standardar eller
andre klare kriterium for oppfylling av lova. Tilsy-
net méa da skilje mellom delar av regelverket som
er meinte 4 vere rettsleg bindande for kommu-
nane, og delar som er meir rettleiande. Utvalet pei-
ker pa at regelverk ideelt sett ikkje ber innehalde
normer av rettleiande karakter. Likevel ser ein ofte
at regelprodusentane ikkje konsekvent skil mel-
lom reglar som rettar seg mot prestasjonar som
pliktsubjektet bgr innfri, og prestasjonar som plikt-
subjektet md innfri. Derfor er delar av regelverket
ofte ein kombinasjon av «ber-reglar» og «skal-
reglar».

6.1.6 Seerleg om faglege standardar

Utvalet knyter nokre saerlege kommentarar til bru-
ken av faglege standardar og normer i samband
med statleg tilsyn med kommunesektoren. Pro-
blemstillinga er her om statlege tilsyn skal kunne
vurdere verksemda i kommunane ut fra sjelvsten-
dige faglege standardar der det ikkje folgjer klart
av lova sjelv at det er den faglege standarden som
ogsé utgjer grensa i lova mellom det lovlege og det
ulovlege. Slike faglege normer og standardar kan
til demes vere krav til forsvarlegheit innanfor ein
profesjon, normer for bemanning som tilsynet ser

som nedvendig, krav til areal i kommunale institu-
sjonar og liknande. Tilsvarande problemstilling far
ein ved regelverk som fokuserer pad mal og resul-
tat.

Utvalet peiker péa at det felgjer implisitt av fram-
legget deira at autonome faglege normer og stan-
dardar ikkje kan nyttast. Berre standardar og nor-
mer som ma haldast for a vere rettsleg bindande
etter lova og ei tolking av denne, kan vere grunnla-
get for lovlegskapstilsyn.

6.2 Hgyringsinstansane

Hoyringsinstansane har ulike syn pa framlegget fra
utvalet om lovlegskapstilsyn. Mange gir stotte til at
tilsynet skal avgrensast til 4 gjelde kontroll med
lovlegskapen av om kommunen oppfyller pliktene
som dei er palagde i lov eller i medhald av lov. Ein
del heyringsinstansar gir uttrykk for at dette er ei
naturleg forstding av tilsyn, og at det er denne
forma for tilsyn som blir drive i dag.
Drammen kommune uttaler:

«Hovedpoenget med statlig tilsyn er lovlighets-
kontroll. Rettslig sett ber tilsynshjemler utfor-
mes slik at tilsynet er begrenset til lovlighets-
kontroll. Slik er det vel ogsa i dag, men proble-
met synes 4 vaere at enkelte tilsynsetater ikke
begrenser seg til lovlighetskontrollen, men
opptrer uryddig i forhold til hva som er de sen-
trale myndighetskrav som folger av lovgivnin-
gen. I prinsippet om kommunalt selvstyre lig-
ger en selvfolgelig forutsetning om at kommu-
nene i sin virksomhet og ved sine vedtak ma
holde seg innenfor loven, og tilsyn med lovlig-
heten ma kommunen naturligvis tale. Utover
dette bor kommunene std mest mulig fritt til &
styre virksomhet og tjenester overfor innbyg-
gerne, basert pa kommunenes politiske og fag-
lige forutsetninger og maélsettinger, ekonomi,
lokale forhold og kompetanse. [...]. Utrednin-
gen konkluderer med at grensen for tilsynet
ber veere som for domstolene: Tilsynsorganet
kan ikke overpreve kommunens frie skjonn.
Dette stottes ogsa av Drammen kommune.»

Ogsa KS stottar tilrddinga fra utvalet:

«Utvalget mener at tilsynet skal avgrenses til &
gjelde kontroll med lovligheten av kommunens
oppfyllelse av plikter palagt i lov eller i medhold
av lov. Her underlegges tilsynet samme
begrensninger som domstolene med hensyn til
4 overpreve kommunenes frie skjonn. For kom-
munesektoren generelt og for demokratiet spe-
sielt er det viktig & «sla ring om det frie skjonn».
Med bade begrenset skonomi, ekning i rettig-
hetslovgivningen og eovrig redusert handlings-
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rom for kommuner og fylkeskommuner er det
viktig & understreke betydningen av & bevare
kommunenes frie skjenn. Det norske demokra-
tiske system bygger pa prinsipper som dette og
tillit til at oppgavene finner sin beste lgsning og
tilpasning naermest mulig den enkelte borger.»

Ein del heyringsinstansar er likevel kritiske til
andre del av tilradinga fra utvalet, det vil seie at til-
synet ber ha dei same avgrensingane som domsto-
lane med omsyn til 4 overprove det frie skjenet til
kommunen. Kritikken gar delvis pa at leera om for-
valtningsskjon/det frie skjonet er — slik utvalet
sjolv peiker pé — tungt tilgjengeleg. Kritikken gar
ogsa ut pa at tilvisinga til leera om forvaltnings-
skjon/det frie skjonet i praksis gir lita rettleiing om
rammene for tilsynet.

Fylkesmannen i Rogaland uttaler:

«Skjennsmessige formuleringar i lovtekst gjev i
utgangspunktet storre fridom med omsyn gjen-
nomferingsmate og omfang. Tilsynsorganet ma
ogsa i slike tilfelle byggje pd skjonnsmessige
vurderingar, og kan vanskeleg, med lov eller for-
skrift i handa, krevje andre loysingar enn det
kommunen sjolv har hamna pa. Som utvalet sjolv
peikar p4, er det likevel mange former for skjonn
og grensene mellom fritt skjenn og til demes
«hensiktsmessigheitsskjenn» og «rettsanven-
delsseskjonn» er langt fra klare. Tilvising til
domstolpraksis er truleg berre til ei viss grad til
hjelp for kommunane og tilsynsorganet. Det
som ma til, er 4 grundig gjennomga alt lovverk
som heimlar kommuneretta tilsyn, vurdere og ta
stilling til kvar grensene for kommunalt sjolv-
styre gar og konkretisere kva staten skal for til-
syn med. Det er vel likevel grunnlag for 4 tru at
ein aldri heilt vil unngd noko uvisse og tol-
kingstvil omkring grensetilfelle.»

Statens helsetilsyn uttaler om det same forholdet:

«Hvor grensen gar mellom rettsspersmal som
kan preves av domstolene og hensiktsmessig-
hetssporsmal (politiske, faglige) som ikke kan
proves av domstolene kan veaere uklar og vil
kunne variere. Tilsvarende er det vanskelig & si
noe sikkert om og hvor langt domstolene vil
overprove forvaltningens rettsanvendelse i den
konkrete subsumsjonen ved skjonnsmessige
begreper, jf. ovennevnte dommer fra Hoyeste-
rett. Domstolenes oppgaver er knyttet til at det
skal vaere en arbeidsdeling mellom den lovgi-
vende, utevende og demmende makt. Det vil
veere opp til domstolene & trekke grensen for
hva som etter loven er rettsspersmal og hva
som er hensiktmessighetsskjonn ved overpro-
ving av forvaltningsvedtak ut fra alminnelig
rettskildeleere og prinsipper. Hvor langt dom-
stolene gér i sin preving av rettsspersmal kan

variere bade ut fra rimeligheten av forvaltnin-
gens avgjerelser og hvor skjennspregede og
faglige vurderingstemaene er. Selv om domsto-
lene anser at de kan overpreve forvaltningens
avgjorelser knyttet til skjeonnsmessige vurde-
ringstemaer er det ikke alltid de gjor dette hvis
for eksempel et forvaltningsorgan innehar saer-
skilt kompetanse og forutsetninger til 4 vur-
dere saken. Pa denne bakgrunn anser Helsetil-
synet at utvalgets presisering av lovlighetstilsy-
net om at: «Tilsynet underlegges de samme
begrensinger som domstolene med hensyn til &
overprove det frie skjonn» ikke gir noen ytterli-
gere veiledning om rammene for tilsynet.»

Justis- og politidepartementet stiller spersmal
om i kor stor grad tilsynet i dag verkeleg er
avgrensa til & gjelde lovlegskapen. Departementet
uttaler:

«Med den definisjonen som er gitt av tilsynsbe-
grepet i utredningen Kkapittel 5, er Justisdepar-
tementet enig i at prinsipielle grunner taler for
at statlig tilsyn med kommunesektoren bare
innebeerer lovlighetstilsyn. Det er i utrednin-
gen kapittel 6 imidlertid i liten grad gjort rede
for hvor langt dagens ulike lovregler er begren-
set pad denne maéten, og hvilke begrunnelser i
motsatt retning som eventuelt har vaert gitt for
mer omfattende tilsyn. Det vil pd denne bak-
grunn veere enskelig med en noe narmere vur-
dering av hvilke konsekvenser en alminnelig
bestemmelse som foreslatt i utkastet til ny § 60
b i kommuneloven vil ha for omfanget av tilsy-
net for det konkluderes pa dette punktet.»

Somme heyringsinstansar er opptekne av at feil
og manglar kan dukke opp i grasoner mellom ulike
lover, og at slike grasoner ogsia ma dekkjast opp av
tilsyn. Fylkesmannen i Vest-Agder uttaler:

«Fylkesmannen stotter tilrddningen med de
kommentarer som er gitt i forbindelse med
definisjonen av «tilsyn» i forbindelse med tilrad-
ning nr. 1. Avgrensning til lovlighetskontroll
ma ikke hindre et tilsyn som kan avdekke retts-
sikkerhetsproblemer som folge av grasoner,
uklare ansvarslinjer og ufullkomne lover og
regler. I mange sammenhenger er dette et
storre problem for den enkelte enn «ulovlighe-
ter» i den kommunale tjenesteproduksjon.»

6.3 Vurderingar og framlegg fra
departementet

Slik departementet ser det, er framlegget fra utva-
let om lovlegskapstilsyn eit eigna utgangspunkt for
a avgrense rammer og myndigheit for tilsyna.
Departementet ser framlegget fra utvalet meir som
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eirydding i omgrep enn som eit framlegg om noko
vesentleg nytt. Kommunane er bundne av dei plik-
tene som folgjer av lovgivinga. Tilsyna kan ikkje
paleggje sjolvstendige rettssubjekt, medrekna
kommunane, plikter ut over det som felgjer av lov
eller forskrift. Om tilsyna ut over dette til demes
skal drive rettleiing eller andre aktivitetar, er eit
anna spersmal. Det er ikkje noko i vegen for at til-
syna kan drive rettleiing, men utvalet meiner at
dette er noko anna enn tilsyn.

Det er likevel eit spersmal om tilsynet, innanfor
lovrammene, skal ha dei same avgrensingane som
domstolane néar det gjeld & preve forvaltningsskjo-
net/det frie skjonet. Slik departementet ser det,
fell avgrensingane i hevet tilsynet har til 4 over-
prove forvaltningsskjenet/det frie skjonet, natur-
leg saman med hevet domstolane har til det same.

Dersom tilsyna skulle kunne preve forvaltnings-
skjenet/det frie skjonet generelt innanfor dei om-
rada der det blir fort tilsyn, ville dette i realiteten
neaerme seg ei rein instruksjonsmyndigheit fra staten
overfor drifta og verksemda til kommunane. Ei slik
vid og generell overpreving av kommunane innan-
for tilsynsheimlane vil vanskeleg kunne tenkjast inn-
anfor det kommune-stat-forholdet vi har i dag.

Kompetansen ved domstolane til & overprove for-
valtningsskjonet/det frie skjonet speglar seg 0g ilov-
legskapskontrollen som skjer etter kommunelova §
59. Ogsa her er tilsynet fra fylkesmannen avgrensa
pa same maten som myndigheita til domstolane.

Departementet foreslar derfor at statleg tilsyn
med kommunesektoren blir avgrensa til 4 gjelde
kontroll med lovlegskapen av pliktene kommu-
nane er palagde i eller i medhald av lov. Tilsynet
ber ha dei same avgrensingane som domstolane
med omsyn til 4 overpreve forvaltningsskjenet/det
frie skjonet.

Departementet deler synet til dei av heyrings-
instansane som meiner at gjeldande leere om nar
forvaltninga har «subsumsjonsfridom», kan vere
vanskeleg tilgjengeleg bade for tilsynet og for kom-
munane. Slik departementet ser det, er dette ikkje
spesielt for laera om forvaltningsskjenet/det frie
skjonet. Dei ulike modellane som utvalet presente-
rer, er alle avhengige av ei skjensmessig operasjo-
nalisering pa dei konkrete tilfella modellane skal
nyttast pd. Departementet deler derfor synet i utva-
let om at dei alternative modellane utvalet la fram,
ikkje klargjer innhaldet i lovlegskapstilsynet betre
enn den eksisterande laera om forvaltningsskjo-
net/det frie skjonet.

Etter den danske modellen der subsumsjonsfri-
dommen til kommunen er definert som eit klar-
leikskrav, vil tilsynet kunne reagere pa ulovlege for-
hold i kommunane, men slik at visse former for

sanksjonar ferst kan nyttast nar det ulovlege viser
seg med ein viss Kklarleik. I denne modellen ma det
takast stilling til bAde om den aktuelle foresegna og
om det faktiske grunnlaget for ei ulovleg avgjerd
eller ein ulovleg tilstand er klar nok.

Eivurdering om ei avgjerd eller ein tilstand kan
ha skadelege folgjer eller pa andre matar er uhel-
dig eller uforsvarleg, inneheld bade faglege og juri-
diske vurderingar. Slike vurderingar vil ogsi métte
vere dynamiske slik at innhaldet i og resultatet av
vurderingane vil endre seg over tid og ha vage og
uklare grenser. Ogsd leera om velferdsmessige
minstestandardar vil vere dynamisk og bli avgjord
skjensmessig.

Leera om forvaltningsskjonet/det frie skjonet
er ei leere som er utvikla over tid og grundig provd
og akseptert av domstolane. Det ligg fore omfat-
tande rettspraksis og litteratur pd omradet. Séleis
er modellen vel s& utprovd i rettssystemet som dei
andre forklaringsmodellane som utvalet trekkjer
fram: klarleikskriteriet, ei vurdering av om ei
avgjerd eller ein tilstand kan ha skadelege folgjer
eller pa andre matar vaere uheldig eller uforsvar-
leg, og leera om velferdsmessige minstestandardar.

Departementet meiner derfor — som utvalet —
at innhaldet i eit lovlegskapstilsyn best blir uttrykt
ved at ein viser til at tilsynet skal vere underlagt dei
same avgrensingane som domstolane med omsyn
til 4 overprove forvaltningsskjenet/det frie skjonet
til kommunane.

Dette vil seie at tilsynet ikkje ber ha kompe-
tanse til 4 setje til side forvaltningsskjonet/det frie
skjenet, bortsett fra nar det ligg fore misbruk av
myndigheit (usakleg forskjellshehandling, utanfor-
liggjande omsyn, eit grovt eller opplagt urimeleg
resultat eller at inngrepet er utilberleg). I tillegg
ligg det i omgrepet «lovlegskapstilsyn» at tilsynet
ikkje har kompetanse til & overpreve subsumsjo-
nen under skjensmessige og vage omgrep i sterre
utstrekning enn domstolane. Tilsynet vil dermed
ikkje ha vidare kompetanse enn den domstolane
har nar det gjeld a overprove maten kommunen
forstar sine eigne plikter pa. Departementet ser det
som eit naturleg utgangspunkt at administrative
statlege organ ikkje skal ha vidare fullmakter til &
overprove maten kommunane bruker forvaltnings-
skjenet/det frie skjenet pa, enn det domstolane
sjolv har. Samstundes vil tilsynet heller ikkje ha
snevrare kompetanse enn domstolane.

Helsetilsynet peikar i sin heyringsuttalelse pa
at framlegget om lovlegskapstilsyn gir svak rettlei-
ing i tolkninga av skjennsmessige begrep. Depar-
tementet meiner det er naudsynt a sja naermare pa
tolkinga og bruken av skjennsmessige begrep,
som for eksempel «forsvarlig helsetjeneste», i den-
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sektorvise gjennomgangen som departementet og at slike grasoner ogsa ma dekkjast opp av tilsyn.
foreslar skal gjerast, jf. punkt 2.4. Det er derfor sentralt at tilsynet mest mogleg har

Slik departementet ser det, er det viktig at til- eit heilskapleg grep pa tilsyn. Departementet viser
syn ma rettast ogsa mot eventuelle feil og manglar i denne samanhengen til kapittel 8 om samordning.
som kan dukke opp i grasoner mellom ulike lover,
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7 Reaksjonar fra tilsynet

Departementet vurderer i dette kapitlet kva former
for reaksjonar tilsynet skal kunne bruke dersom
ein kommune ikkje oppfyller krava som felgjer av
lovgivinga.

7.1 Vurderingar og tilradingar fra
utvalet

7.1.1 Generelt om reaksjonar fra tilsynet

Utvalet minner om at sidan kommunane er sjolv-
stendige rettssubjekt, ma eventuelle statlege sank-
sjonar overfor kommunane vere heimla ilov eller i
medhald av lov. Dette folgjer av legalitetsprinsip-
pet. Myndigheitsuteving gjennom forbod eller
pabod retta mot sjolvstendige rettssubjekt ma vere
heimla i lov eller i medhald av lov. Statlege tilsyns-
myndigheiter kan séleis ikkje bruke sanksjonar
mot kommunane utan heimel i lov eller i medhald
av lov.

Utvalet peiker vidare pa at det ligg ei avgren-
sing i verknadene av eventuelle sanksjonar retta
mot kommunane i lov av 26. juni 1992 nr. 86 om
tvangsfullbyrdelse og midlertidig sikring (tvangs-
fullbyrdelsesloven) § 1-2. Etter foresegna kan pen-
gekrav mot ein kommune, ein fylkeskommune
eller eit interkommunalt selskap ikkje setjast i verk
etter tvangsfullferingslova kapittel 7 eller sikrast
etter kapittel 14. Det folgjer tilsvarande av kommu-
nelova § 55 at det ikkje kan takast utlegg eller
arrest i eignelutene til ein kommune eller ein fyl-
keskommune.

Det forholdet at pengekrav mot ein kommune,
ein fylkeskommune eller eit interkommunalt sel-
skap ikkje kan setjast i verk etter tvangsfullferings-
lova kapittel 7 eller sikrast etter kapittel 14, inneber
at statleg tilsyn har avgrensa verkemiddel for &
tvinge kommunane til 4 folgje palegg fra tilsynet
gjennom tvangsmulkt.

7.1.2 Reaksjonsformer

Utvalet bruker reaksjonar som ei felles nemning
pa dei handlingane og verkemidla tilsynet kan
bruke dersom det finn brot pa lovgivinga. Somme
reaksjonsformer inneheld ein grad av tvang som

tilsynet kan bruke for & leggje press pa kommu-

nen. Slike reaksjonar kan naturleg kallast sank-

sjonar. Dette vil typisk vere palegg og tvangs-
mulkt.

Utvalet gjer greie for i alt elleve ulike former for
reaksjonar som tilsynet teoretisk sett kan tenkjast
& bruke overfor kommunane:

1. Teoretisk sett kan tilsynet for det forste neye
seg med & observere eventuelle lovbrot utan &
reagere naermare. Utvalet oppfattar ikkje dette
som ein reaksjon i eigentleg forstand, men det
er grunn til & tru at rein observasjon av praksis
kan tenkjast 4 medverke til at tilsette og politi-
karar i kommunane endrar atferd, til demes
ved at fagomrédet far storre fokus i kommune-
organisasjonen.

2. Tilsynet kan peike pa at praksisen i kommunen
ikkje er i trad med krava i lova.

3. Tilsynet kan ta ei formell avgjerd om at kommu-
nen opptrer rettsstridig. Dette blir gjerne kalla
avvik. Ei formell avgjerd om at det ligg fore
avvik, vil krevje ei meir presis grunngiving fra
tilsynet med konkret informasjon om kva det
rettsstridige forholdet gar ut p, enn dersom til-
synet berre peiker pé brot pa lovgivinga.

4. Tilsynet kan offentleggjere og informere
omverda om avviket og lovbrotet kommunen
gjer seg skuldig i. Karakteristikken fri eit stat-
leg tilsynsorgan av kommunen som lovbrytar
vil kunne vere stoff for media og for opposisjo-
nen i kommunestyret, og gjennom val har inn-
byggjarane heve til & «straffe» politikarane i
kommunen i kommunestyra.

5. Tilsynet kan kjenne avgjerdene til kommunen
ugyldige eller pa andre maétar gjere eit vedtak
som forer til at kommunen ma behandle det
aktuelle spersmalet pd ny og eventuelt endre
praksis.

6. Tilsynet kan ogsa fa heve til 4 gi pilegg om ret-
ting. Skilnaden mellom & kjenne avgjerdene til
kommunen ugyldige og gi pilegg om retting er
at tilsynet gjennom palegg om retting kan
krevje ei ny avgjerd eller endra praksis fra kom-
munen si side.

7. 1forlenginga av pilegg om retting kan tilsynet
peike pa ei mogleg loysing.
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8. Tilsynet kan ogsa fa myndigheit til & fastsetje ei
bestemt loysing som kommunen ma bruke.

9. Tilsynet kan bruke tvangsmulkt. Tvangsmulkt
kan vere ein eingongsmulkt eller ein lepande
mulkt. Eit tenkjeleg tvangsmiddel kan ogsa
vere 4 ta statlege tilskot fra kommunen, inntil
kommunen gjer slutt pa det lovstridige forhol-
det. I same retning ligg bruken av straff, men
straff rettar forst og fremst merksemda bak-
over — altsd mot handlingar kommunen har
gjort.

10. Tilsynet kan gripe direkte inn i praksis i kom-
munen, til demes ved at tilsynet sjolv fysisk kan
stengje ein kommunal institusjon.

11. Enda eit steg i retning av & gripe inn overfor
kommunen kan vere ta fra han myndigheit til &
gjere visse disposisjonar som normalt ligg til
kommunen. Det vil seie at staten anten ma god-
kjenne dei disposisjonane kommunen gjer for
dei er gyldige, eller i ytste konsekvens at staten
tek over den kommunale oppgéva.

Andre reaksjonar og ulike kombinasjonar av dei
reaksjonane som er nemnde her, kan ogsa ten-
kjast. Lista er ikkje meint & vere uttemmande. Til
demes kan det vere aktuelt 4 melde saka til politiet
for brot pa straffesanksjonerte reglar.

7.1.3 Grunngivingar for bruk av sanksjonar

Den naturlege grunngivinga for at tilsynet skal ha
sanksjonsmiddel dersom tilsynet oppdagar brot pa
lovgivinga, er at sanksjonar fra tilsynet vil ha ein
preventiv verknad mot rettsstridige forhold. At
statleg tilsyn har heve til & sanksjonere overfor
kommunane, kan ogsa ha ein positiv verknad pa
den maten at folk flest far tillit til at tilsynet er effek-
tivt. Det kan verke lite rimeleg at det skal vere opp
til privatpersonar a matte ta byrda ved & folgje opp
nar tilsynet har peikt pa lovbrot, til demes ved at
dei ma g4 til rettssak.

7.1.4 Motfarestellingar knytte til bruk av
reaksjonar

Kommunen som ansvarleg for oppgava etter lova
er i utgangspunktet den som ma sergje for at prak-
sisen i kommunen er i samsvar med krava. Det er
kommunen som primert star ansvarleg overfor
innbyggjarane i kommunen — bade rettsleg og poli-
tisk. Statlege foringar pa og vedtak om korleis
kommunane skal loyse dei palagde oppgéavene,
kan skape uklare ansvarsforhold mellom forvalt-
ningsnivaa.

Utvalet peiker pé at etter tvangsfullferingslova
§ 1-2 kan pengekrav mot ein kommune, ein fylkes-
kommune eller eit interkommunalt selskap ikkje
setjast i verk etter tvangsfullferingslova kapittel 7
eller sikrast etter kapittel 14. Det folgjer tilsva-
rande av kommunelova § 55 at det ikkje kan takast
utlegg eller arrest i eignelutene til ein kommune
eller ein fylkeskommune.

Reglane i kommunelova § 55 har sin bakgrunn
i at kreditorbeslag av eignelutene til ein kommune
eller ein fylkeskommune vil kunne fi uakseptable
konsekvensar for borgarane og for verksemda til
kommunen eller fylkeskommunen. Det vil ogsé
lett fore til ei forfordeling kreditorane imellom,
fordi kommunar og fylkeskommunar ikkje kan bli
slatt konkurs, noko som gjer at individuelle sik-
ringsreglar ikkje kan omsteytast som ledd i eit
breiare oppgjer (NOU 1990:13 Forslag til ny lov om
kommuner og fylkeskommuner, s. 396). At penge-
krav mot ein kommune, ein fylkeskommune eller
eit interkommunalt selskap ikkje kan tvangsfull-
forast eller sikrast, inneber at statleg tilsyn har
avgrensa verkemiddel for & tvinge kommunane til
a folgje palegg fra tilsynet gjennom tvangsmulkt.

Utvalet stiller vidare spersmaélet om i kor stor
grad bruk av sanksjonar fra tilsynet si side i det
heile er eit eigna verkemiddel for 4 fa kommunane
til 4 felgje krav i lovene. Det er grunn til & tru at det
ikkje forst og fremst er trugsmalet om sanksjonar
fra tilsyna som hindrar kommunane i & bryte lova.
Dette kan heller skuldast til demes manglande
kapasitet innanfor ei yrkesgruppe — som gjer det
vanskeleg for kommunar & skaffe lovpalagt perso-
nell. I eit slikt tilfelle vil bruk av tvangsmulkt eller
liknande mot kommunen ha liten effekt. Utvalet
peiker ogsa pa at kommunane i motsetning til ein
privat akter i ein marknad ikkje kan trekkje seg ut
av ei lovpalagd oppgave. Kommunen ma gjere opp-
gava sjolv om han av ulike grunnar manglar evne til
a oppfylle krav i lova.

Bruken av sanksjonar fra fylkesmannen over-
for kommunen ser da ogsa ut til & vere relativt
avgrensa i dag. I ei underseking som er teken inn i
NIBR-rapport 2004:4 Statlig tilsyn med kommune-
sektoren undersekte NIBR kor mange pélegg fyl-
kesmannsembeta hadde gitt i lopet av dei siste to
ara. Berre seks av dei 14 embeta som svarte pa
sporsmaélet, hadde gitt kommunar pélegg i lopet av
toarsperioden 2002-2003. Blant dei seks embeta
varierte talet pa palegg fra eitt til fem i aret. Det
embetet som hadde gitt flest palegg i denne perio-
den, rapporterte om fem pélegg i aret. Det ser altsa
ut til at palegg, tvangsmulkt e.l. sjeldan blir nytta.
Undersgkinga til NIBR viser at fylkesmannsem-
beta ikkje ser pa bruk av palegg og sanksjonar som
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tenlege verkemiddel overfor kommunane. Det 4 gi
palegg ser fylkesmannsembeta pé til dels som eit
samanbrot i kommunikasjonen mellom embeta og
kommunane. Det er derfor eit verkemiddel som
berre unntaksvis blir teke i bruk.

Nar det gjeld dei reaksjonane som tilsynet bar
bruke dersom det finn brot pa lovgivinga, meiner
utvalet at det er rom for dialog med kommunen
om kva for reaksjonar som er mest tenlege. Dei
reaksjonsformene som tilsynet ber kunne nytte,
bor vere relevante — i den forstand at dei medver-
kar til betre samsvar med krava i lovgivinga. Dei
bor vere eigna til & setje kommunane i stand til &
oppiylle krava i lovene. Sjolv om det ikkje forst og
fremst er trugsmalet om sanksjonar fréa tilsynet si
side som hindrar ein kommune i & bryte lova, ber
tilsynet ha verkemiddel og reaksjonsmatar det
kan bruke. Slik utvalet ser det, er det likevel ikkje
nedvendigvis slik at det er dei reaksjonsformene
som inneber stor grad av tvang overfor kommu-
nen som er dei best eigna verkemidla i s& mate.
Tilsynet og kommunen ber mest mogleg komme
fram til tilfredsstillande loysingar utan at det blir
brukt palegg. Tvangsmulkt som tappar kommu-
nen for enda fleire ressursar, hever darleg til &
rette pa forhold som til demes kjem av man-
glande ressursar. Pilegg ma ogsa nyttast med
varsemd.

Fleirtalet i utvalet meiner at det mé vere til-
strekkeleg at tilsynet skal kunne gi palegg til kom-
munen om 4 rette pa forhold som er i strid med dei
foresegnene det blir fort tilsyn med at kommunen
folgjer. A bruke andre sanksjonar, som til demes
tvangsmulkt, blir dermed ikkje tilrddd. Dette er til-
rading nr. 14 fra utvalet. Ein medlem meiner konse-
kvensen av 4 ikkje kunne bruke tvangsmulkt ikkje
er godt nok utgreidd, og sluttar seg derfor ikkje til
tilrddinga fra fleirtalet om ikkje & opne for bruk av
tvangsmulkt i tillegg til palegg.

I kapittel 16 foreslar utvalet i skissa til § 60 d i
kommunelova at reglane i forvaltningslova kapittel
VI Om Kklage og omgjering skal gjelde tilsvarande
for vedtak om palegg etter § 60 d. Kommunane blir
altsa gitt klagerett.

7.2 Hgayringsinstansane

Det er eit generelt trekk ved heyringsfrasegnene
ogsa til dette framlegget at kommunane og fylkes-
kommunane stottar framlegga fra fleirtalet i utva-
let. Elles sprikjer heyringsfrisegnene. Somme av
dei andre heyringsinstansane stettar ogsa fleirtalet
i utvalet nar det gjeld utgreiinga om at tilsynet skal
kunne gi pélegg til kommunen, men ikkje bruke

andre sanksjonar. Andre meiner tilsynet ber ha
fleire sanksjonar.

Mange heyringsinstansar reknar med at det er
lite behov for reaksjonar ut over hevet til 4 gi
palegg, men ser det likevel som enskjeleg at tilsy-
net kan bruke til demes tvangsmulkt i spesielle til-
felle. Denne frasegna fra Fylkesmannen i Hedmark
er illustrerande:

«Fylkesmannen antar at palegg i de fleste til-
felle vil vaere et tilstrekkelig virkemiddel for
endring og at tvangsmulkt normalt ikke er
pakrevet. Tvangsmulkt ber imidlertid ikke fjer-
nes helt som reaksjonsform. Det ber vurderes
seerskilt for de enkelte omradene om palegg pa
grunn av sin viktighet eller andre arsaker ber
kunne ledsages av tvangsmulkt.»

Fylkesmannen i Buskerud uttaler pa den andre
sida:

«Fylkesmannen i Buskerud har erfaring med
ileggelse av tvangsmulkter til kommuner for
fristoversittelser i barnevernet. Vi har totalt gitt
4 mulkter til 3 kommuner. Varen 2004 sto 5
kommuner i fare for a bli ilagt mulkt. Politisk og
administrativ ledelse i kommunene ble innkalt
til moter med fylkesmannen hvor de ble bedt
om & redegjore for hva de ville gjore for 4 rette
opp forholdene. Ingen av kommunene ble etter
dette gitt mulkt. Ved siste rapportering var det
ingen fristoversittelser i disse kommunene, og
i hest hadde de fleste etablert langt bedre ruti-
ner for a sikre at fristene ble holdt. Det kan dis-
kuteres om det var trusselen om mulkt som ga
et positivt resultat. Vi vil likevel stotte flertallets
tilrdding. Vi tror at palegg, offentliggjoring av
disse og dialogmeter med kommuneledelsen
er en bedre reaksjonsform enn tvangsmulkter.»

Somme heyringsinstansar er opptekne av at det
vil vere eit paradoks at til demes Arbeidstilsynet og
HMS-etatane kan gi tvangsmulkt og stengje verk-
semda av omsyn til dei tilsette, mens ingen har
hove til 4 gi mulkt eller stengje av omsyn til bruka-
rane. Somme meiner ogsa det kan fore til vridings-
effektar i ressursbruken i kommunane dersom til-
syn som ikKje vil vere omfatta av framlegget utvalet
kjem med til foresegner i kommunelova, vil ha ster-
kare reaksjonsmiddel enn fylkesmannen vil fa etter
reglane i kommunelova. Fylkesmannen i Oslo og
Akershus uttaler til domes dette:

«Etter Fylkesmannens syn ber reaksjonsfor-
mene ses i sammenheng med de reaksjonsfor-
mer andre tilsynsorganer har til sin disposi-
sjon. En rekke tilsyn har i dag mulighet for &
ilegge kommunene tvangsmulkt, for eksempel
Arbeidstilsynet. Det er ikke rimelig og kan fore
til vridningseffekter, at manglende innfrielse av
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plikter i forhold til ansatte forer til sterkere
reaksjoner enn manglende overholdelse av
plikter i forhold til utsatte grupper som for
eksempel psykisk utviklingshemmede, elever
med spesialundervisning eller barnevernklien-
ter.»

Fleirtalet av dei brukar- og interesseorganisa-
sjonane som har uttalt seg, enskjer at tilsynet skal
ha reaksjonsmiddel ut over hevet til 4 gi palegg.
Norsk forbund for utviklingshemmede uttaler:

«NFU stotter ikke utvalgets flertall i deres til-
radning om at péalegg skal veere eneste reak-
sjonsform ovenfor kommunene. Vi mener det
ogsa er nedvendig med andre sanksjonsfor-
mer. Vi opplever stadig en uvilje hos kommu-
nene til 4 effektuere paklagede vedtak som
fylkesmannen har omgjort. De viser heller
ikke vilje til 4 fatte nye vedtak hvor fylkesman-
nen, pa grunn av at kommunen har anvendt
sitt skjenn pa en dpenbart urimelig mate, har
opphevet et vedtak. Vi kan ikke se at en kom-
mune vil utvise sterre vilje til & folge et palegg
gitt av tilsynsmyndighetene enn de gjor i for-
hold til avgjerelser fattet av overordnet klage-
instans.»

Fleire av heyringsinstansane uttaler at det seer-
leg er i tilfelle der det kan liggje ein skonomisk
gevinst i 4 ikkje folgje palegget fra tilsynet, at det er
mest aktuelt med tvangsmulkt.

Statens helsetilsyn og Norges sykepleierforbund
viser til Ot.prp. nr. 105 (2001-2002) Om lov om end-
ringer i lov 30. mars 1984 nr. 15 om statlig tilsyn
med helsetjenesten og enkelte andre lover. Statens
helsetilsyn uttaler dette:

«[...] der det fremgér at de vurderingene som 1a
til grunn for a innfere hjemmel for tvangsmulkt
i spesialisthelsetjenesten ogsad gjor seg gjel-
dende i forhold til kommunehelsetjenesten og
tannhelsetjenesten. Behovet for ekonomisk
pressmiddel, konsistens og harmonisering av
virkemiddelbruken tilsa etter departementets
mening at tvangsmulkt ogsid burde innferes
overfor kommunehelsetjenesten. Det ble frem-
hevet at adgangen til 4 bruke tvangsmulkt vil gi
tilsynsmyndigheten en mer fleksibel sank-
sjonsmulighet, og at det ville virke preventivt
og mer effektivt enn palegg alene. I Stortingets
behandling av denne proposisjonen ba sosial-
komiteéens flertall i sin innstilling (innst. 0. nr.
18 (2002-2003)) om at Regjeringen pa egnet
tidspunkt legger frem sak om en tilsvarende
ordning i forbindelse med péalegg overfor kom-
munehelsetjenesten og tannhelsetjenesten for
ogsé innenfor disse tjenestene a bidra til & sikre
oppfelging av ilagte palegg.»

Fa heyringsinstansar seier noko om den klage-
retten utvalet foreslar i utkastet til § 60d i kommu-
nelova. Fylkesmannen i Hedmark stettar framleg-
get, mens Fylkesmannen i Sor-Trondelag uttaler at
det vil fa folgjer for den enkelte dersom palegget
ikkje blir oppfylt for klaga er behandla.

Justis- og politidepartementet kommenterer
omgrepsbruken til utvalet og meiner ein i arbeidet
med oppfelginga av utgreiinga ikkje ber omtale
tvangsmulkt som ein «sanksjon». Det same gjeld
kompetansen tilsynsmyndigheita har til & gi
palegg. Departementet viser til omgrepsbruken i
NOU 2003: 15 Fra bot til bedring.

7.3 Merknader og framlegg fra
departementet

Departementet er samd med utvalet nar det gjeld
grunngivingane det nemner for 4 bruke reaksjonar
dersom tilsynet oppdagar brot pa lovgivinga, og dei
motferestellingane utvalet kjem med mot bruk av
reaksjonar. Slik departementet ser det, ber tilsynet
kunne gi palegg om retting til kommunane.

Nar det gjeld spersmaélet om tilsynet ber ha
hove til & gi tvangsmulkt, vil departementet peike
pa at dersom ein skulle ta inn i kommunelova ein
generell heimel om at statleg tilsyn med kommune-
sektoren skulle ha heve til 4 bruke tvangsmulkt
mot kommunar og fylkeskommunar péa alle
omrade, ville dette fore til ei omfattande utviding av
bruken av tvangsmulkt. Bruk av tvangsmulkt over-
for kommunane eksisterer i dag berre pa nokre fa
omrade.

Departementet er samd med utvalet i at det
ikkje nedvendigvis er slik at det er dei reaksjons-
formene som inneber stor grad av tvang overfor
kommunen, som er dei best eigna verkemidla.
Tvangsmulkt som tappar ein kommune for enda
fleire ressursar, hever darleg til 4 rette pa forhold
der arsaka til demes er manglande ressursar.

Departementet viser ogsa til papeikinga utvalet
kjem med om at pengekrav mot ein kommune, ein
fylkeskommune eller eit interkommunalt selskap
ikkje kan setjast i verk eller sikrast etter tvangsfull-
foringslova kapittel 7 eller sikrast etter kapittel 14.
Derfor har statlege tilsyn avgrensa verkemiddel til
a tvinge kommunane til a folgje palegg fra tilsynet
gjennom tvangsmulkt.

P4 denne bakgrunn stettar departementet tilra-
dinga fra utvalet om at tilsynet skal kunne gi palegg
til kommunen om & rette pa forhold som er i strid
med dei foresegnene det forer tilsyn med at blir
folgde, men ikkje bruke andre negative reaksjonar
som til demes tvangsmulkt.
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Departementet meiner elles at det er grunn til
a tru at det ikkje forst og fremst er trugsmalet om
sanksjonar fra tilsyna som hindrar kommunane i &
bryte lova. Litt enkelt kan ein seie at bruk av ulike
tvangsmiddel kan ha ein effekt dersom brot pa lov-
givinga er tilsikta og ikkje kjem av manglande evne
eller ressursar til 4 oppfylle lovkrava.

Likevel kan ein ikkje sja bort fra at det finst til-
felle der arsaka til manglande oppfylling av palegga
fra tilsynet ikkje er manglande evne, men det ein
ma kalle manglande vilje til & oppfylle krava. Det
blir i dag teke fa avgjerder om pélegg. Saleis vil det
vere snakk om heller fi saker der ein kommune
etter at han har fatt palegg, vil la vere & folgje opp
palegget. Her vil logikken i den demokratiske sty-
ringskjeda med dei sterke insentiva til & rette opp
uheldige forhold som métte bli avdekte, vere minst
like viktige som ei eventuell tvangsmulkt.

Nar det gjeld spersmalet om kommunane kan
klage pa palegg som er gitt av tilsyna, ser det i dag
ut til & vere ulik praksis i dei ulike sektorane.
Departementet stottar framlegget fra utvalet om at
bruken av palegg ber skje gjennom fullt ut forsvar-
leg saksbehandling og med dei same prosedyrane

som gjeld for & sikre rettstryggleiken til private.
Departementet foreslér derfor at det blir teke inn
ei ny feresegn i kommunelova om at reglane i for-
valtningslova kapittel VI Om klage og omgjering
skal gjelde tilsvarande for vedtak om palegg etter
kommunelova.

I NOU 2003: 15 Fra bot til bedring blir det gjort
greie for tvangsmulkt og palegg som framoverretta
tiltak med det formalet & sergje for at ein lovleg til-
stand blir (gjen)oppretta. Etter terminologien i
utgreiinga NOU 2003: 15 vil tvangsmulkt og palegg
ikkje bli omtalte som sanksjonar. Sanksjonsutvalet
bruker «andre forvaltningstiltak» om alt som ikkje
inngér i definisjonen utvalet har av sanksjon. Kom-
munal- og regionaldepartementet bruker i lovut-
kastet til § 60e omgrepet sanksjon ogsa om framo-
verretta tiltak, som til demes tvangsmulkt. Depar-
tementet vurderer det slik at denne bruken av
omgrep er meir i trdd med det som er praksis i dag
i tilsyn og ogsa i vanleg sprakbruk, enn omgrepet
«andre forvaltningstiltak». Dersom det skjer ei
generell endring i bruken av omgrep som eit resul-
tat av ei oppfelging av NOU 2003:15 i framtida, ma
denne bruken av omgrep vurderast pa ny.
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8 Samordning av tilsynsverksemda

8.1 Vurderingar og tilradingar fra
utvalet

Spersmalet om samordning er sveert viktig i utfor-
minga av statleg tilsyn med kommunesektoren.
Det har komme tydelege signal fr& kommunesek-
toren om at staten i tilsynssamanheng ikkje opp-
trer tilstrekkeleg samordna. Rettsgrunnlaget ein
har i dag for tilsynet, er basert pd heimlar i szerlov-
givinga og er verken samanhengande eller eins-
arta. Den praktiske gjennomferinga av tilsyn skjer
heller ikkje pé ein samordna maéte.

Det er fleire grunnar til at samordning er viktig.
For det forste er det uheldig dersom ulik verkemid-
delbruk mellom sektorar (til demes ved at éin sek-
tor i sterre grad enn andre nyttar palegg eller
andre sanksjonar) ferer til vridingar i prioriterin-
gane i kommunane. Somme tilsyn kan pa den
maten pé ein utilsikta mate gripe inn i det kommu-
nale sjolvstyret.

For det andre ma ein preve 4 unngé at ulike
palegg motverkar kvarandre. Eit deme pa korleis
palegg kan motverke kvarandre, er at lovpalagde
krav som skal ta omsyn til dei som bur pa ein kom-
munal institusjon, kan bli skadelidande dersom
kommunen blir palagd a stengje institusjonen av
omsyn til demes til rettane til arbeidstakarane. Til-
synet ma ta omsyn til at kommunen er ei verksemd
med ansvar for fleire oppgéaver.

Ein tredje grunn til at samordning av statleg til-
syn med kommunesektoren er viktig, er at ein méa
unngd at summen av palegg overstig dei ekono-
miske rammene som er til disposisjon. Dette spors-
malet reiser vanskelege dilemma. Dersom tilsyns-
myndigheita ikkje vel & ta omsyn til skonomien til
kommunen, og den aktuelle kommunen fir
palegg/tvangsbeter, vil skonomien blir enda meir
forverra. Kommunen kan da komme i ein situasjon
der han anten blir tvinga til & redusere tenestetilbo-
det pa andre sektorar eller til & bryte skonomifere-
segnene i kommunelova.

Ofte blir det signalisert fra kommunane at det
ikkje er samanheng mellom dei oppgéavene kom-
munane har blitt pidlagde, og ressursane dei har.
Utvalet viser til at ei underseking som Norsk insti-

tutt for by- og regionforskning (NIBR-rapport
2004:4 Statlig tilsyn med kommunesektoren) har
gjort for Tilsynsutvalet, indikerer at utevinga fra
fylkesmannen av tilsyn forholdsvis sjeldan utleyser
store kostnader for kommunane.

Utvalet rar til at tilsynsmyndigheita ved bruk av
sanksjonar i ferevegen ma vurdere dei verknadene
sanksjonen kan ha for verksemda elles til kommu-
nen. Dette er tilrdding nr. 15 fra utvalet. Utvalet rar
vidare til i tilrdding nr. 16 at fylkesmannen ber fa
kompetanse til & samordne statleg tilsyn med kom-
munane. Denne samordninga ber omfatte tilsynet
bade fylkesmannen og andre har med kommune-
pliktene, og tilsynet andre statlege tilsynsorgan
har med akterpliktene til kommunane. Bide prak-
tiske sider ved tilsynsarbeidet og bruken tilsynet
gjer av reaksjonar, ber innga i denne samordninga.
Andre tilsyn enn fylkesmannen skal ha ei plikt til &
vere med i samordningsprosessen, men vedtaks-
kompetansen deira blir ikkje endra. Fylkesmannen
ma etablere og vidareutvikle samordningsmeka-
nismar som er knytte til praktiske sider ved tilsynet
og bruken av reaksjonar. Andre statlege organ enn
fylkesmannen skal varsle fylkesmannen i fereve-
gen om bruk av sanksjonar med vesentlege verk-
nader for kommunen. Alle statlege tilsyn skal ved
bruk av sanksjonar ha dialog med kommunen om
utforminga av sanksjonen og om korleis kommu-
nen skal felgje opp denne. Dialogen skal skje i regi
av fylkesmannen.

Utvalet meiner at det er kommunen sjolv som
ma gjere dei nedvendige vurderingane av ressur-
sar han har, og oppgaver han er palagd. A gi fylkes-
mannen som tilsynsmyndigheit ei slik rolle er i rea-
liteten & gi ein statleg embetsmann innpass i den
kommunale prioriteringa og oppgéveloysinga. Det
er ikkje ei oppgéave for statlege organ  saldere opp-
gaveportefoljen til ein kommune. Dersom det er eit
misforhold mellom oppgaver og ressursar, er det
Stortingets oppgave & sergje for at det blir skapt
jamvekt i dette forholdet. Utvalet meiner likevel at
tilsynsmyndigheita ved bruk av sanksjoner i fore-
vegen ma vurdere dei verknadene sanksjonen kan
ha for verksemda elles til kommunen, og at alt stat-
leg tilsyn med kommunesektoren méa samordnast.
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8.2 Hdgyringsinstansane

Hoyringsinstansane gir brei stette til at det ber
vere ei form for samordning av statleg tilsyn med
kommunesektoren. Hoyringsinstansane er likevel
delte nar det gjeld korleis denne samordninga skal
skje, og kor langt samordninga skal ga. Dei fleste
heyringsinstansane som uttaler seg om spersmalet
om tilsynet ber ta omsyn til kommuneskonomien,
deler synet i utvalet om at det ikkje er ei oppgéve
for tilsynet a saldere oppgavene til ein kommune
dersom han ikkje har ressursar til 4 oppfylle alle
palegg fra ulike tilsyn.

Ein del heyringsinstansar reiser spersmal om
korleis samordninga som utvalet foreslar, kan gjen-
nomferast i praksis. Somme reiser spersmal om til-
radinga inneber noko vesentleg nytt i forhold til
den samordninga som ein har i dag.

Fylkesmannen i Hedmark uttaler til demes:

«Et tilsyn basert pa dialog er imidlertid ikke
noe nytt, det er hovedregelen for hvordan tilsy-
net praktiseres i dag. Bade nar det gjelder gjen-
nomfering av tilsynet og i oppfelgingen der det
er funnet avvik fra myndighetskravene, skjer
det en lepende meningsutveksling med kom-
munene. Bare unntaksvis er det snakk om
sanksjoner. Fylkesmennene har bred erfaring
med problemstillinger knyttet opp mot 4 balan-
sere mellom innbyggernes rettssikkerhet og
hensynet til kommunegkonomien. Fylkesmen-
nene vil derfor, etter vart syn, ha et godt grunn-
lag for & mete de utfordringer en sterkere sam-
ordningsrolle vil innebzere.»

Fylkesmannen i Sor-Trondelag meiner at det vil
ha ein verdi at samordninga blir lovfest:

«Vi er enig i at fylkesmannen ma gis kompe-
tanse til & samordne statlig tilsyn med kommu-
nene, og at samordningen ma omfatte bade
praktiske sider ved tilsynsarbeidet og reak-
sjonsformen som skal brukes. Det vil ogsa
vaere et framskritt at samordningsfunksjonen
(utevelse og deltakelse) nedfellesilov. [...] Fyl-
kesmannens kjennskap til den enkelte kom-
mune vil vaere et viktig element som ma trek-
kes inn ved sektortilsynenes vurdering og fast-
setting av sanksjoner.»

Mange heyringsinstansar stettar tilradinga fra
utvalet om at tilsynsmyndigheita ved bruk av sank-
sjonar i ferevegen ma vurdere dei verknadene
sanksjonen kan ha for verksemda elles til kommu-
nen.
Fylkesmannen i Vestfold uttaler til demes dette:

«Fylkesmannen stotter samordningstilradnin-
gene nr 15 og 16. Kommunene meoter fortsatt
en fragmentert stat, med mange spesialiserte

organer, med hver sine regimer for regulering,
tilsyn og kommunekontakt. Mangelfull sam-
ordning gir dérlige vilkar for a realisere statlig
politikk gjennom kommunene og uklare ram-
mer for det lokale folkestyret, sviktende grunn-
lag for & avstemme oppgaver og ressurser, og
sviktende tillit og grunnlag for samarbeid mel-
lom staten og kommunene. Alle kommunene
har fortsatt samme ansvarsomrader pa vegne
av staten. Men de er sveert ulike [...] de fore-
slatte samordningsmekanismene loser ikke
reelle konflikter som kan oppsta mellom 4 rette
opp avvik og knappe ressurser, men gir en for-
nuftig ramme for dialog om vanskelige situasjo-
ner, nar de matte oppsta.. [...] P4 den annen
side tror vi forslagene om at et tilsyn mé vur-
dere virkninger en eventuell sanksjon kan ha
for kommunens gvrige virksomhet, om at fyl-
kesmannen maé varsles og om at tilsynet i slike
tilfelle skal ha dialog med kommunen i regi av
fylkesmannen, er konstruktive. [...] Slik sam-
ordning kan videre gi bedre grunnlag for tilba-
kemeldinger til besluttende og bevilgende
myndigheter sentralt, bl.a. gjennom avdekking
av «systemfeil» som kan ha negative konse-
kvenser for kommunenes handlingsrom og fak-
tiske omstillingsevne.»

Fylkesmannen i Vest-Agder gir uttrykk for van-
skelege sider ved tilradinga:

«Selv om intensjonen er 4 se ev. sanksjoner i en
storre sammenheng for dermed & unnga util-
siktede og ev. enda storre skader, ma det unn-
gas at det ikke sanksjoneres grunnet f.eks.
kommunens ekonomi, oppgavemangfold,
bemannings/rekrutteringssituasjon el.. Slike
formildende forhold vil nok enhver kommune
anfere, og det vil veere meget vanskelig for fyl-
kesmannen & forholde seg til slike argumenter
og pavisninger. Slike helhetlige vurderinger i
forkant ma ikke redusere den kraften som for-
utsettes 4 ligge i tilsynets konklusjoner.»

Enkelte heyringsinstansar meiner at framleg-
get frd utvalet til § 60e i kommunelova har fatt ei
uklar utforming. Fylkesmannen i More og Romsdal
uttaler til demes:

«Eg legg i samband med dette til grunn at utva-
let si tilrading ikkje inneber at krava til regelet-
terleving i den enkelte kommune skal reduse-
rast av omsyn til det totale omfanget pa reaksjo-
nar mot avvik eller kommunen sin ekonomi.
Slik den fereslatte § 60e i kommunelova er
utforma kan det likevel i praksis oppsta tvil om
kommunen kan krevje at reaksjonar vert sloyfa
som folgje av slike omsyn.»

Det daverande Arbeids- og sosialdepartementet
er oppteke av at dialogen som utvalet foreslar at til-
synet, i regi av fylkesmannen, skal ha med kommu-
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nen, ikkje ma fore til at samordninga blir gjord
unedvendig tung. Departementet meiner det kan
oppfattast som unedig byréikratiserande dersom
samarbeidet og dialogen i enkeltsaker skal flyttast
opp pa fylkesmannsniva. Ogsa Arbeidstilsynet er
oppteke av dette. Det daverande Arbeids- og sosial-
departementet viser til at Arbeidstilsynet alt i dag
mange stader har etablert eit godt samarbeid med
fylkesmennene. Det daverande Arbeids- og sosialde-
partementet viser ogsa til den nyleg vedtekne regi-
onaliseringa av Arbeidstilsynet i sju nye regionar
som er delte inn etter fylkesgrensene, og at denne
inndelinga delvis er grunngitt med behovet for
samarbeid med fylkesmennene. Det daverande
Avrbeids- og sosialdepartementet og Arbeidstilsynet er
ogsa opptekne av at kommunane og fylkeskommu-
nane blir behandla likt med private tilsynsobjekt.

8.3 Merknader og framlegg fra
departementet

8.3.1 Grunngivinga for og innhaldeti

samordninga

Departementet deler oppfatninga i utvalet om at
spersmalet om samordning stir sveert sentralt i
utforminga av statleg tilsyn med kommunesekto-
ren.

I tillegg til at det er behov for samordning mel-
lom ulike sektorar som kommunane har ansvaret
for, vil det ogsa vere behov for samordning mellom
ulike forvaltningsniva. Til demes kan det oppsta
feil i grasonene mellom den statlege spesialisthel-
setenesta og den kommunale helsetenesta.

Ikkje minst i eit brukarperspektiv, der ein og
same brukar gjerne vil ha behov for ulike tenester,
er det viktig at tilsynet mellom ulike tenester blir
samordna. Til demes vil det kunne vere behov for
4 sja tilsyn med oppleering eller innanfor barnever-
net i samanheng med situasjonen til barn og unge
innanfor kommunehelsetenesta. Det er ogsa viktig
at ulike pélegg ikkje motverkar kvarandre. Sektor-
baserte tilsyn vil kunne ta omsyn til sektorspesi-
fikke behov for samordning, men ikkje omsynet til
samordning pa tvers av sektorar. Fylkesmannsmo-
dellen vil betre samordningsbehov innanfor ulike
sektorar som kommunane har ansvaret for, men vil
i mindre grad medverke til samordning innanfor
same sektor pa tvers av forvaltningsniva.

Dei tre grunnane som utvalet peiker pa for at
samordning av tilsynet er viktig, ber vere grunnlag
for utforminga av samordningsferesegnene og
samordningsprosedyrane for statleg tilsyn med
kommunesektoren. Det er dei kommunale folke-
valde som skal prioritere den kommunale ressurs-

bruken, ikkje embetsmenn og tilsette i statlege til-
syn. Tilsynet skal saleis ikkje gripe inn i det kom-
munale sjolvstyret. Det er ogsa sentralt 4 unngé at
ulike palegg motverkar kvarandre, og ein maé
unngd at summen av palegg overstig dei gkono-
miske rammene som er til disposisjon.

Departementet vil ogsd peike pa ein skilnad
mellom kommunar og private tilsynsobjekt, som
tilseier at desse prosessmessig blir behandla noko
ulikt: Kommunane har i mindre grad enn private
tilsynsobjekt heve til & paverke inntektene og utgif-
tene sine. Kommunane har ansvar for eit breitt
spekter av oppgaver, der bade inntekter og utgifter
i stor grad er paverka av statlege avgjerder.

Departementet stottar derfor tilrddinga fra
utvalet om ei foresegn om samordning av statleg
tilsyn i kommunelova. Ei lovferesegn om slik sam-
ordning ber gi fylkesmannen rett til 4 samordne til-
synsverksemda til staten og samstundes innebere
ei plikt for andre tilsynsmyndigheiter til 4 vere med
i samordninga.

Somme heyringsinstansar har reist spersmal
om kva feresegna inneber av nytt i forhold til den
praksisen ein har i dag om samordning. Departe-
mentet ser det som eit viktig poeng at feresegna i
lovs form legg eit samordningsansvar til fylkes-
mannen, og at bade fylkesmannen og andre tilsyn-
setatar i lovs form blir palagde plikt til ulike former
for samordning og samarbeid.

Departementet meiner det er grunn til & vur-
dere om fylkesmannen skal ha ei vidare samord-
ningsrolle enn berre prosessuell samordning. Dei
prosessuelle sidene ved samordninga vil i mindre
grad innebere ei reell samordning av statleg tilsyn
med kommunesektoren. Reell samordning ber
sikre at tilsynet skjer til beste for dei samla oppga-
vene til kommunane og fylkeskommunane. Sam-
ordning inneber a sikre at summen av palegg ikkje
overstig dei skonomiske rammene. Departemen-
tet meiner likevel at sjolv om det skulle vere eit
misforhold mellom oppgéver og ressursar, er det
ikkje ei oppgave for tilsynet a sergje for at det blir
skapt jamvekt i dette forholdet. Departementet
stpttar argumentasjonen til utvalet pa dette punk-
tet.

Statleg tilsyn med kommunesektoren kan like-
vel ikkje av den grunn la vere & vurdere dei verkna-
dene eit palegg kan ha. Det ma vere eit mél 4 unngé
at tilsyn pa éin sektor far utilsikta konsekvensar pa
andre sektorar. Derfor stettar departementet tilra-
dinga fra utvalet om at det blir teke inn ei feresegn
i kommunelova om at fylkesmannen samordnar
praktiske sider og bruk av reaksjonar ved statleg
tilsyn retta mot kommunen eller fylkeskommunen.
A plassere dette ansvaret pa éin stad vil vere eit vik-
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tig ledd i samordninga av statleg tilsyn med kom-
munesektoren. Samordninga til fylkesmannen ber
bade omfatte tilsyn med plikter som rettar seg mot
kommunesektoren (kommuneplikter), og tilsyn
med kommunesektoren som rettar seg mot alle
akterar pa omradet (akterplikter).

Nar det gjeld innretting av dei ulike reaksjo-
nane som tilsynet kan gi, er det rom for dialog med
kommunen og andre statlege organ som dette
kjem ved. Dette kan gjelde bade tidspunktet for nar
eit palegg mé oppfyllast, og dei vurderingane som
tilsynsmyndigheita ma gjere i prosessen fra avvik
er konstatert til vedtak om péalegg blir gitt. Dialo-
gen mellom tilsynet og kommunen kan ogsé vere
grunnlaget for ein diskusjon om korleis kommu-
nen over tid kan felgje opp fleire palegg som ikkje
kan oppfyllast samstundes. Fylkesmannen ber
likevel ikkje f4 kompetanse til 4 hindre gjennomfo-
ringa av palegg fra andre tilsynsetatar. Poenget ma
vere 4 finne loysingar som gjer at alle palegg kan
oppfyllast, til demes ved at det blir etablert ein plan
for korleis ein kan fa forholda i samsvar med krava
ireglane. I denne dialogen og samordninga ma alle
tilsynsorgana ha ei plikt til & vere med.

Departementet stottar ogsa tilradinga fra utva-
let om at andre tilsynsetatar ma varsle fylkesman-
nen i ferevegen om bruk av palegg eller andre
sanksjonar med vesentlege verknader for kommu-
nen, slik at fylkesmannen er informert om tilsyns-
byrda kommunen har. Andre tilsynsetatar enn fyl-
kesmannen ma derfor bli gitt ei plikt til 4 halde fyl-
kesmannen informert.

Somme av heyringsinstansane har reist spors-
mal om kva rettsverknader framlegget fra utvalet
til § 60 e om samordning skal ha. Slik departemen-
tet ser det, vil det vere ein saksbehandlingsfeil der-
som feresegna ikkje blir folgd. Etter vanlege for-
valtningsrettslege prinsipp vil eit vedtak om pélegg
likevel vere gyldig nar det er grunn til &4 rekne med
at ein eventuell feil ikkje kan ha vore utslagsgi-
vande for innhaldet i vedtaket. Om feilen kan ha
vore utslagsgivande pa innhaldet i vedtaket, ma
vurderast konkret. Eit moment i vurderinga kan
vere i kor stor grad vedtaket om péalegg er knytt til
objektive vilkar i lovgivinga og ikkje til omgrep
som meir byggjer pa skjen. Er avgjerda knytt til
objektive vilkar i lovgivinga, skal det myKkje til for &
kjenne avgjerda om palegg ugyldig. Eit anna
moment som kan ha noko a seie for vurderinga, er
om det finst fleire moglege alternative utformingar
av palegget. Er det fleire alternativ, kan tilsynet ten-
kjast 4 ha valt ein annan type palegg dersom dialo-
gen etter § 60 e hadde vorte gjennomfert. I sa fall
taler dette for & kjenne vedtaket om palegg ugyldig.
Eit anna forhold som kan tale for at vedtaket om

palegg blir kjent ugyldig, er dersom det faktisk
viser seg at vedtaket motverkar eit palegg som er
gjort av eit anna tilsyn.
Enda eit moment er kor alvorleg lovbrotet til
kommunen er. Ved alvorlege lovbrot frda kommu-
nen si side er det storre grunn til  tru at tilsynet i
alle tilfelle ville ha komme til same resultat og gjort
eit vedtak med same innhald om palegg enn ved
mindre alvorlege lovbrot.
I kongeleg resolusjon av 17. september 2004
har Arbeidstilsynet fatt i oppgave & koordinere
HMS-tilsynet med verksemder pé land. I resolusjo-
nen er det lagt til grunn ei styrkt koordinering
overfor naringslivet. Det skal gjennomferast ei
mest mogleg samla og effektiv oppfelging av HMS-
arbeidet i arbeidslivet, og det méa sikrast ein ein-
skapleg framgangsmate overfor verksemdene.
Arbeidstilsynet skal, som den koordinerande
instansen, ha ei aktiv rolle overfor dei andre HMS-
etatane. Koordineringa skal sikre at vedtak innan-
for ansvarsomrada til dei ulike myndigheitene
ikkje er i motstrid til kvarandre eller pa andre
matar grip inn i verksemda pé ein uheldig mate ut
fra ei heilskapleg vurdering av helse, miljg og
tryggleik. Koordineringa inneber inga endring av
den formelle vedtakskompetansen som gér fram
av gjeldande lovgiving og gitte delegeringar.
Arbeidstilsynet har i resolusjonen fatt ansvar
for konkret koordinering av arbeidet med
— vedlikehald og vidareutvikling av styrande do-
kument for tilsyn
— felles oppleering av tilsynspersonell
— vidareutvikling og drift av felles tilsynsdatabase
og oppfelging av at han blir brukt i samband
med planlegging av tilsyn

— storre og landsdekkjande kampanjar og aksjo-
nar og a sergje for at det blir utvikla ein fleirarig
plan som viser kva for kampanjar som skal gjen-
nomferast i etatane — koordineringsansvaret
inneber ogsé & sergje for at kampanjar som er
retta mot same malgruppe, eller tilgrensande
spersmal blir koordinerte

— vidareutvikling og drift av felles nettstad

— vidareutvikling og leiing av felles regelverks-

gruppe.

Arbeidstilsynet er ansvarleg for at det blir utar-
beidd og vidareutvikla styrande dokument som
gjer greie for korleis koordineringsansvaret som
er nemnde i punkta ovanfor, skal takast hand om i
praksis.

Departementet ser det ikkje som naturleg a
regulere samordninga fra fylkesmannen av statleg
tilsyn med kommunesektoren i kongeleg resolu-
sjon. Reglane om samordning har sterk saman-
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heng med dei andre reglane om statleg tilsyn med
kommunesektoren som er foreslitt tekne inn i
kommunelova, og ber derfor regulerast i kommu-
nelova. Desse reglane om samordning vil dessutan
paleggje kommunane ei samarbeidsplikt. Dette
kan ikkje gjerast gjennom kongeleg resolusjon.
Reglane ber derfor lovfestast.

8.3.2 Samordning i praksis

I tillegg til at ein samordnar maten ulike tilsynseta-
tar bruker palegg og andre sanksjonar pa, kan sam-
ordning rette seg mot dei meir praktiske sidene
ved tilsynsverksemda. Dette kan gjelde planleg-
ging og gjennomfering av tilsyn. Under planleg-
ging og gjennomfering av tilsynsverksemda kan
ein nytte mange samordningstiltak.

Dome pé slike samordningstiltak kan vere sek-
torovergripande tilsynsgrupper, koordinering av
tilsynsverksemda lagd til éin tilsynsetat, felles data-
basar for tilsynet og samordning av tilsynsaktivite-
ten gjennom bruk av tilsynskalendrar.

Gjennom slik samordning av tilsynsaktivitetane
kan tilsynet gjerast mindre ressurskrevjande bade
for dei statlege tilsynsorgana og for kommunane
som tilsynsobjekt. Det kan utarbeidast ein felles til-
synsplan, tidspunkt for tilsynsmete med kommu-
nen kan koordinerast, og informasjon fra ulike sek-
torar kan samlast i ein felles tilsynsrapport. Gjen-
nom erfaringskonferansar der kommunane (bade
dei som har vore gjenstand for tilsyn, og andre) og
ulike tilsynsetatar deltek, kan erfaringar med sam-
ordna tilsyn evaluerast og vidareutviklast. Pa
denne maten kan erfaringane bli ein del av planleg-
gingsgrunnlaget for neste ars tilsyn og aktivitetar.
Resultata fra tilsynet gjennom éret kan ogsa vere
grunnlaget for rapportering til sentrale styresmak-
ter. Formidling av faglege resultat og erfaringar fra
kvar enkelt tilsynsetat kan ogsa vere ein viktig del
av konferansen og vere grunnlaget for rettleiinga
fra tilsynsetatane av kommunane. Nar det gjeld for-
holdet mellom tilsyn og rettleiing elles, viser depar-
tementet til kapittel 9.

Departementet finn det ikkje tenleg & regulere
i kommunelova kva praktiske samordningstiltak
som skal nyttast. Slik departementet ser det, ber
det liggje ein fleksibilitet i samordninga av desse
sidene ved tilsynsverksemda som tilsynsorgana
sjelve ber kunne utnytte.

Fylkesmannen har i fylkesmannsinstruksen
(kongeleg resolusjon av 8. januar 1981) fatt ein
generell samordningsfunksjon overfor kommune-
sektoren. Av instruksen gar det mellom anna fram
at fylkesmannen skal medverke til & samordne, for-
enkle og effektivisere den statlege verksemda i fyl-

ket. Fylkesmannen skal vidare arbeide for at det
skjer eit best mogleg samarbeid mellom kommu-
nane, fylkeskommunen og den lokale statsforvalt-
ninga, og hjelpe statlege etatar med 4 behandle
sporsmal som blir tekne opp med kommunane
eller fylkeskommunen. Samordningsansvaret
gjeld ogsa for statlege etatar i fylket som er plas-
serte utanfor fylkesmannsembetet, og som har eit
oppfelgingsansvar overfor kommunesektoren.

Kommunal- og regionaldepartementet, i samar-
beid med det daverande Arbeids- og administra-
sjonsdepartementet, samla varen 2004 inn opplys-
ningar om samhandlinga og samordninga ved fyl-
kesmannsembeta mot andre tilsynsorgan. Opplys-
ningane viser at dei aller fleste fylkesmannsembeta
har ein viss grad av samordning mot tilsyna som er
knytte til helse, milje og tryggleik, det vil seie
Arbeidstilsynet, Statens forureiningstilsyn og
Direktoratet for samfunnssikkerhet og beredskap
(DSB). Det ser likevel ut til & vere liten grad av
skriftlege rutinar eller avtalar for samordninga
mellom fylkesmannsembetet og andre tilsynseta-
tar. Utvalet viser til ati den grad denne typen skrift-
leg dokumentasjon eksisterer, s er det overfor
Arbeidstilsynet og DSB i tilknyting til HMS-omré-
det. Slik departementet ser det, er det viktig at det
blir vidareutvikla samarbeidsmodellar mellom
ulike statlege tilsyn. Fylkesmannen méa pa grunn-
lag av den informasjonen fylkesmannen far fra
andre tilsynsorgan, vurdere om det bor etablerast
ein dialog mellom fylkesmannen, andre tilsynsor-
gan og den aktuelle kommunen og drefte utfor-
minga av eventuelle palegg eller andre sanksjonar
og maten kommunen folgjer opp pa. Fylkesman-
nen ma4 ta initiativ til kontakt mellom partane og
sikre at synspunkta til kommunen kjem fram, og at
ein far klarlagt dei verknadene pélegga eller andre
sanksjonar vil ha pa verksemda elles til kommu-
nen.

Departementet er samd med dei heyringsin-
stansane som uttaler at samordninga og dialogen
som skal skje i regi av fylkesmannen, ikkje mé fore
til unedvendige tunge prosedyrar.

Slik departementet ser det, mé det statlege til-
synsapparatet som heilskap aktivt arbeide for a
gjere staten meir samordna i tilsynssamanheng.
Men departementet stottar likevel framlegget fra
utvalet om at det av praktiske arsaker ber liggje
visse avgrensingar i samordningsplikta. Det ber
derfor berre vere dersom tilsynsorgan vedtek
palegg eller andre sanksjonar med vesentlege
verknader for kommunen eller fylkeskommunen
at tilsynsorganet skal varsle fylkesmannen.

Departementet vil i det vidare arbeidet vurdere
om det er aktuelt & paleggje fylkesmannen i lov &
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varsle overordna organ. Dette kan vere aktuelt der-
som eit tilsyn gar lenger enn til & kontrollere om
lovlegskapen av kommunen sine plikter palagt i lov
eller i medhald av lov. Det kan og vere aktuelt der-
som det ikkje er mulig 4 oppné einigheit mellom
kommunen, tilsynsmyndigheita og fylkesmannen,

til demes fordi ulike palegg er i motstrid eller ikkje
samstundes kan felgjast opp, eller dersom kommu-
nen sine gkonomiske rammer blir overstige.

Departementet viser elles til lovframlegget § 60 e
Samordning og til merknadene til lovforslaget i
kapittel 11.
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9 Tilsyn og rettleiing

Departementet behandlar i dette kapitlet forholdet
mellom tilsyn og rettleiing. I punkt 3.1.7 viser depar-
tementet til at det innanfor dei ulike fagomrada -
ogsa internt i fylkesmannsembeta — er ulike haldnin-
gar til forholdet mellom tilsyn og rettleiing. Innanfor
somme fagomrade skil ein klart mellom desse funk-
sjonane. P4 andre fagomrade blir det hevda at det er
vanskeleg & skilje tilsyn og rettleiing. Tilsynsmyn-
digheita vil i mange tilfelle ha ansvaret for & rettleie
og informere tilsynsobjekta. Kontrollen er med
andre ord felgd opp med rettleiing og informasjon.
Dette kallar ein ofte tilsynsbasert rettleiing.

9.1 Vurderingar og tilradingar fra
utvalet

Utvalet knyter dreftinga om forholdet mellom tilsyn
og rettleiing til forholdet mellom tilsyn og dialog.
Nar det gjeld forholdet mellom tilsyn og rettlei-
ing, viser utvalet til at tilsynsbasert rettleiing er
knytt til tilsynet og baserer seg pa erfaringar fra til-
synet. Formalet er 4 hjelpe tilsynsobjekta med 4 opp-
fylle myndigheitskrava. Det kan skje ved at tilsyns-
myndigheita informerer om kva krav som gjeld, og
ved & gi rad om korleis manglar og avvik kan utbe-
trast slik at praksis samsvarer med regelverket.
Rettleiingsomgrepet er likevel utydeleg defi-
nert. For det forste vil det variere kva for aktivitetar
ein legg inn i den sakalla tilsynsbaserte rettleiinga.
Oftast vil ein inkludere bade reine radgivingsopp-
géaver — det vil seie at tilsynsmyndigheita gir rdd om
kva leysingsframlegg tilsynsobjektet kan velje — og
informasjon om lover og regelverk. I tillegg kan
formidling av nasjonal politikk og mal i rettleiing
innga i tilsynsbasert rettleiing. Fellestrekket er at
denne typen rettleiing blir gitt med utgangspunkt i
sjelve tilsynssituasjonen og erfaringar fra tilsyn.
For det andre meiner utvalet at det er eit utyde-
leg skilje mellom tilsynsbasert rettleiing og det
generelle rettleiingsansvaret fylkesmannen har
overfor kommunesektoren. Rettleiing er vanlegvis
omtalt som eit pedagogisk styringsverkemiddel
overfor kommunesektoren. Det blir kalla eit mjukt
styringsverkemiddel, i motsetning til dei tradisjo-
nelle styringsverkemidla som er knytte til juridiske

og skonomiske verkemiddel. Rettleiing er knytt til
utvikling av verksemda til kommunane. Fylkes-
mannen har ogsi ei rolle som formidlar av statlege
styringssignal til kommunane. Formidlingsfunk-
sjonen er naer knytt til og delvis samanfallande med
informasjonsfunksjonen til fylkesmannen. Fylkes-
mannen skal informere om lover og regelverk og
om nasjonale satsingar og mal, og i nokre tilfelle
har ogséa fylkesmannen fatt oppleeringsoppgéver
overfor kommunane.

Dialog blir ofte framheva som eit sentralt trekk
ved rettleiingsbasert tilsyn. Tilsynsmyndigheit og
tilsynsobjekta har ei omgangsform som er prega av
dialog. Tilsynet formidlar kunnskapen sin om
moglege loysingar, mens kommunane kjem med
informasjon om forholda i kommunen. I tilsynssi-
tuasjonen utvekslar partane erfaring og kunnskap,
og dei opparbeider pa den maten gjensidig tillit og
respekt og innsikt i oppgavene og rollene til
kvarandre.

Utvalet sluttar seg i hovudsak til vurderingane
som er knytte til tilsynsomgrepet fra det svenske
utvalet som har gjort greie for moglege risikoar
som uklart definerte omgrep kan fore med seg, og
legg sarleg vekt pa tre omrade: demokrati, retts-
tryggleik og effektivitet (SOU 2002: 14 Statlig till-
syn). At det finst uklare omgrep, kan bli eit demo-
kratisk problem fordi tilsyn er ein viktig metode for
staten for & sikre at avgjerder blir gjennomforte.
Uklarleik om nér ein kan pékalle gransking eller til-
syn, om nar eit tilsyn skal gripe inn, og om kva krav
som er stilte til tilsynsobjektet, kan bli eit problem
for rettstryggleiken. Endeleg kan uklart definerte
omgrep vere eit problem for effektiviteten pa den
maten at svakt definerte styringssystem gjer til-
synsorgana usikre om oppdrag, metode og reak-
sjonsmiddel. Slik det svenske utvalet ser det, ber
ein for & mete slike risikoar komme fram til eit meir
einskapleg bilete av kva som er meint med tilsyn,
og definere omgrepet klarare. Det svenske utvalet
foreslar ein snever definisjon av tilsyn som gran-
sking og understrekar dermed eit syn pa tilsyn
som ein kontrollaktivitet.

Tilsynsutvalet viser til at rettleiing i utgangs-
punktet er eit pedagogisk verkemiddel, ikkje eit
juridisk. Tilsyn er i utgangspunktet eit juridisk,
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kontrollbasert verkemiddel. Tilsyn er ei hierarkisk
form for uteving av myndigheit. Det er uheldig at
denne typen styring blir blanda saman med eit av
dei sdkalla mjuke styringsverkemidla, nemleg rett-
leiing. Fylkesmannen ber i rolla som utevar av til-
syn ikkje vere bade kontroller og rettleiar. Utvalet
meiner det er grunn til 4 tru at rettleiinga fra til-
synsmyndigheita i praksis blir ei meir skjult og
indirekte form for kontroll. Vektlegging av omgrep
som dialog og rettleiing gir kontrollen eit mildare
andlet, men er likevel ei fordekt form for kontroll.
Skilnaden mellom kontroll og rettleiing blir i
reynda ikkje si veldig stor. Ein far i staden ein
netto auke i kontroll.

Slik tilsynsutvalet ser det, er det uheldig at til-
syn blir definert og praktisert ulikt. Omgrepet til-
syn ber definerast tydelegare. Tilsyn ber define-
rast som ein kontrollmekanisme. Det vil seie at
rettleiingsaktivitetar klart ber skiljast fra tilsynsak-
tivitetar. Rettleiing er eit pedagogisk styringsverke-
middel overfor kommunesektoren, ikkje ein kon-
trollmekanisme.

Dei oppgévene fylkesmannen har i samband
med béade utvikling av organisasjonen i kommu-
nane, formidling av nasjonal politikk og nasjonale
mal og informasjon om regelverk ber ikkje inngéd
som ein del av tilsynet. Fylkesmannen kan framleis
ha ansvaret for desse oppgavene, men det skal skil-
jast tydeleg, bade i lovgrunnlaget og i praksis, mel-
lom fylkesmannen som tilsynsmyndigheit og fyl-
kesmannen som rettleiingsinstans. Det mé da vere
tydeleg for kommunen nar fylkesmannen har den
eine eller den andre rolla. Samstundes ma ogsa dei
formelle og dei reelle skilnadene mellom dei to rol-
lene vere tydelege bade for kommunen og for fyl-
kesmannen. Som tilsynsmyndigheit er fylkesman-
nen kontroller og kan peike pé avvik og gi palegg
dersom ikkje kommunen oppfyller dei pliktene han
har fatt ut fra lovgivinga. Som rettleiingsinstans er
fylkesmannen radgivar og hjelpar, og sa lenge
kommunen ikkje bryt lova, stir kommunen fritt til
a folgje eller ignorere dei rada fylkesmannen gir.

Pi denne bakgrunnen rar utvalet til at statleg
tilsyn med kommunesektoren er 4 kontrollere om
verksemda til kommunen er i trdd med lover og
forskrifter. Rettleiing er ikkje ein del av tilsyn.
Dette er tilrdding nr. 1 fra utvalet.

9.2 Hayringsinstansane

Hoeyringsinstansane har litt ulike syn pa forholdet
mellom tilsyn og rettleiing. Somme uttaler at det
ber vere eit klart skilje mellom tilsyn og rettleiing.
Andre er opptekne av at tilsynet ma kunne drive

rettleiing — i ei eller anna form. Spesielt er mange
heyringsinstansar opptekne av at rettleiing fra til-
synet er etterspurd i sm& kommunar.

Det er eit gjennomgéaande trekk ved mange av
heyringsfrisegnene at heyringsinstansane i prin-
sippet stottar framlegget fra utvalet om & skilje mel-
lom rettleiing og tilsyn, men likevel ser det som
problematisk 4 gjennomfere dette skiljet fullt ut,
fordi rettleiinga blir opplevd som verdifull. Fylkes-
mannen i Vest-Agder uttaler til demes:

«Fylkesmannen slutter seg til selve definisjo-
nen, som etter var erfaring er i samsvar med all-
ment akseptert oppfatning innen ledende til-
synsmiljger.

Fylkesmannen vil derimot reservere seg
mot en total utelukking av veiledning i sam-
band med tilsyn. Det ma vaere rom (om men
begrenset) for tilsynsmyndighetene til 4 gi vei-
ledning; knyttet til fortolkning av myndighets-
krav, papeking av klare forbedringspotensialer
(«merknader» ved systemrevisjonstilsyn) og
retting av papekte avvik.»

Nokre meiner at det i praksis vil vere vanskeleg
a skilje tilsyn og rettleiing. Justis- og politideparte-
mentet uttaler til demes:

«Vi stetter i prinsippet utvalgets syn om at det
ma veaere et klart skille mellom nér statlige myn-
digheter opptrer som tilsynsmyndighet og nar
de opptrer som veiledningsinstans. Vi stiller
oss imidlertid noe tvilende til om det i praksis
er mulig & rendyrke tilsynsrollen slik utvalget
géar inn for. Papeking av avvik etter et tilsyn vil
ha elementer av veiledning i seg, idet det for
eksempel informeres om hvilke deler av regel-
verket som ikke er overholdt og om hva som
ma rettes opp. Det er mao. ord en glidende
overgang fra tilsyn til veiledning. Ved gjennom-
foring av tilsyn, vil det ogsa vaere naturlig for til-
synsobjektet 4 soke faglig stotte og enske &
drofte problemstillinger med tilsynsmyndighe-
ten.»

9.3 Merknader og framlegg fra
departementet

Departementet deler oppfatninga i utvalet om at
uklarleik rundt tilsynsomgrepet og kva tilsynet
skal og kan gjere, kan vere eit demokratisk pro-
blem. Rettleiing som er knytt til tilsyn, kan i praksis
bli ei meir skjult og indirekte form for statleg sty-
ring. Vidare kan uklarleik om ndr eit tilsyn skal
gripe inn, og om kva krav som blir stilte til tilsyns-
objektet, vere eit problem for rettstryggleiken.
Uklart definerte omgrep kan ogsé vere eit problem
for effektiviteten fordi svakt definerte styringssys-
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tem gjer tilsynsorgana usikre om oppdrag, metode
og reaksjonsmiddel. Departementet meiner derfor
at tilsyn skal vere kontroll av om verksemda til
kommunane er i trad med lover og forskrifter. Til-
syn ber definerast som ein kontrollmekanisme og
bor skiljast fra rettleiingsaktivitetar. Rettleiing er
eit pedagogisk styringsverkemiddel overfor kom-
munesektoren, ikkje ein kontrollmekanisme. Opp-
gavene fylkesmannen har med bade utvikling av
organisasjonen i kommunane, formidling av nasjo-
nal politikk og nasjonale mal og informasjon om
regelverk ber derfor ikkje inngd som ein del av
sjolve tilsynsverksemda.

Likevel deler departementet synet til dei hey-
ringsinstansane som seier at det i praksis vil vere
vanskeleg & reindyrke tilsynsrolla heilt. Nar tilsy-
net formidlar at det meiner lovverket ikkje er folgt,
ligg det nedvendigvis informasjon om kva manglar
tilsynet meiner at verksemda til kommunen har.
Dermed vil det vere ein glidande overgang mellom
papeiking av lovbrot og informasjon av kva som

kan gjerast for & oppfylle krava i lova. Departemen-
tet ser det som viktig 4 framheve at eit skilje mel-
lom tilsyn og rettleiing ikkje er det same som at fyl-
kesmannen ikkje framleis skal kunne rettleie. Det
sentrale er at det skal skiljast tydeleg, bade i lov-
grunnlaget og i praksis. Det méa vere tydeleg for
kommunen nar fylkesmannen har den eine eller
den andre rolla. Som tilsynsmyndigheit er fylkes-
mannen kontroller og kan peike pa avvik og gi
palegg dersom kommunen ikkje oppfyller dei plik-
tene han har fétt i lovgivinga.

I denne samanhengen er det eit viktig poeng at
sa lenge kommunen ikkje bryt lova, stir kommu-
nen fritt til & folgje eller ignorere dei rada fylkes-
mannen gir og alternative matar & oppfylle krava i
lova pa. Det vil i s& fall ikkje vere noko i vegen for
at tilsynet til demes i etterkant av eit gjennomfert
tilsyn - eit sluttmete eller liknande, gir kommunen
rettleiing om korleis eit avvik kan lukkast. Fereset-
naden er likevel at kommunen sper etter denne
rettleiinga.
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10 @konomiske og administrative konsekvensar

10.1 Generelt

Departementet finn det tenleg & dele dette kapitlet
ito delar. Farst blir det gjort greie for moglege indi-
rekte konsekvensar av framlegget fra departemen-
tet til nye lovforesegner. Departementet ser pa
desse som dei mest sentrale konsekvensane. Der-
etter blir det gjort greie for direkte konsekvensar
av lovframlegget.

10.2 Indirekte konsekvensar

10.2.1 Enklare for innbyggjarane

Innbyggjarane og rettsbrukarane vil som folgje av
framlegget frad departementet fa eitt felles system
for statleg tilsyn med kommunesektoren a rette
seg etter. Dette gir fordelar med omsyn til attkjen-
ning og foreseielege saksbehandlingsprosedyrar.
Pa same maten vil felles tilsynsreglar for ulike til-
synssystem gjere reglane meir einsarta nar det
gjeld innrettinga av tilsynet, kor langt tilsynet rekk,
og heve til & bruke palegg eller andre sanksjonar.
Eventuelle lovreglar i seerlovgivinga vil, dersom
det er motstrid mellom desse og reglane i kommu-
nelova, gé fore reglane i kommunelova.

10.2.2 Formalseffektiviteti tilsynet

Departementet foreslar at det blir innfert felles
reglar og prosedyrar for korleis tilsyn med kom-
munesektoren skal gjennomferast. Slike felles
reglar vil gjere gjennomferinga av tilsynet meir
systematisk og einskapleg — pa tvers av sektorar og
fylke.

Reglane inkluderer ei presisering og avgren-
sing av kva tilsyn er og skal vere. I dag er tilsyns-
omgrepet uklart definert, samstundes som tilsynet
blir ulikt praktisert. Uklare forhold rundt tilsyns-
funksjonen kan vere eit problem for effektiviteten i
tilsyna, pd den maten at svakt definerte styrings-
system gjer tilsynsorgana usikre nar det gjeld opp-
drag, metode og reaksjonsmiddel. Ei tydeleggje-
ring av tilsynsomgrepet vil sikre meir einsarta til-
synspraksis og samstundes sikre at tilsynet fokuse-
rer pa det som er formalet med verksemda, nemleg

& kontrollere lovlegskapen av maten kommunen
oppfyller pliktene sine pa.

Departementet foreslér vidare at val av omréade
som krev statleg tilsyn, méa byggje pa risiko- og sar-
barheitsanalysar, og val av tilsyn som verkemiddel
ma i tillegg kunne forsvarast gjennom kost-nyttea-
nalysar. Desse to analyseverkteya ma ogsa nyttast
av departementa og fylkesmannen i innrettinga og
gjennomferinga av tilsyn med kommunesektoren.
Dette vil sikre at tilsynet rettar seg mot dei omrada
der behovet er storst. Desse foresetnadene ser ein
likevel ikkje som tenleg & lovfeste.

Dei reglane som departementet foreslar blir
tekne inn i kommunelova, inneheld ogsé foreseg-
ner om samordning av statleg tilsyn med kommu-
nesektoren. Fylkesmannen blir gitt kompetanse til
4 samordne statleg tilsyn med kommunane. Bade
praktiske sider ved tilsynsarbeidet og bruken tilsy-
net gjer av reaksjonar, inngéar i denne samord-
ninga. Fylkesmannen skal etablere og vidareutvi-
kle samordningsmekanismar som er knytte til
praktiske sider ved tilsynet og bruken av reaksjo-
nar, og det skal vere ein dialog i regi av fylkesman-
nen ved bruk av palegg eller andre sanksjonar.
Dessutan skal tilsynsmyndigheita ved bruk av
palegg eller andre sanksjonar i ferevegen vurdere
dei verknadene desse kan ha for resten av verk-
semda til kommunen. Ein ma bruke ressursar i
samband med vurderinga til fylkesmannen og stat-
leg sektortilsyn av dei verknadene péalegga eller
andre sanksjonar kan ha. I tillegg til at fylkesman-
nen og sektortilsyn i farevegen skal ha dialog med
kommunen, vil dette kunne seinke prosessane
rundt bruken av palegg eller andre sanksjonar. Kor
store ressursar og kor mykje tid som ma brukast
pa desse samordningsmekanismane, vil vere
avhengig av det praktiske innhaldet i og omfanget
av samordninga.

Ein kan ga ut fra at praktiske samordningstiltak
som koordinering av tilsynsbesgk og utveksling av
informasjon mellom dei ulike tilsynsmyndighei-
tene kan medverke til 4 gjere den statlege tilsyns-
verksemda meir formalseffektiv. Samordningstil-
taka vil ikkje ha direkte konsekvensar for budsjet-
tet. Omfanget av statlege midlar som blir nytta til
tilsyn, gér ein ut fra ikkje blir endra som felgje av
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framlegga, men midlane vil bli nytta pa ein meir
effektiv og rasjonell mate.

Det vil vidare bli nedvendig & bruke ressursar i
samband med framlegget fra departementet om at
kommunane skal ha rett til 4 klage pa vedtak om
palegg etter reglane i forvaltningslova kap. VI. Det
ser i dag ut til 4 vere ulike oppfatningar av i kor stor
grad ein kommune kan klage pé palegg (og andre
sanksjonar) etter foresegnene i forvaltningslova.
Foresegna slar fast at kommunane har klagerett.
Ved 4 vise til heile kapitlet vil ogsa feresegnene om
omgjering (§ 35) og sakskostnader (§ 36) gjelde.
For dei sektorane der Klagerett i dag ikkje blir
praktisert, blir det nedvendig & bruke ressursar pa
behandling av klager. Ressursbehovet vil vere
avhengig av i kor stor grad kommunane utnyttar
hovet til 4 klage.

10.2.3 Prioriteringseffektiviteti kommunane

I kapittel 2 legg departementet til grunn at fram-
legga som er knytte til avgrensing og definisjon av
tilsyn, verkemiddelbruk og samordning, vil med-
verke til ein viss auke av handlingsrommet for
kommunane. Det er eit generelt syn at naerleiken
kommunane har til innbyggjarane sine, gir dei
gode heve til & sikre betre samsvar mellom res-
sursbruk og behov, det vil seie prioriteringseffekti-
vitet. Derfor kan ein vente at eit slikt sterre hand-
lingsrom for kommunane over tid vil gi auka prio-
riteringseffektivitet i kommunane.

I kapittel 6 foreslar departementet at tilsynet
skal avgrensast til & vere lovlegskapstilsyn. Tilsy-
net blir avgrensa til & gjelde kontroll med lovleg-
skapen av oppfyllinga kommunen har av plikter
som er palagde ilov eller i medhald av lov. Tilsynet
blir underlagt dei same avgrensingane som doms-
tolane nar det gjeld a overprove det frie skjonet til
kommunen. Departementet legg til grunn at dette
vil gi kommunane storre handlingsrom til a til-
passe tenesteproduksjonen til lokale behov og pre-
feransar, ved at det ikkje skal vere tilsyn som fem-
ner vidare enn lovlegskapstilsyn.

Departementet foreslar vidare i kapittel 9 at
rettleiing ikkje skal vere ein del av sjolve tilsyns-
verksemda. Rettleiing som er knytt til tilsyn, kan i
praksis bli ei meir skjult og indirekte form for sty-
ring. Ein Klarare definisjon av kva tilsyn er, vil
saleis kunne auke handlingsrommet for kommu-
nane. Si lenge kommunen ikkje bryt lova, star
kommunen fritt til 4 folgje eller ignorere dei rada
som fylkesmannen gir, og kommunen star fritt til
sjolv & velje radgivar og alternative méatar & oppfylle
krava i lova pa.

Vidare vil samordning av dei praktiske sidene
ved tilsynet kunne medverke til & redusere res-
sursbruken i kommunane i samband med tilsyn.
For det forste unngér ein at ulike palegg motverkar
kvarandre. Nar ein far samordna verkemiddelbru-
ken til tilsynet, kan ein rekne med at det vil redu-
sere ugnskte vridingseffektar av tilsynet pa dei pri-
oriteringane kommunane har, til demes som folgje
av at det pd somme omrade i sterre grad blir nytta
palegg og andre sanksjonar enn pa andre omréde.

10.3 Direkte konsekvensar

Departementet foreslar i kapittel 2 at det bor takast
ein samla gjennomgang av tilsynsordningane ein
har i dag, for 4 vurdere om tilsyn er nedvendig og
tenleg. Slik departementet ser det, skal det vere eit
mal at statleg tilsyn med kommunesektoren blir
meir malretta og effektivt. Ein samla gjennomgang
av tilsynsordningane vil vise dei moglege reduksjo-
nane i tilsynet. Desse kan ikkje talfestast pa fore-
hand, men dersom ein gar ut fra at ein eventuell
reduksjon av tilsyn vil gi tilsvarande reduksjon i
ressurshehovet knytt til tilsyn, kan ein reduksjon
av tilsyn gi innsparingar i staten og kommunane.
Det er ikkje mogleg & seie noko meir konkret om
dette for ein har teke denne gjennomgangen. Even-
tuelle reduksjonar i rommet for tilsyn vil elles vere
avhengig av endringar i det aktuelle regelverket.
Konsekvensane vil bli neermare vurderte.
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11 Merknader til dei ulike foresegnene i lovframlegget

11.1 Generelle merknader

I punkt 11.2 gir departementet merknader til dei
ulike foresegnene i kapittel 10 A i kommunelova
om statleg tilsyn med kommunane og fylkeskom-
munane. I punkt 2.4 foreslar departementet at det
ber det takast ein samla gjennomgang av tilsyns-
ordningane ein har i dag, for 4 vurdere om tilsyn er
nedvendig og tenleg. Val av omrade som krev stat-
leg tilsyn, méa byggje pa risiko- og sarbarheitsanaly-
sar, og val av tilsyn som verkemiddel ma i tillegg
kunne forsvarast gjennom Kkost-nytteanalysar. I
punkt 4.4 blir det gjort greie for eit meonster for
feresegner om statleg tilsyn med kommunesekto-
ren i seerlovgivinga. I seerlovgivinga blir det likevel
peikt ut kva omrade innanfor lova det skal forast til-
syn med etter reglane i kommunelova.

Dersom det er motstrid mellom feresegnene
om tilsyn i sarlovgivinga og dei foreslatte reglane
i kapittel 10 A, altsa at dei to regelsetta er uforli-
klege, vil reglane i seerlovgivinga i dag gjelde i sta-
den for reglane i kommunelova inntil ein har gjen-
nomgétt og eventuelt endra serlovsreglane.

Dei fleste lovferesegnene om statleg tilsyn med
kommunesektoren er noksa generelt utforma, slik
at det ikkje ligg fore motstrid mellom feresegnene
i seerlova og feresegnene i kommunelova. For til-
syn der lovheimlane er generelt utforma og til
demes ikkje seier meir enn at det skal forast statleg
tilsyn med at lova blir felgd, vil dei foreslatte fore-
segnene i kommunelova gjelde dersom det ikkje er
rettslege haldepunkt for anna. Eventuelle reglar i
seerlovgivinga om tvangsmulkt eller andre reaksjo-
nar vil gjelde inntil saerlovsreglane eventuelt vert
endra. Bruk av tvangsmulkt eller andre reaksjonar
ma vurderast i den etterfelgjande gjennomgangen
av saerlovgivninga.

11.2 Merknader til kapittel 10 Ailov
25, september 1992 nr. 107 om
kommuner og fylkeskommuner
(statleg tilsyn med kommune-
sektoren)

Til § 60 a Kapitlets virkeomrade
Tilvisingar:

— Allmenne motiv kapittel 5
— NOU-framlegget: § 60 a

Foresegnene i kapitlet i kommunelova omfattar
oppfyllinga av pliktene til kommunen eller fylkes-
kommunen anten oppfyllinga skjer i eigen regi
(bruk av tenestetilbydarar som er ein del av kom-
munen eller fylkeskommunen), ved kjop av tenes-
ter fra eigne rettssubjekt (tenesteavtalar) eller pa
andre matar. Tilsynet vil séileis g& ut pa & sja til at
kommunen oppfyller pliktene sine ved 4 bruke pri-
vate tenestetilbydarar, interkommunale selskap og
sa vidare. Der tenesteutevaren er ein annan enn
kommunen sjolv, vil kvar enkelt kommune etter eit
palegg om retting av eit forhold ha plikt til & sergje
for at den som star for utevinga av den aktuelle
verksemda péd vegne av kommunen, gjer det som
er nedvendig for & oppfylle palegget.

Verkeomradet for kapitlet er avgrensa til tilsyn
med dei genuine kommunale eller fylkeskommu-
nale pliktene, det vil seie plikter som berre er
palagde kommunar og fylkeskommunar, og som er
palagde desse i eigenskap av at dei er lokale folke-
valde organ (kommuneplikter). Reglane gjeld der-
for ikkje tilsyn med at kommunen eller fylkeskom-
munen etterlever reglar som rettar seg mot alle
som driv ein aktivitet eller tilbyr ei teneste (aktor-
plikter). I utkastet § 60 a andre ledd andre punk-
tum er det likevel teke inn eit punkt om at § 60 e om
samordning gjeld for alt statleg tilsyn som er retta
mot ein kommune eller ein fylkeskommune, jf.
merknadene til § 60 e. Paragraf 60 e gjeld altsa
bade kommuneplikter og akterplikter.
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Til § 60 b Lovlighetstilsyn
Tilvisingar:

— Allmenne motiv kapittel 6
— NOU-framlegget: § 60 b

Statleg tilsyn med kommunesektoren er gjennom
utkastet til § 60 b avgrensa til 4 gjelde kontroll med
lovlegskapen av om kommunen eller fylkeskom-
munen oppfyller plikter som er palagde i eller i
medhald av lov (kommuneplikter). Tilsynet blir
underlagt dei same avgrensingane som domsto-
lane med omsyn til 4 overpreve det frie skjenet til
kommunen eller fylkeskommunen.

Utpeikinga av fylkesmannen som tilsynsmyn-
digheit far ikkje verknad for det ordineere hevet
departementet har til & styre fylkesmannen gjen-
nom mellom anna instruksjon eller gjennom
omgjering av vedtak fra fylkesmannen etter forvalt-
ningslova § 35.

Uttrykket «der departementet i lov er gitt myn-
dighet til & fore tilsyn» viser til at det i seerlovgivinga
blir peikt ut kva omrade det skal forast tilsyn med.

Til § 60 c Innsyn

Tilvisingar:

— Allmenne motiv punkt 4.2.2
— NOU-framlegget: § 60 c

Foresegna gir fylkesmannen — nar fylkesmannen
forer tilsyn i medhald av kapittel 10 A — heimel til
innsyn i saksdokument, til & krevje opplysningar
og tilgjenge til institusjonar og anlegg.

Fylkesmannen har etter andre ledd i feresegna
dei same rettane overfor eigne rettssubjekt som
utferer kommunale og fylkeskommunale oppgéver
(kommuneplikter) etter avtale med kommunar
eller fylkeskommunar. Feresegna gir ikkje heimel
for innsyn i saksdokument, til &4 krevje opplysnin-
gar eller tilgjenge til institusjonar og anlegg for til-
syn med aktorplikter. Slik heimel ma finnast i kvar
enkelt lov som gir heimel for tilsyn med akter-
plikta.

Kommunelova § 59 nr. 6 har i dag feresegner
om at departementet kan krevje at kommunen og
fylkeskommunen gir opplysningar om enkeltsaker
eller sider av verksemda til kommunen og fylkes-
kommunen. Departementet har rett til innsyn i alle
kommunale og fylkeskommunale saksdokument.
Foresegna skal framleis gjelde.

Til § 60 d Pdlegg

Tilvisingar:

— Allmenne motiv kapittel 7
— NOU-framlegget: § 60 d

Forste ledd gir fylkesmannen heimel til 4 gi palegg
til kommunen eller fylkeskommunen om & rette
forhold som er i strid med dei foresegnene fylkes-
mannen forer lovlegskapstilsyn med (kommune-
plikter). Foresegna inneheld ikkje heimel til a
bruke tvangsmulkt. Det kan likevel eksistere
heimlar for tvangsmulkt og liknande i andre lover.
Eventuelle reglar i seerlovgivinga om tvangsmulkt
eller andre reaksjonar vil gjelde inntil seerlovs-
reglar eventuelt vert endra. Heimel for eventuell
bruk av tvangsmulkt eller andre reaksjonar vil vur-
derast konkret i ein etterfelgjande gjennomgang
av sarlovgivinga.

Andre ledd slar fast at kommunen eller fylkes-
kommunen skal fi ein rimeleg frist til & rette forhol-
det for det blir gitt pilegg. Kva som er rimeleg frist,
ma avgjerast ut fra kva forholdet gar ut pa, og kor
samansett det er. Ein ma vege evna kommunen
eller fylkeskommunen har til 4 rette forholdet, mot
dei eventuelle verknadene ei utsetjing av rettinga
kan fa for samfunnet og enkeltpersonar.

Tredje ledd krev at fylkesmannen og annan
statleg tilsynsetat skal vurdere dei verknadene
eventuelle palegg kan ha for resten av verksemda
til kommunen eller fylkeskommunen, for ein gjer
vedtak.

Kommunane og fylkeskommunane far i fijerde
ledd gjennom tilvisinga til forvaltningslova kap. VI
rett til & klage pa vedtak om palegg. Foresegnene
om omgjering (§ 35) og sakskostnader (§ 36) gjeld
0g. Fjerde ledd gjer ogsa reglane i forvaltningslova
kapitla IV, V og VIII gjeldande.

Til § 60 e Samordning av tilsynsvirksomheten
Tilvisingar:

— Allmenne motiv kapittel 8

— NOU-framlegget: § 60 e

Paragrafen har eit vidare verkeomrade enn kapitlet
elles, jf. § 60 a siste punktum. Paragrafen gjeld alt
tilsyn som er retta mot kommunar og fylkeskom-
munar, og gjeld bade tilsyn med kommuneplikter
og tilsyn med akterplikter.

Utvalet bruker reaksjonar som ei felles nem-
ning pa dei handlingane og verkemidla tilsynet kan
bruke. I § 60 e skil departementet mellom reaksjo-
nar og sanksjonar. Forste ledd tek for seg alle typar
reaksjonar. Andre og tredje ledd gjeld berre sank-
sjonar, altsd palegg, tvangsmulkt og eventuelle
andre reaksjonsformer som inneheld eit element
av tvang.

I forste ledd blir fylkesmannen gitt kompetanse
til & samordne statleg tilsyn med kommunane og
fylkeskommunane. Samordninga omfattar tilsynet
til fylkesmannen med kommuneplikter og tilsynet
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til andre statlege tilsynsorgan med akterpliktene til
kommunane eller fylkeskommunane. Bade prak-
tiske sider ved tilsynsarbeidet og bruken tilsynet
gjer av reaksjonar, inngar i denne samordninga.
Samordninga hos fylkesmannen nar det gjeld bru-
ken tilsynet gjer av reaksjonar, er avgrensa til pro-
sessuelle sider ved samordninga. Andre tilsyn enn
fylkesmannen har ei plikt til & delta i samordnings-
prosessen, men vedtakskompetansen deira blir
ikkje endra. Det er desse tilsyna sjolve som aleine
avgjer om kommunen eller fylkeskommunen opp-
fyller lovpliktene sine. P4 same maten er det desse
tilsyna sjolve som avgjer om det skal nyttast palegg
eller andre sanksjonar.

Andre ledd krev at alle statlege tilsynsorgan
skal varsle fylkesmannen i forevegen om bruk av
palegg og andre sanksjonar med vesentlege verk-
nader for kommunen eller fylkeskommunen. For-
malet med feresegna er & sikre at fylkesmannen er
informert om tilsynsbyrda til kvar enkelt kom-
mune eller fylkeskommune. Denne typen informa-
sjon ma fylkesmannen ha for & kunne uteve sam-
ordningsmyndigheita si etter forste ledd.

Tredje ledd gjeld bade fylkesmannen og andre
tilsyn. I foresegna star det at fylkesmannen og
andre tilsyn i ferevegen skal ha dialog med kom-
munen eller fylkeskommunen om utforminga av
palegg eller andre sanksjonar med vesentlege

verknader og om oppfelginga frd& kommunen eller
fylkeskommunen av desse.

Dialogen skjer i regi av fylkesmannen, jf. forste
ledd. Kommunen og fylkeskommunen har plikt til
4 vere med i dialogen.

I somme tilfelle vil det ikkje vere praktisk
mogleg eller forsvarleg a gjennomfere dialog for
det blir gjort vedtak om palegg. Da vil det kunne
vere nedvendig 4 gjere vedtak utan at det har vore
dialog. I ein del slike situasjonar kan det vere
mogleg a gjere vedtak og deretter gjennomfere ein
dialog og eventuelt endre vedtaket.

Tredje ledd ma ein sjd i samanheng med
reglane om ferehandsvarsling i forvaltningslova.
Plikta til & ha dialog er noko meir enn ferehands-
varsling.

Kommunal- og regionaldepartementet
tilrar:

At Dykkar Majestet godkjenner og skriv under
dette framlegget til proposisjon til Stortinget om
lov om endringar i lov 25. september 1992 nr. 107
om kommuner og fylkeskommuner m.m. (statleg
tilsyn med kommunesektoren).

Vi HARALD, Noregs Konge,

stadfester:

Stortinget blir bede om 4 gjere vedtak til lov om endringar i lov 25. september 1992 nr. 107 om kommu-
ner og fylkeskommuner m.m. (statleg tilsyn med kommunesektoren) i samsvar med eit vedlagt forslag.
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Forslag

til lov om endringar i lov 25. september 1992 nr. 107 om
kommuner og fylkeskommuner m.m. (statleg tilsyn med
kommunesektoren)

I

Ilov 25. september 1992 nr. 107 om kommuner og
fylkeskommuner (kommuneloven) gjores folgen-
de endringer:

Overskriften til kapittel 10 skal lyde:

Kapittel 10. Lovlighetskontroll. Statlig godkjenning
av okonomiske forpliktelser.

Nytt kapittel 10 A skal lyde:

Kapittel 10 A. Statlig tilsyn med kommunen eller
Hlkeskommunen.

$§ 60 a. Kapitlets virkeomrdde

Statlig tilsyn med kommunens eller fylkeskom-
munens oppfyllelse av plikter palagt i eller i med-
hold av lov skjer etter reglene i dette kapittel nar
ikke annet folger av lovgivningen ellers.

Reglene i dette kapittel er avgrenset til tilsyn
med plikter som bare er palagt kommunene eller
fylkeskommunene. Bestemmelsen i § 60 e gjelder
likevel for alt statlig tilsyn rettet mot en kommune
eller fylkeskommune.

§ 60 b. Lovlighetstilsyn

Fylkesmannen kan fore tilsyn med lovligheten
av kommunens eller fylkeskommunens oppfyllelse
av plikter palagt i eller i medhold av lov der depar-
tementet i lov er gitt myndighet til 4 fore tilsyn.

$§ 60 c. Innsyn

Som tilsynsmyndighet etter dette kapitlet, kan
fylkesmannen kreve at kommunen eller fylkes-
kommunen gir opplysninger om enkeltsaker eller
sider av kommunens eller fylkeskommunens virk-
somhet. Fylkesmannen har rett til innsyn i alle
kommunale og fylkeskommunale saksdokumenter
og kan kreve at kommunale eller fylkeskommu-
nale organer, folkevalgte og ansatte uten hinder av
taushetsplikt gir de opplysninger og meldinger
som er nedvendige for at fylkesmannen kan utfere

tilsyn i henhold til dette kapitlet. Fylkesmannen
kan ogsa kreve adgang til alle kommunale eller fyl-
keskommunale institusjoner, lokaler og anlegg
som er nedvendig for at fylkesmannen kan utfere
tilsyn i henhold til dette kapitlet.

Forste ledd gjelder tilsvarende overfor andre
egne rettssubjekter som utferer kommunale eller
fylkeskommunale oppgaver for kommuner eller
fylkeskommuner.

§ 60d. Pilegg

Fylkesmannen kan gi palegg til kommunen
eller fylkeskommunen om 4 rette forhold som er i
strid med de bestemmelser fylkesmannen forer til-
syn med etter § 60 b.

For pélegg benyttes, skal kommunen eller fyl-
keskommunen gis en rimelig frist til 4 rette forhol-
det.

For fylkesmannen eller annen statlig tilsynsetat
vedtar palegg eller andre sanksjoner mot en kom-
mune eller en fylkeskommune skal tilsynsetaten
vurdere de virkninger disse kan ha for kommu-
nens eller fylkeskommunens evrige virksomhet.

Reglene i forvaltningsloven kapittel 1V, V, VI
samt §§ 41 og 42 gjelder tilsvarende for saker om
palegg etter denne bestemmelsen.

§ 60 e. Samordning av tilsynsvirksomheten

Fylkesmannen samordner praktiske sider og
bruk av reaksjoner ved statlig tilsyn rettet mot
kommunen eller fylkeskommunen.

Alle tilsynsetater skal underrette fylkesmannen
om tilsynsplaner og om varsel om palegg eller
andre sanksjoner med vesentlige virkninger for
kommunen eller fylkeskommunen. Tilsynsetater
som er utpekt som koordinerende myndighet for
tilsyn, skal underrette fylkesmannen om koordi-
nert tilsynsplan.

For palegg eller andre sanksjoner med vesent-
lige virkninger for kommunen eller fylkeskom-
munen vedtas, skal tilsynsetaten s langt det er
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Om lov om endringar i lov 25. september 1992 nr. 107 om kommuner og fylkeskommuner m.m.
(statleg tilsyn med kommunesektoren)

mulig ha dialog med kommunen eller fylkeskom-
munen om sanksjonene og kommunens eller fyl-
keskommunens oppfelging. Kommunen eller fyl-
keskommunen plikter & delta i dialogen.

I

Ilov 17.juli 1925 nr. 11 om Svalbard skal § 43 lyde:
Kommuneloven §§ 59 om lovlighetskontroll, 60
om statlig kontroll og godkjenning av skonomiske

forpliktelser, samt kapittel 10 A Statlig tilsyn med
kommunen eller fylkeskommunen far tilsvarende
anvendelse for Longyearbyen lokalstyre.

I

Loven trer i kraft fra den tid Kongen bestem-
metr.
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