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Forord

Dette er dluttrapport for prosjektet Statlig tilsyn med
kommunesektoren, som utfares av NIBR pa oppdrag fra det statlige
Tilsynsutvalget og Kommunal- og regional departementet. Rapporten
bygger pa empiriske undersgkelser som i hovedsak har vaat
sammenfallende med prosjektet Dialogen mellom regional stat og
kommunene, som NIBR utfarer pa oppdrag fra Kommunal- og
regional departementet.

Progjektleder for begge prosjektene er forsker Jan Erling Klausen.
Progjektmedarbeidere har veat forsker Gro Sandkjaar Hanssen og
forsker Leif Arne Helge. Rapporten er skrevet av Hanssen, Helge og
Klausen i samarbeid.

Odlo, Mars 2004

Hilde Lorentzen,

Forskningssj ef
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Sammendrag

Gro Sandkjaar Hanssen, Leif Arne Helge og Jan Erling Klausen
Fylkesmannenstilsyn med kommunesektoren
NIBR — rapport 2004:4

Denne rapporten bygger pa kvalitative undersakelser i fire
fylkesmannsembeter og atte kommuner, samt en survey til alle landets
fylkesmenn. De viktigste problemstillingene kan oppsummeres som
falger: Hvordan ut@ves det statlige tilsynet med kommunesektoren?
Hvilke virkninger har tilsynet, og hvordan ivaretas behovet for
samordning?

Grunnlaget for tilsyn

Rapporten starter med & gi en kort oversikt over fylkesmannens
tilsynsfunksjoner i forhold til kommunene, og definerer herunder de
vanligste begrepene som benyttes ved tilsyn. Hovedhensikten med
tilsynsfunksionene er a pase at kommunene oppfyller forpliktelsene til
tjenesteproduksjon slik de er palagt gjennom kommuneloven og
saglovgivningen. Det skilles mellom spesifiserte og uspesifiserte
tilsynshjemler, avhengig av om innholdet i tilsynet er spesifikt angitt
eller bare gitt i generell hjemmel. Praksis er uensartet, men innhol det
er oftest spesielt angitt i lov eller forskrift. Omfanget av tilsynet
varierer mellom fagomradene, avhengig blant annet av om regel verket
gir hjemmel for afere tilsyn med hele eller deler av kommunens
virksomhet pa omradet. M etodikken som anvendes er i liten grad
regulert, og varierer mellom sektorer. Av flere stortingsdokumenter
som er lagt frem i l@pet av de senere & fremgar det at tilsynet skal ha
et utviklingsformal, at det skal veare dialogbasert, og at det skal
understettes av rad og veiledning, og at det skal etableres partnerskap.
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Uteavelsen av tilsyn

Et av temaene i undersgkelsen var & se pa hvordan kriteriene for tilsyn
blir oppfattet. Data fra béde surveyen og casene indikerer at mangel pa
klarhet ikke er et stort problem; hovedinntrykket er at tilsynshjemlene
oppleves som ganske konkrete. Det er ingen utbredt frustrasjon eller
en gjengs oppfatning av at tilsynshjemlene er for uklare og generelle.
Det er liten variasjon mellom avdelingene hos fylkesmannen nér det
gjelder dette temaet, men det kan observeres en svak tendenstil at
miljavernavdelingen opplever kriteriene som mest klare, mens de som
utaver tilsyn innenfor beredskap opplever dem som minst klare, og
dermed ser det starste behovet for konkretisering.

Nar det gjelder tilsynsmetodikk blir bade systemrevision,

hendel seshasert-/ inspeksjonstilsyn og overordnet faglig tilsyn tatt i
bruk. Det ble i undersgkelsen observert en klar tendenstil en utbredt
og tiltagende bruk av systemrevision. Men det ble ogsa observert
avdelingsvise variagoner i utbredelsen. Sammenlikner man de ulike
avdelingene, er systemrevigion mest utbredt i fylkesmannsembetenes
helseavdelinger, mens andre avdelinger har en mer varierende bruk av
metodikken. Det kan se ut som at utdanningsavdelingen er den
avdelingen somi minst grad har tatt i bruk metoden. Det generelle
inntrykket er at de intervjuede fraembetene i overveiende grad
vurderer systemrevision som en god og hensiktsmessig
tilsynsmetodikk. Ogsai kommunene var holdningen til metodikken
overveiende positiv, og inntrykket fra fylkesmannsembetene var jevnt
over at kommunene meter systemrevision med velvilje, saalig etter at
denne metodikken har blitt mer innarbeidet. Det ble i undersgkelsen
observert en langt starre grad av skepsistil denne hendel sesbasert-
linspeksjonstilsyn. Nar det gjelder overordnet faglig tilsyn, kan det se
ut til at denne metodikken i starre grad blir tatt i bruk i
utdanningsavdelingene enn i andre avdelinger.

Undersakel sen sd ogsa pa hvem i kommunene som ble kontaktet i
forbindel se med tilsynsbesgk, og her kom det frem til dels tvetydige
oppfatninger. | falge de intervjuede i kommunene involveres bare et
smalt utvalg av personer i tilsyn, og brukere, tillitsvalgte, ansatte og
politikere blir i liten grad kontaktet. Dette star litt i kontrast til
fylkesmannsembetenes oppfatning av kontaktmenstrene, hvor de
intervjuede fremholdt at ogsa brukere intervjues. Nar det gjelder
dokumentasjon er det generelle inntrykket at tilsyn innebaarer
innhenting av skriftlig dokumentasjon pa ganske bred basis. De
vanligste formene for dokumentasjon er &rsmeldinger/rapporter,
organisasgonskart og kommunale planer, slik de intervjuede oppfatter
det.
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| forhold til de sanksjonsmidler som fylkesmannen er i besittelse av,
ser det gjennomgaende ut til at pdlegg og bater sielden forekommer. |
tillegg fremkommer det at paleggene like gjerne representerer krav om
endring av rutiner og holdninger, som arepresentere rene gkonomiske
utgifter for kommunene. Likevel vil endring av rutiner i enkelte
tilfeller kunne avstedkomme utgifter for kommunene, i form av
administrative ressurser. Det generelle inntrykket er likevel at palegg
gelden avstedkommer store utgifter for kommunene.

Undersakelsen har ogsa forsakt & fange variasioner i utfgrelsen av
tilsyn. Embetene ble spurt om ut@velsen av tilsynet varierte mellom
avdelingene. | fylkesmannssurveyen er det overraskende mange, hele
13 av totalt 14, som oppgir at den praktiske gjennomfaringen av
tilsynet varierer mellom avdelingene. Med hensyn til hva denne
variasjonen gar ut p3, relaterer mange den til bruk av ulik
tilsynsmetodikk, hvor hyppig tilsyn forekommer, forberedel ser til
tilsynet og rapporteringen i etterkant av tilsynene. Enkelte av
embetene oppgir at variasionene ligger i ulike tilneaminger og ulik
grad av regelorientering.

Undersgkelse har ogsa sgkt & avdekke om det i embetene og
kommunene eksisterte en utbredt oppfatning om at utgvelsen av tilsyn
varierer etter kommunesterrelse. Gjennom bade fylkesmannssurveyen
og i intervjuene blir det pdpekt at kommunestarrelse er en variabel
som virker inn pa utgvelsen av tilsyn. | surveyen oppga sa mange som
10 av totalt 14 embeter at gjennomfaringen av tilsyn varierer etter
kommunestarrel se, men de fleste antydet at det bare var mindre
forskjeller. | flere av intervjuene kom det frem at bade fremgangsméte
for tilsyn, hvem man var i kontakt med, og reaksjonsméten kunne
variere etter kommunestarrel se.

Samordning av tilsyn

| ale de fire caseembetene ble samordning av tilsyn oppfattet som et
viktig og aktuelt tema, som hadde resultert i konkrete tiltak i embetet.
Det ble observert flere ulike samordningsmetodikker;
avdelingsoverskridende tilsynsgrupper, tilsynskoordinator, databaser,
tilsynskalender og skjematisk oversikt over eksisterende og
potensielle omréder for samarbeid. Avdelingsoverskridende
tilsynsgrupper (tilsynsovaler) ser ut til & vagre en utbredt
samordningsmekanisme. Tre av caseembetene hadde nedsatt slike, og
i fylkesmannssurveyen gikk det frem at 9 av de 14 hadde etablert
liknende tilsynsgrupper, mens 4 planlegger a gjere det. Av andre
utbredte virkemidler var opprettel sen av databaser med informasjon
(som for eksempel tilsynsrapporter, pdlegg og gkonomisk situasjon)
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om hver kommune som alle avdelinger haddetilgang til. Tre av
embetene i fylkesmannssurveyen hadde opprettet dlike databaser, og i
ytterligere fem av embetene var det under planlegging.
Tilsynskalender var ogsd et utbredt virkemiddel, og var ment a gi en
oversikt over planlagte, fastlagte og gjennomfarte tilsyn i embetet.
Hensikten var & unnga at kommunene blir utsatt for unadig
tilsynsbelastning. Fra fylkesmannssurveyen gar det frem at de aller
fleste av embetene (13 av totalt 14) allerede har, eller planlegger &
etablere, en felles tilsynskalender for hele embetet.

En méte & samordne fylkesmannens virkemiddelbruk pa, er dlaalle
palegg ga gjennom fylkesmannsnivaet. De fleste embeter har en slik
praksis for palegg, men en liknende praksis for avvik er mindre
utbredt. Her ma man likevel anta at starrelsesorden er en avgjerende
faktor som spiller inn —bade i forhold til avvik og palegg. Det
generelleinntrykket var at alle palegg og avvik som representerte
store utgifter for kommunene gikk gjennom fylkesmannen selv.

Et relevant aspekt ved samordning av tilsyn, er & sikre at palegg fra
ulike avdelinger ikke motvirker hverandre. Det generelle inntrykket
frafylkesmannssurveyen er at de aller fleste fylkesmannsembetene er
bevisst denne problemstillingen. Det virkemiddel et som hyppigst blir
oppyitt er leder- eller samordningsmeter og tilsyns- eller
samordningsgrupper.

Nar det gjelder overordnet samordning i forhold til kommunegkonomi
ble det i caseembetene registrert klare forskjeller mellom de ulike
avdelingene. Helseavdelingen ser ut til & vagre den avdelingen som i
minst grad, om i noen grad, tar kommunegkonomi i betraktning.
Utdanningsavdelingen og beredskapsenheten ser ut til avaae de
avdelingene som tar mest hensyn til kommunegkonomi. Rutiner og
virkemidler for & sikre samordning varierer ikke stort mellom
embetene. @konomiske radgivere anses for a haen viktig
posision/oppgave her, i tillegg til at alle avdelinger far tilgang pa
rapporter om kommunenes gkonomiske status. Inntrykket i
kommunene er helt klart at fylkesmannsembetene har ganske ulikartet
praksis ndr det gjelder dette temagt.

Tilsynets hensikter og virkninger

Undersgkel sene har vist at utevelse av tilsyn har flere sider ved seg
enn den rene kontrollfunksgonen. | innledningen ble det argumentert
for at den kontrollerende funksjonen ogsa har forebyggende
funksjoner. Disse kan knyttestil den disiplinerende effekt som kan
liggei det avite at man kan bli kontrollert, samt til lagringseffekter
som tilsynet utl@gser i kommunene.
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| undersgkelsen fremgar det at forholdet mellom tilsyn og veiledning
er et spersmal det er ganske stor uenighet om. | noen avdelinger
skilles det meget klart mellom disse funksjonene. Man passer ngye pa
aikke gi veiledning under tilsynet, og gjer kommunene eksplisitt klar
over hvorvidt det er tilsyn eller veiledning man til enhver tid utferer. |
andre avdelinger heter det at disse funksjonene gar hand i hand, og
vanskelig lar seg skille. | intervjuene fremkom det at det ikke minst er
et ganske klart skille mellom avdelingene som har ansvar for helse og
tilsvarende for utdanning. Den farstnevnte vektlegger skillet mellom
tilsyn og veiledning, den andre i mye mindre grad.

Undersgkelsen sd ogsa pai hvilken grad utevelsen av tilsyn faktisk
har disse forebyggende virkningene ute i kommunene. Det generelle
inntrykket er at de anskede virkningene av tilsyn ser ut til & oppnas,
men i et forholdsvis begrenset omfang, samtidig som kommunene
jevnt over heller ikke er altfor oppgitt over eventuelle ugnskede
virkninger.

Den kontrollerende virkningen av tilsyn er reell, men inntrykket er at
omfanget av tilsynshesgk varierer ganske mye, og er forholdsvislavt i
mange kommuner. Fylkesmannen har ikke kapasitet til, eller gnske
om, adetaljkontrollere ale sider ved kommunenes virksomhet. Dette
gjer de forebyggende virkningene viktigere. | mange kommuner
papekes det 0gsa at tilsynet nok kan haen del sike virkninger. Disse
er knyttet til savel disiplinering som laging — ogsa der veiledning og
tilsyn skilles strengt fra hverandre. Ikke minst har mange understreket
at tilsynet gjar dem mer bevisste pa korrekte prosedyrer, for eksempel
autfere saksbehandling slik at den nadvendige dokumentasjon
foreligger i etterkant. | en del tilfeller avdekkes svikt de ikke selv var
klar over. Noen ganger bidrar tilsynet til at man far en bedre forstaelse
av korrekt prosedyre, og generelt kan det hende at tjenestestedene og
administrasjonen far en paskyndelse til & vaare mer papasselige enn de
ellersville havaat. Hovedinntrykket er likevel at tilsynet ikke er et
dominerende temaute i kommunene. De gnskede virkningene som
finnes, oppgis gjerne a vaae ganske moderate. Det ser ut til at mange
kommuner har systemer for kvalitetskontroll som (etter kommunenes
egne oppfatninger) ikke har veldig stort behov for & bli supplert av
kontrollen som skjer i form av tilsyn.

Samtidig indikerer verken intervjuene eller skjemaene at ugnskede
virkninger av tilsyn er noe kommunene plages med i spesielt stort
omfang. Det er ingen utbredt og omfattende utilfredshet med den
praktiske gjennomferingen av tilsyn blant casekommunene saml et
sett, og det ser ut til at kommunene ikke opplever tilsynet som en
innskrenkende faktor i forhold til den kommunale handlefriheten.
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Tilsynsregimer

Prosjektet har hatt en ambisjon om & sammenfatte observasjonene om
fylkesmannenstilsyn i form av et antall alternative tilsynsregimer.
Tanken var at dlike tilsynsregimer kunne defineres som
identifiserbare, noenlunde konsistente kombinasjoner av forhold som
tilsynsmetodikk, profesjonsbakgrunnen til de som utever tilsynet,
hvilke forhold tilsynet legger vekt pa og hvilken dokumentasion som
innhentes, skjgnnsut@vel sens art og innslaget av dialog mellom
fylkesmannen og kommunene.

Etter at observasionene fra undersakel sene er analysert, fremstar det
som mest fruktbart & basere en slik sammenfatting pa de tre mest
fremtredende metodiske tilnaarmingene for tilsynet, atsa

hendel sesbasert-/inspeksjonstilsyn, systemrevisjon og overordnet
faglig tilsyn. Det viser seg at de fleste forholdene som ble nevnt
ovenfor varierer ganske systematisk mellom disse metodikkene,
samtidig som det er visse forskjeller mellom avdelingene — og dermed
profesjonene — nar det gjelder bruken av disse metodene. Noen
observasjoner om tre slike "tilsynsregimer” sammenfattesi tabellen
nedenfor. Se avsnitt 6.7 for en naamere drefting.
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Tre" tilsynsregimer” . Tentativ oversikt over hovedtrekk

til utvikling av
internkontroll og
styringssystemer.

"Tilsynsregime” | Kontrollregime Kontrall-, Forebyggings- og
0g metodikk forebyggings- og utviklingsregime
utviklingsregime )
(Hendel sesbasert-/ N (Overordnet faglig
inspeksjongtilsyn) | (Systemrevision) | tilsyn)
Avdeling (Usikkert) Helse, miljg, Utdanning,
(hovedvekt) sosial, barnevern beredskap
Regelorientering Hoay Hoy/middels Lav
Innslag av dialog | Lavtinnslag av Dialog om Metoden bygger pa
og forhold mellom | dialog. Vanligvis problemforstéelse | dialog. Vanligvis
tilsyn og kun tilsyn, ikke og lasningsforslag. | ikke skille mellom
veiledning veiledning. Kun tilsyn, ikke tilsyn og
veiledning. veiledning.
Vektlegging Fastd&dom Fastsdom Bred vurdering av
myndighetskrav* myndighetskrav* virksomheter eller
blir overholdt paet | blir overholdt tjenester. Fokus pa
tjenestested eller innenfor faglig utvikling og
innenfor en institusjoner eller organisering.
avgrenset del av hele sektorer av
kommunal kommunal
tjenesteyting. tjenesteyting.
Korrigere Korrigere avvik
enkeltstdende samt forebygge
awvik. avvik ved abidra

* Myndighetskrav defineres som bestemmelsene i lover og forskrifter.
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Summary

Gro Sandkjaa Hanssen, Leif Arne Helge and Jan Erling
Klausen

The County Governor’s Audit of the Municipal Sector
NIBR — Report 2004:4

Thisreport is based on studies of four county governor offices and
eight municipalities and the results of a questionnaire sent to every
county governorship in the country. We wanted to explore most
importantly how the state agency fulfilsits responsibilitiesasa
watchdog of the municipal sector, itsimpact locally and what steps are
taken to ensure coordinated action.

How isauditing performed?

One of the objectives of the study was to find out whether auditing
criteriawere perceived to be clear or confusing. Findings from both
the survey and the case-studies indicate that clarity is not a matter of
much concern; indeed auditing criteria are generally felt to be fairly
well-defined, according to our findings. Thereislittle measurable
frustration. Auditing criteria are considered by most to be neither too
diffuse nor too generalized. The responses of the various county
governor departments varied little, though environment departments
tended to give the criteria highest scores for intelligibility and the
auditing officials connected with planning lowest. It follows that
making the criteriamore intelligible is highlighted most by this latter

group.

With regard to auditing methods, three approaches are use: systems
auditing, event-based auditing and a general performance auditing.
We noted during the study that systems auditing was used widely and,
indeed, increasingly, though & so here we observed interdepartmental
variation. Comparing the different departments showed that systems
auditing is practised mainly by the county governor health
departments while practice varies among other departmentsand it is
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employed least of al by the education departments. Interview data
confirm that most county governor officials see systems auditing as
both a useful and productive auditing method. The municipalities
share that opinion, and, according to county governor officials, are
generally happy with the systems audit approach, particularly when it
has had time to settle in. Event-based auditing raised more hackles,
with alarge majority of respondents in the municipalities saying they
were not very happy with it. It appears that general performance
auditing tends to be favoured and practised more by education than
other departments.

Turning to auditing procedures, opinions tend to be divided about
which municipal officers the audit bodies most frequently address
their enquiries. Our municipa respondents led usto believe that
auditing tends to be restricted to arelatively small number of officials
and that users, staff representatives, employees and politicians are
hardly troubled at all. Thisis disputed by department heads at some of
the county governor offices, who insist that users are interviewed as
well. Concerning the requisitioning of records, it appears that auditing
does call for considerable amounts of written material. The most often
cited documents are annual reports, organisation charts and municipal
plans.

In relation to the sanctioning powers of the county governor, it
appears that injunctions are seldom issued and fines seldom imposed.
In addition, it appears that injunctions are just as likely to concern
procedural amendments and opinions as they are to result in capital
expenditure on the part of the municipaliities. That said, while the
administrative undertakings involved in making procedural
amendments in some cases do cost municipalities money, it generally
seems that injunctions rarely require them to reach deep into their
pockets.

We were also interested to study variations in audit performance. One
guestion we asked concerned whether officials were aware of
interdepartmental variations with regard to auditing practices. The
county governor survey shows surprisingly that as many as 13 out of
14 were aware of such interdepartmental variations. When asked to
elaborate, many pointed to differences in auditing method, frequency,
preparations and reporting. Some officials referred to different
approaches and to how rules were observed.

We were also concerned to find out whether the offices of the county
governor and municipalities could confirm that auditing practices vary
according to the size of the municipality. Both the county governor
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survey and our interviewees told us that municipal size doesindeed
represent a variable that affects the performance of an audit. As many
asten out of atotal of fourteen county governorships asserted that
municipal size affects auditing performance, though most added that
the differences were slight. Several of our case-study interviewees
said that municipal size affected auditing procedures, whom the
auditing body contacted and reaction patterns.

Coordinating audits

In all four case-studies, coordination was generally considered both
important and relevant, and had resulted in action being taken. We
observed several different coordination methods: interdepartmental
auditing groups, the appointment of an audit coordinator, creation of
databases, audit calendars and schematic breakdowns of actual and
possible areas of cooperation. We found that the interdepartmental
auditing group (ovals) represent avery popular system of
coordination. Three of the case-study county governorships had
appointed such a group, and, according the findings of the county
governor survey, nine out of fourteen county governor offices had
appointed similar auditing groups, while the remaining four were
intending to do so. Other popular mechanisms were databases where
information (audit reports, injunctions, financial situation) on every
municipality was available to all departments. Three of the
governorships had created this type of database, and five more were
planning to do so. The audit calendar was also widely used to
highlight planned, decided and accomplished audits at the office of the
county governor to avoid inconveniencing municipalities with undue
audits. The survey showed that most of the governorships (thirteen out
of fourteen) had already set up an audit calendar that covered all
departments or were planning to do so.

One approach to coordinating the actions of the county governor, isto
let al injunctions be issued by the county governor. While most
county governorships have procedures in place to issue injunctions,
fewer do so when it comes to handling deviation. We gather,
nevertheless, that size also makes a difference here too — in relation
both to deviations and injunctions. One obviously useful coordinating
aspect isto have procedures in place to ensure that injunctions from
different departments are not mutually counter-productive. Our
impression, based on the survey of county governorships, isthat most
of them are aware of the problem, and are taking steps to mitigate
against it happening. The most frequently cited mechanismis
coordination meetings for department heads and auditing and
coordination teams.
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We noted clear divisions between the departments included in the
case-studies concerning general coordination action in relation to
municipal economy, which in turn impacts on coordination efforts.
The state of a municipality’s economy was taken least into account,
and sometimes not at all, by the health departments. Departments of
education and planning appeared to take municipalities economic
status most into account. Procedures and mechanisms employed in
this area of coordination varied little between the county governors.
Financial advisers are said to fulfil an important role in addition to
ensuring that reports on the economic status of the municipalities are
available to al departments. We formed the impression that practice
in this area varies considerably from governorship to governorship.

The purpose and impact of the audit body

Our studies showed that auditing is more than simply checking and
controlling. We argued above that audits also have a preventative
purpose, a purpose embodied in the improvementsin discipline as a
result of being controlled, and in the learning effects sparked by the
audits within the municipalities.

The studies reveal that opinion varies widely concerning the balance
between control and advice. Some departments take considerable
trouble to separate the two responsibilities, i.e., to avoid providing
advice during audits and to ensure that the municipalities know which
of the two operations they are being subjected to. Other departments,
however, indicated that the two areas are two sides of the same coin,
and therefore difficult to separate entirely. Our intervieweestold us
that the departments of health and education fall on either side of this
dividing line. Health departments stress the importance of keeping the
two responsibilities separate, the education departments of their
interlocution.

We also explored whether auditing actually had these preventative
effectsin the municipalities. What we found was that auditing
achieved its desired effect, at |east to a certain degree, and that the
municipalities in general have few concerns about its unintended
effects, if any.

The control effect of auditing isreal, though the frequency with which
auditing officials appear to visit the municipalities seemsto varies
quite widely, and in many municipalitiesis actually quite low. The
county governors either lack the capacity or the desire to audit all
sides of municipal activity in detail. This makes the preventative
aspects all the more imperative. Officials in many municipalities
confirmed that auditing does indeed have such effects, often on
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discipline and learning in equal measure, also where pains are taken
not to confuse auditing and advice responsibilities. Many stressed that
audits make them more aware of correct proceduresin connection, for
instance, with casework where they are particularly careful to ensure
that all relevant documents are on file afterwards. In some cases the
audit uncovers failures officials are unaware of, while in others it
promotes wider knowledge of correct procedures. It often happens that
service and administrative headquarters are counselled to attend more
carefully to procedures than they have done in the past. We formed
the impression, however, that municipal officials are not overly
concerned with the auditing body; the desired effects are often said to
be relatively moderate, and it seems that many municipalities have
systems in place for quality control which do not (in the view of the
municipalities themselves) need further control by an auditing body.

At the same time, neither our interviewees nor questionnaire
respondents gave us any reason to believe that municipalities suffer
overmuch from any unintended effects of audits. The actual
performance of the audit does not give our case-study municipalities
cause for concern, nor, generally speaking, do they feel it constrains
their decision-making powers either.
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1 Innledning

1.1 Statligtilsyni praksis. Problemstillinger
0g oppbygging av rapporten

Hvordan utgves det statlige tilsynet med kommunesektoren? Hvilke
virkninger har tilsynet, og hvordan ivaretas behovet for samordning?
Disse problemstillingene antyder en enhetlig forstaelse av begrepet
statlig tilsyn, som kanskje underkommuniserer at dagens
tilsynspraksis er et mangfoldig produkt av historiske utviklingslinjer
innenfor mange sektorer av offentlig tjenesteyting. Selv om prosjektet
Satlig tilsyn med kommunesektoren ikke har hatt som siktemdl a
beskrive denne historikken, har undersgkel sene gitt mange
paminnelser om at tilsynsfunksjonen ikke ble innfert som falge av et
enkeltstaende, sektorovergripende vedtak og implementert samlet pa
en enhetlig og standardisert méte. Inntrykket er snarere at
tilsynsfunksjonen er innarbeidet gradvis, ikke minst som et ledd ved
utviklingen av saalovgivningen, og med utgangspunkt i de opplevde
tilsynsbehov innenfor den enkelte sektor. Samtidig fremstar saalig
utviklingstrekk knyttet til fylkesmannsembetene som en
konsoliderende kraft, bade i realiteten og som et potensiale. Ikke minst
muliggjer innlemmelsen av de tidligere regionale Statens
Utdanningskontor samt Fylkeslegene i fylkesmannsembetene i 2003
en hgyere grad av samordning og standardisering av tilsynspraksis enn
tidligere.

Denne rapporten gir dermed et tidshilde av tilsynet, hvor
observasjonene er knyttet til dagens praksis og dagens organisering.
Siktemdlet for denne rapporten er tredelt.

For det farste skal den praktiske utfarelsen av tilsynsfunksjonen
beskrives. Denne beskrivelsen skal gi informasjon om hvilke metoder
som brukes, hvilke lokale rutiner som er utviklet hos
fylkesmannsembetene, hvilke forhold det legges vekt pai tilsynet, hva
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slags fagkompetanse de som utgver tilsynet har, hva slags
dokumentasjon som innhentes og hvilke personer som kontaktes pa
tjenestestedene og i kommuneadministrasjonene. Disse beskrivel sene
skal tentativt oppsummeresi det som kan benevnes som alternative
"tilsynsregimer”. Slike tilsynsregimer vil defineres som
identifiserbare, noenlunde konsistente kombinasjoner av forhold som
tilsynsmetodikk, profesjonsbakgrunnen til de som utaver tilsynet,
hvilke forhold tilsynet legger vekt pa og hvilken dokumentasjon som
innhentes, skjgnnsutavel sens art og innslaget av dialog mellom
fylkesmannen og kommunene.

For det andre skal rapporten vurdere effektene av tilsyn.
Hovedinnfallsvinkelen er & undersgke hvilke utslag tilsyn har i
kommuneorganisasionen — saalig paforvaltning og
tjenesteproduksjon. Her har undersgkel sene fokusert pa et bredt
spekter av mulige effekter. Fungerer tilsyn primaat kontrollerende,
ved at avvik fra statlige standarder identifiseres og korrigeres, eller har
tilsyn ogsa forebyggende effekter? Fungerer tilsynet som et "ris bak
speilet” som disiplinerer og ansporer kommunene til divareta
lovfestede standarder? Kan tilsyn innebaae laging?

Det er lagt vekt pa & undersgke eventuelle ugnskede virkninger tilsyn i
kommunene. Kan det hende at visse former for utevelse av
tilsynsmyndighet pa en utilsiktet méte hindrer kommunene i & utvise
lokalt skjenn, og hemmer den generelle fleksibiliteten i
kommuneorganisasjonen pa en mate som virker negativt inn pa
tjenestetilbudet? Uteves tilsyn pa en méte som skaper motvilje i
kommunene mot fylkesmannsembetet og statlige mal setninger
generelt? Oppleves tilsynet som en bistand i kommunens egen
kvalitetskontroll, eller som en ugnsket overpraving av kommunens
egne faglige vurderinger?

For det tredje har undersakel sene gitt grunnlag for & vurdere ulike
sider ved samordningen av tilsynet. Det skilles mellom en overordnet
samordning, som retter seg mot de samlede virkninger av tilsyn
innenfor ulike sektorer, og de mer praktiske aspektene knyttet il
samordningsbehovet. Pa det overordnede planet er det undersgkt om
fylkesmannen forsgker & vurdere de samlede konsekvenser for den
enkelte kommunes gkonomi av palegg som gisi forbindelse med tilsyn
av forskjellige sektorer. Som en forlengel se av dette er det undersgkt
hvorvidt fylkesmennene legger til rette for en overordnet samordning
av praksis nar det gjelder virkemiddelbruken innenfor tilsynet av ulike
kommunale ansvarsomréder. Endelig undersgkes samordningen av de
praktiske sider ved tilsynet.
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| forhold til alle disse sidene ved utgvelsen av tilsyn vil det bli lagt
vekt pa & avdekke variasioner etter falgende variabler:

o fagavdelinger i fylkesmannsembetet

e nivaer i fylkesmannsembetet (Iederniva, mellomlederniva,
utfgrende ledd)

o kommunestarrelse
e kommunal organisering
o ulike fylkesmannsembeter

Disse tre hovedproblemstillingene — beskrivel se, vurdering av effekter
og vurdering av samordning — strukturerer rapporten, og ligger til
grunn for avgrensningen mellom kapittel 3, 4 og 5. Kapittel 2
inneholder en generell vurdering av grunnlaget for tilsyn, mens
kapittel 6 vil inneholde en diskusjon av funnene i undersakel sen.

1.2 Valgav case. Opplegg for datainnhenting

Analysene er basert pa datainnhentet i form av strukturerte og
utstrukturerte intervjuer, samt en postalundersgkel se sendt til alle
fylkesmennene. Det ble ogsd innhentet skriftlig dokumentasjon der
dette viste seg a veae relevant, selv om prosjektets rammer ikke tillot
noen omfattende og systematisk gjennomgang av skriftlig
dokumentasjon i alle case.

Datainnhentingen har omfattet fire case. Hvert case har inkludert ett
fylkesmannsembete og to kommuner som hgrer inn under dette. |
utvelgelsen ble det lagt vekt pa didentifisere case som sikret en
spredning pa visse kriterier. For det farste involverte et av casene en
av de starre byene. For det andre var vi interessert i &fa bade store og
sma kommuner representert. For det tredje var minst et av casene et

generelt spredtbygd fylke, som ikke omfatter noen av de starste byene.

Begrunnelsen for disse kriteriene er en antagelse om at statlig tilsyn
kan oppleves forskjellig i sma og store kommuner, blant annet fordi
kommuneadministrasjonen vil variere sterkt i sterrelse og
fagkompetanse. Ut ifra disse kriteriene ble fglgende fylker og
kommuner valgt ut:

e Sogn og Fjordane, med kommunene Sogndal og L eikanger
e Troms, med kommunene Tromsg og Karlsgy

e Oppland, med kommunene Lillehammer og Etnedal
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e Buskerud, med kommunene Drammen og Modum

| hvert av casene ble det gjennomfert i alt tre personlige intervjuer og
fire gruppeintervjuer.

Tabell 1.1 nedenfor viser en oversikt over sammensetningen av
intervjuene i undersgkel sen.

Tabell 1.1 Oversikt over intervjuer i hvert case

CASE ORGANISASION RESPONDENTER INTERVJUTYPE

Fylkesmannen Individuelt
Fylkesmannsembete Avdelingsledere* Gruppe
Utfarende ledd Gruppe

Fylke Kommune 1 Rédmannen Individuelt

Avdelingsledere**  Gruppe

Kommune 2 R&dmannen Individuelt

Avdelingsledere**  Gruppe

* Fylkeslegens niva
** |_edende tjenestemenn pa nivaet under rédmannen, for eksempel helse- og
sosiagefen.

| rapporten vil det bli henvist til uttalelser fraintervjuene, og det vil bli
oppgitt hvilke administrative nivaer og avdelinger respondentene
tilherer. Det er imidlertid ikke mulig & spore uttalelsene til bestemte
fylkesmannsembeter og kommuner. Pa den méten er respondentene
sikret en viss grad av anonymitet. For i best mulig grad a sikre
respondentene anonymitet vil avdelingene benevnes etter aktuell
sektor (sosidavdelingen, hel seavdelingen osv), og ikke ved det
faktiske navnet pa avdelingen.

Det blei ssmmenheng med intervjuene utarbeidet et sparreskjematil
individuell utfylling, som ble delt ut til respondentenei etterkant av
intervjuene, og returnert vialandpost. Dette skjemaget dpnet for
individuelle vurderinger ut over de emner som ble bergrt i
gruppeintervjuene, og inneholdt ogsa de mest detaljerte sparsmalene.

| tillegg ble det utarbeidet en postalundersgkelse til alle de 18
fylkesmannsembetene, heretter omtalt som ” fylkesmannssurveyen”.
Fylkesmannssurveyen ble utformet etter de farste intervjuene var
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giennomfert, for pa den maten asikre en best mulig innretning pa
spersmélene. 14 av 18 embeter besvarte surveyen, noe som gir en
svarprosent pa 78. Dette gir et godt grunnlag for & trekke konklusjoner
som gjelder for ale fylkesmannsembetene.

Progjektet har omfattet statlig tilsyn som utfares av fylkesmannen,
ikke av andre grener av den regionale statsforvaltningen. Videre har
prosjektet vaat avgrenset til & omfatte tilsyn med virksomhet i
primaakommuner, ikke fylkeskommuner.

Undersgkel sene har fokusert patilsyn overfor kommunal virksomhet
innenfor helse, sosiatjenester og barnevern, oppvekst, beredskap og
milj@. Plansaker og klagesaksbehandling er ikke omfattet av
prosjektet. Disse avgrensningene er avtalt med oppdragsgiver.

1.3 Metodologisk innfallsvinkel

Undersokelsene i dette progiektet har i overveiende grad vaat av
kvalitativ art. Det er lagt vekt pa a fa frem resonnementer som
illustrerer hvordan tilsynet utevesi et utvalg av kommuner, samtidig
som det gjeres forsek pa afafrem hvilke trekk ved fylkene og
kommunene som kan gi grunnlag for forskjeller. Det fokuseresikke
minst paforskjeller mellom sma og store kommuner. Generelt er det
for eksempel grunn til & anta at store kommuner vil hamulighet til &
bygge opp sterre fagmiljger enn de sma, noe som blant annet kan ha
betydning for deres behov for faglig oppfelging og bistand fra
fylkesmannens side. Nar slike resonnementer fremstilles, kan det gi
grunnlag for ata hensyn til forhold som skaper grobunn for lokale
variagoner, selv om man ikke kan kontrollere for slike variagoner
statistisk.

Resonnementene vil likevel bli ledsaget av diagrammer som viser
svarfordelinger blant de intervjuede. De lave antall respondenter (som
det refererestil i figuroverskriftene) gjer at disse resultatene ikke kan
betraktes som statistisk generaliserbare observasjoner. De skal derfor
betraktes som sammenfatninger av intervjuobjektenes oppfatninger,
dlik de fremkommer i intervjuene, og ikke som uttrykk for hvaale
tilsvarende respondenter i landets kommuner mener.
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2  Grunnlaget for tilsyn

2.1 Definigoner

Offentlig tilsyn benyttes som samlebetegnel se for myndighetenes
utadrettete virksomhet for & pase at lover og forskrifter etterleves.!
Kjerneelementet er kontroll, vurdering og eventuell reaksjon. Kontroll
innebagrer kartlegging av statusi forhold til krav. Reaksjon er
tilsynsetatens tiltak overfor virksomheten dersom kartleggingen har
avdekket avvik frakravene. Kontrollen kan i enkelte tilfeller ledsages
av radgivning for alette oppfylling av myndighetenes krav.
Tilsynsorganet angir imidlertid ikke konkrete |asninger i tilfeller der
alternative |gsningsméter finnes. | noen tilfeller kommer tilsynet i
stand som falge av en hendel se, sa som ulykke eller klage. Men
vanligvis er tilsynet planlagt i samsvar med lov eller forskrift.
Innenfor enkelte omrader, for eksempel barnevernet og
sosialtjenesten, inneholder regel verket detaljerte faringer for
tilsynsaktiviteten. Slik detaljregulering synesimidlertid nd a veae pa
vel ut. | stedet skal omfang og innretning av tilsynsvirksomheten
bestemmes dels av tilsynsmyndighetens ressurser og dels av en
konkret vurdering av viktigheten og behovet. Slik vurdering skal
fortrinnsvis bygge pa en risiko- og sdrbarhetsanalyse.

! Oversikten bygger pa opplysninger som er innhentet fraflere kilder.

Spesielt er mange nyttige opplysninger funnet i et notat som Statskonsult har
utarbeidet for KRD: " Kartlegging av statlig tilsyn med fylkeskommuner og
kommuner”. Ogsa rapporten " Tilsyn og rettleiing”, forfattet av en
arbeidsgruppe ved fylkesmannsembetet i Sogn og Fjordane, og rapporten

» Statlig tilsyn pa opplagingsomradet”, utarbeidet av en arbeidsgruppe nedsatt
av Lagingssenteret, inneholder gode oversikter som er blitt tatt i bruk.
Nyttige opplysninger og tilbakemeldinger er dessuten innhentet fra fylkeslege
Petter @gar, avdelingsdirekter Jan-Peder Andreassen og radgiver Nils
Aadnesen i forbindelse med gjennomgéelse av et utkast til manuskript.
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Tilsynsmyndighetene er forpliktet til afelge neye med i tilfeller der
det er berettiget mistanke om svikt. Unnlatel se kan fere til
straffeansvar.

Hensikten med tilsynsfunksjonen overfor kommunene er & pase at de
oppfyller forpliktelsene til tjenesteproduksjon slik de er palagt
gjennom kommuneloven og ssalovgivningen. | tillegg skal tilsynet
bidratil endring i positiv retning slik at lovverkets prioriteringer og
kvalitetskrav innfris. Det kan skilles mellom uspesifiserte og
spesifiserte tilsynshjemler. Dette skillet leggestil grunni en utredning
foretatt av Statskonsult (2003). Her defineres uspesifiserte
tilsynshjemler som ” lovbestemmel ser som fastsetter at staten skal fare
tilsyn, men uten at det sies noe naamere om hva innholdet i
tilsynsordningen er” (s.8). Spesifiserte tilsynshjemler fastsetter statens
myndighet mer konkret, for eksempel & kontrollere etterlevelsen av
naamere avgitte plikter. Bade spesifiserte og uspesifiserte
tilsynshjemler kan videre variere i omfang, alt etter om regelverket gir
hjemmel for afare tilsyn med konkrete og avgrensete forhold eller
med hele omréder av kommunal virksomhet.? Tilsynsmetodikken er
bare unntaksvis regulert gjennom bestemmel ser.

Betegnelsen tilsyn omfatter flere typer avhengig av hva det er rettet
mot og hvilken tilsynsmetode som benyttes:

1. Individtilsyn er tilsyn med yrkesutavere, fortrinnsvisi
hel setjenesten, ofte utlgst av klager eller opplysninger som tyder pa
uskikkethet eller lovbrudd.

2. Tilsyn med virksomheter defineres som kontroll med at
virksomheten falger reglenei lov og forskrifter, og kan gjelde
bedrifter, helse- eller sosiale institusjoner, andre kommunale
deltjenester eller en hel kommune. Systemrevisjon basert pa NS-1SO-
standard utgjer hovedmetoden for tilsynet med virksomheter (se
naamere omtale i kapittel 3.3.1). Metoden innebaarer at virksomheten
(kommunen, etaten, bedriften med videre.) skal ha etablert et
kvalitetssikringssystem som gir kontroll over de interne prosesser i
virksomheten og tilfredsstiller angitte krav til omfang og kvalitet pa
tjenestene/ produktene. Ogsa andre tilsynsmetoder er i bruk overfor
virksomheter, sa som inspeksjonstilsyn og verifikasjon. Imidlertid er
disse metodenetil dels lite standardiserte og/ eller ikke nedfelt i
sentralt angitte prosedyrer. De er heller ikke i gjennomgaende bruk i
den forstand at de benyttes av alle eller flere avdelinger.

2 Det fremheves i Statskonsults rapport at variasjoner i omfang ofte vil
tilsvare variasjonen mellom spesifiserte eller uspesifiserte tilsynshjemler.
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3. Overordnet faglig tilsyn og tilstandsvurderinger innebaarer en enda
bredere vurdering av virksomheter eller tjenester enn den som skjer
ved systemrevigoner. Faktagrunnlaget utgjeres fortrinnsvis av data
hentet fra virksomheten, gjerne sammenholdt med materiale fra andre
datakilder, sd som KOSTRA og GSlI (grunnskolens
informasjonssystem). Eksempler pa tilstandsvurderinger kan bygge pa
forurensningssituasionen i vassdrag, patilstandsrapporter fra
utdannings — eller beredskapssektoren med videre.

4. Rettledning og veiledning er begreper som ikke er entydig definert i
styrende dokumenter fra departementene. | rapporten ” Tilsyn og
rettleling” som er utarbeidet ved fylkesmannsembetet i Sogn og
Fjordane vurderes rettledning som en aktivitet plassert mellom tilsyn
pa den ene siden og konsulentvirksomhet pa den annen. Ved tilsyn
papekes eventuelle feil og mangler, mens rettledning innebagrer &
papeke alternative lgsninger uten & anbefale hvilken som ber velges.

Metodene som anvendes ved offentlig tilsyn varierer mellom
sektorene. | flere stortingsdokumenter som er lagt frem de siste to
arene angir regjeringen hvordan den ansker at tilsynet skal legges opp
og fungere (St.prp.65 (2002-2003), St.prp.66 (2002-2003) og
St.prp.nr.1 Tillegg nr.1 (2003-2004). Av proposisjonene fremgar at
tilsynet skal ha et utviklingsformal, at det skal vaare dialogbasert, at
det skal understettes av veiledning og rad, og at det skal etableres
partnerskap. Det understrekes imidlertid at det ma fremgatydelig nér
tilsynet har en kontrollerende funksion og nar funksjonen er av
veiledende og stettende art.

2.2  Fylkesmannen som rettssikkerhetsinstans

Fylkesmannens rolle som rettssikkerhetsinstans innebagrer at hun/han
skal ivareta viktige rettssikkerhetsmessige oppgaver gjennom afare
tilsyn med bl.a. kommunenes tjenesteproduksjon,
klagesaksbehandling av kommunal e enkeltvedtak og tilsyn med
statlige barneverninstitusjoner.

Fylkeslegen og utdanningsdirektgren i fylket inngdr fra 2003 i
fylkesmannsembetet. Fylkeslegen er, i tillegg til rollen som
avdelingsleder i fylkesmannsembetet, ogsa leder for det stedlige
helsetilsynet, og skal i den egenskap fare tilsyn med hel setjenesten pa
vegne av Statens Hel setilsyn.

Statskonsult har i sin gjennomgang identifisert 30 lover som
innebager statlig tilsyn med kommunesektoren. | tillegg kommer fem
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lover som har sakalte tilsynsliknende kontrollmekanismer eller som
indirekte innebager tilsyn overfor kommunene (Statskonsult 2003).
Rapporten angir ikke hvor mange av disse oppgavene som tilligger
fylkesmannsembetet eller Statens helsetilsyn ved fylkeslegen, men
andelen er utvilsomt stor. Det vil i det felgende bli redegjort kort for
de viktigste tilsynsoppgavene som er tillagt fylkesmannen og det
lokale helsetilsynet innenfor de fagomradene som omfattes av denne
rapporten. For oversiktens del har vi valgt 8 omtale oppgavenei
forhold til den tradigonelle avdelingsinndeling ved
fylkesmannsembetene. Embetene har imidlertid i de senere &r valgt
forskjellige inndelingsméter, spesielt etter at fylkeslegen og
utdanningsdirekteren gikk inn i fylkesmannsembetet. Etter var
oppfatning pavirker alikevel ikke disse variasjonene fremstillingen av
oppgavefordelingen mellom avdelingene i vesentlig grad.

2.3  Tilsynsoppgavene ved fylkesmannens
enkelte avdelinger/seksgoner

Utdanningsavdelingen skal etter § 14-1 i opplagingsloven gi rad og
veiledning samt fare tilsyn med virksomheter som omfattes av loven.
Dersom det oppdages forhold som er i strid med loven eller
forskriftene til loven, kan det gis palegg for arette paforholdene.
Friskoleloven § 7-2 har tilsvarende innhold, men med sterkere
sankgionsmulighet.

Utdannings- og forskningsdepartementet har utarbeidet en
kvalitetsportal med opplysninger i form av indikatorer som til
sammen kan gi et bilde av kvaliteten pa skolene. Departementet
ansker at fylkesmannen skal fare tilsyn med kvalitetsutviklingen,
herunder ha en kontrolIfunksjon. Staten har imidlertid ingen formell
hjemmel til aforetatilsyni forhold til skoleeiers arbeid med kvalitet,
siden det ikke er utarbeidet et klart myndighetskrav pa omradet.

Ved de fleste embetene anvendes den sakalte Samspillsmodellen som
metode ved tilsynsbesakene. Ideen med modellen er atilstrebe enighet
om fremgangsmate, vurderingskriterier og konklusjoner gjennom
dialog. Oppleggene er lite standardiserte, men far angivelig gode
tilbakemeldinger fra kommunene (Rapport fra arbeidsgruppe nedsatt
av Lagingssenteret 2003).

| samsvar med Lov om barnehager er det kommunen som har ansvar
for tilsynet med barnehagene. Fylkesmannen har veiledningsansvar
overfor kommuner og eiere av barnehager, og kan av eget tiltak fore
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tilsvarende tilsyn som kommunen. Dette innebagrer imidlertid ikke at
fylkesmannen har kompetanse til &fere tilsyn med kommunen som
bar nehagemyndighet, tilsynsmyndigheten er i dag avgrenset til &
gjelde kommunen i den egenskap av & vaae barnehagesier®.

Miljavernavdelingen farer tilsyn etter internkontroll-forskriften - HMS
med hjemmel i forurensningsloven med underliggende forskrifter.
Nylig har fylkesmannen ogsa fétt i oppdrag afere tilsyn med enkelte
omrader som omfattes av produktkontrolloven.

Siden forskriften om internkontroll trédte i kraft i 1992, har de fire
tilsynsetatene Arbeidstilsynet, Statens forurensningstilsyn ved
miljevernavdelingen, Nagingslivets sikkerhetsorganisasjon og
Direktoratet for brann— og eksplogonsvern, na Direktoratet for brann-
og elsikkerhet, samarbeidet om en enhetlig tilsynspraksis.

Regelverket stiller ikke bestemte krav til omfanget av
tilsynsvirksomheten, men tildelingsbrevene presiserer at den skal
styrkesi arene fremover.

Tilsynsbesgkene har gjerne form av systemrevigoner som f. eks kan
omfatte en kommune, et avfallsanlegg, et spesialavfall- mottak, et
fiskeoppdrettsanlegg eller en industribedrift. | tillegg blir det arlig
giennomfart et antall inspeksjoner/verifikasjoner. Prosedyren for
systemrevision bygger pA NS-1SO-standarden. Rapport fra revigonen
blir oversendt kommunen/bedriften med svarfrist for tilbakemelding
som skal inneholde tiltak kommunen/ bedriften har truffet/ vil treffe
for arette opp eventuelle mangler. Ved overskridelse av frister, kan
det gis palegg om utbedring, eventuelt supplert med tvangsmulkt.

Beredskapsavdelingene (ev. beredskapsseksion eller — stab) skal etter
beredskapsinstruksen samordne og fare tilsyn med all sivil
beredskapsplanlegging i fylket. Tilsynet gjennomferesi samsvar med
rettleder utarbeidet av det tidligere Direktoratet for sivilt beredskap
(DSB). Rettlederen legger opp til en tilsynsform som likner
systemrevigioner etter NS- 1SO — standard. De vesentligste
myndighetskravene finnesi Plan— og bygningsloven og i Lov om
sosial og helsemessig beredskap. Rettledningen skjer som formidling
av statlige krav og retningslinjer samt opplaging i metode ved
utarbeidelse av risiko- og sarbarhetsanalyser (ROS).

% Det ma her tilfayes at det bare er noen av fylkesmannsembetene som har
lagt barnehageomrédet til utdanningsavdelingen. De andre embetene har stort
sett valgt andre lesninger der omrédet administrativt felger sosial- og
barneverntjenestene.
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Fylkesmannen har i dag ingen sanksjonsmuligheter innenfor omréadet.
Stortinget har imidlertid i forbindelse med behandlingen av St.meld.17
(2001-2002) gitt signal om en forestaende lovpalagt beredskapsplikt
for kommunene.

Sosial- og barnevernavdelingene farer tilsyn og rettleder i samsvar
med lov om sosiale tjenester med tilhgrende forskrifter. Frem til 1.
januar 2003 ble tilsynet med bolig med heldagns omsorgstjenester
(aldershjem, barneboliger/avlastningsboliger for barn og privat
forpleining) gjennomfart i form av inspeksjoner, jf. forskrift til lov om
sosiale tjenester kapittel 3, der konklusjonene ble nedfelt i form av
eventuelle merknader eller palegg. Fra 2003 ble kommunene palagt &
fare internkontroll med virksomheter og tjenester etter lov om sosiale
tjenester kapittel 4 og 6A (naendret til kapittel 4A). Denne plikten (i
forbindelse med rusreform |1 og Bedl. O. nr. 5 (2003-2004)) ble
utvidet til lovens kapittel 6 og 7. Tilsvarende far da fylkesmannen
plikt til afare tilsyn med kommunenes virksomheter etter disse
kapitlene, jf. lov om sosiale tjenester § 2-6. Fylkesmannen skal fare
systemrettet tilsyn (systemrevigjon), jf. blant annet rundskriv U-
14/2002. Fra 01.01.04 blir fylkeskommunal e rusinstitusjoner overfart
til regionale helseforetak, og fylkesmannens tidligere
inspeksjonstilsyn etter § 7-9 faller bort. Tilsyn med disse
institusjonene vil da vaae regulert av lov 30. mars 1984 nr. 15 om
statlig tilsyn med hel setjenesten, og ansvaret vil ligge il helsetilsynet i
fylkene, som for andre spesialisthel setjenester. Med hensyn til
fylkesmennenes tilsyn etter sosialtjenesteloven har det over tid skjedd
en dreining bort frainspeksjonstilsyn til systemrettet tilsyn med det
meste av kommunens virksomhet etter loven (forel gpig ikke kapittel
5).

Statens hel setilsyn fikk ansvar for overordnet faglig tilsyn med
sosialtjenesten fra 01.01.03, jf. lov om sosiale tjenester § 2-7. Statens
Helsetilsyn arbeider med & revidere de styrende dokumenter for
systemrevisjon pa béde helse- og sosialfeltet.

Generelt gjelder at "tilsynet skal vagre systemrettet og basert pa dialog
og gjensidig forstaelse av hva som er problemet”. (Statskonsult 2003,
s. 55).

Det ma ogsa nevnes at fylkesmennene behandler klagesaker etter
sosiatjenesteloven. Skjennet som er utvist av kommunen ma
imidlertid vaare dpenbart urimelig dersom klagen skal kunne fere
frem.

| samsvar med Ot.prp.nr.9 (2002-2003) overfares fylkeskommunenes
oppgaver pa barnevernomradet til staten fra 1. januar 2004.
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Tilsynsordningene vil ventelig bli revidert som fglge av denne
reformen.

Lov om familievernkontorer palegger fylkesmannen afere tilsyn med
familievernkontorenei fylket.

Fylkeslegen har i egenskap av avage stedlig representant for Statens
Helsetilsyn og avdelingssjef for hel seavdelingen hos fylkesmannen en
rekke tilsynsoppgaver som er nedfelt i til sammen ni lover pa
helseomradet, hvorav fem direkte angar kommunene (Lov om statlig
tilsyn med hel setjenesten, Lov om helsetjenester i kommunene, Lov
om pasientrettigheter, Lov om planlegging av helse- og sosialtjenesten
i kommunene og Lov om vern mot smittsomme sykdommer
(Statskonsult 2003). Et hovedprinsipp er at enhver som yter

hel setjenester skal etablere et internkontrollsystem for virksomheten
og serge for at den planlegges, utfares og vedlikeholdesi samsvar
med kravenei lover og forskrifter. Tilsynet med virksomheter skal
som nevnt utfgres som systemrevisjoner med rapporter etter fastsatt
prosedyre. Tilsynet med helsepersonell og tilsyn utlast av hendel ser
giennomfares etter saaskilte regler. Direktaren for Statens Hel setilsyn
har jevnlige magter med ledelsen i alle organer som farer tilsyn etter
HMS- lovgivningen, herunder ogsa med hel setilsynets regionale ledd
(fylkeslegene).
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3 Utavelsen av tilsyn

3.1 Innledning

Et av formalene med undersgkelsen har vaat afa et innblikk i den
praktiske utgvelsen av tilsynsfunksjonen til fylkesmennene. PA grunn
av prog ektets begrensede rammer gir ikke datamaterial et 0ss
tilstrekkelig grunnlag for &tegne et fullstendig bilde av hvordan
tilsynet uteves, verken i fylkesmannsembetene generelt eller i defire
caseembetene. Likevel gir datamaterialet oss et godt grunnlag til afa
frem variagonsbredden, og til & peke pa noen tendenser, bade i
forhold til hvordan kriteriene for tilsyn oppfattes, hvilken metodikk
som taes i bruk, konkrete fremgangsmater og bruk av sanksjoner.

3.2 Kiriterier for tilsynet

Slik det er beskrevet i kapittel 2 utfares tilsynet med hjemmel i
kommuneloven og saarlovgivningen. Videre ble det presisert at det kan
skilles mellom uspesifiserte og spesifiserte tilsynshjemler. Forskjellen
henspeiler pa om loven spesifiserer innholdet i tilsynet eller ngyer seg
med a angi en generell hjemmel for afare tilsyn.

Det er atsa dik at hjemlene for tilsynet bare i varierende grad gir
spesifikasjoner om hvordan tilsynet skal utferes. Med dette som
utgangspunkt ble de intervjuede i caseembetene spurt om hvordan de
oppfattet hjemlene de utgver tilsyn ut ifra, ved aindikere hvor enige
de var i seks pastander om kriteriene for tilsyn. De seks pastandene
var som falger:

e Tilsynshjemlenefor tilsynet er konkrete og entydige.
e Tilsynshjemlene er generelle, og dpner for skjann.

o Det er stor variagion i hvor konkrete og entydige de
forskjellige tilsynshjemlene er.
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o Fylkesmannens avdelinger har konkretisert tilsynshjemlene,
som er generelle.

o Lover og forskrifter gir klare kriterier. Det har ikke veart
ngdvendig a konkretisere dem.

e Lover og forskrifter gir darlig grunnlag for det faglige tilsynet
med kommunene

Den siste av pastandene er bare stilt til avdelingsledere hos
fylkesmannen og til fylkesmennene. Som det fremgar av
formuleringene, dreier pastandene seg bade om hvor konkrete eller
generelle kriteriene for tilsyn er, om dette inntrykket varierer mellom
hjemlene, om hvordan eventuell tvetydighet er handtert og om
hjemlene generelt gir et darlig grunnlag for tilsyn. Til disse
pastandene ble det gitt fem svaralternativer, hvor 1 ="Helt uenig” og
5="helt enig”. Svarfordelingene er presentert i figur 3.1 nedenfor (se
leseveiledning).
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Figur 3.1 Kriterienefor tilsyn. Grad av enighet i seks pastander om
kriteriene (5 = helt enig). N=55 (9 Kommunale ledere, 4
Radmenn, 17 i utfarende ledd hos fylkesmannen, 11
avdelingsledere hos fylkesmannen, 14 fylkesmenn)
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Konkrete Generelle Variasjon Har konkretisert Klare Dérlig grunnlag

= = K.ledere ------ R&dmenn —— Utfgrende Avd. ledere —#—Fylkesmenn

Konkrete: Tilsynshjemlene for tilsynet er konkrete og entydige. Generelle: Tilsynshjemlene er
generelle, og dpner for skjgnn. Variasion: Det er stor variasion i hvor konkrete og entydige de
forskjellige tilsynshjemlene er. Har konkretisert: Fylkesmannens avdelinger har konkretisert
tilsynshjemlene, somer generelle. Klare: Lover og forskrifter gir klare kriterier. Det har ikke
vaa't ngdvendig & konkretisere dem. Darlig: Lover og forskrifter gir darlig grunnlag for det
faglige tilsynet med kommunene

L eseveiledning: Figuren er utformet for & gjere det enkelt &
sammenligne holdninger, bade mellom forskjellige grupper av
intervjuobjekter og for samme gruppe av intervjuede pa ulike
spersmal. Legg for eksempel merketil at den tykke, heltrukne
streken med kvadratiske markeringer representerer fylkesmennene.
Ved afalge denne linjen fravenstre til heyre ser man enkelt at
fylkesmennene var mest enige i den tredje pastanden, siden dette er
kurvens topp-punkt. Og denne linjen kan sammenlignes med andre
linjer.

Figurer av denne typen vil bli brukt viderei rapporten. Leseren
anbefales derfor & bruke et minutt til & studere denne figuren og
veiledningen.
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Det fremkommer ingen veldig klare tendenser i denne
svarfordelingen, noe som viser seg ved at linjene falger ganske
forskjellige utviklingsbaner. Likevel kan flere interessante tendenser
observeres, selv om disse er relativt svake. Linjen som viser
oppfatningene til fylkesmennene er kanskje mest interessant, siden
denne viser oppfatningenetil 14 av landets 18 fylkesmenn.
Hovedinntrykket er at fylkesmennene jevnt over er noe mer enigei at
kriteriene er " generelle, og dpner for skjenn” enn at de er ”konkrete og
entydige”. Dermed er det ikke overraskende at det er hgyest enighet i
at det er stor variasjon mellom tilsynshjemlene. Mange er noe enigei
at embetet har konkretisert generelle hjemler, mens en del faarre mener
at kriteriene er klare, sik at konkretisering har vaat ungdvendig. Men
det virker ikke som om prablemene knyttet til generelle tilsynshjemler
regnes som uoverkommelige, siden fylkesmennene jevnt over naamer
seg "ganske uenig” (verdi 2) i den siste pastanden, om at " Lover og
forskrifter gir darlig grunnlag for det faglige tilsynet med
kommunene”.

De intervjuede avdelingslederne synesi noe starre grad enn
fylkesmennene at tilsynshjemlene er konkrete og klare. Det er
interessant at de kommunal e aktgrene som er intervjuet, rédmenn og
kommunale ledere (stiplede linjer i figuren), jevnt over er mer enigei
at kriteriene for tilsyn er "konkrete og entydige” enni at de er

" generelle og dpner for skjgnn”.

Alti at antyder dette at tilsynshjemlene oppleves som ganske
konkrete. Eventuelle problemer knyttet til behov for konkretisering av
uspesifiserte hjemler regnes som handterlige. Selv om antallet
respondenter er lavt, ser det i alefall ikke ut til at det er noen bred

" protestholdning” i denne saken. Det er ingen utbredt frustrasjon eller
en gjengs oppfatning om at tilsynshjemlene er uklare, og at tilsynet
vanskeliggjeres fordi hjemlene er for generelle.

Forekommer det variasjoner mellom avdelingene i dette sparsmalet?
Besvarel sene til avdelingsledere og ansatte i utfgrende ledd i
fylkesmannsavdelingene ble fordelt etter avdelingstilharighet.
Svarfordelingen fremkommer i figur 3.2.
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Figur 3.2  Oppfatninger om kriteriene for tilsyn. Grad av enighet i
fem beskrivelser av kriteriene for tilsynet med kommunal
tjenesteproduksjon (5 = " Helt enig” ). Ledere for
avdelinger hos fylkesmannen og ansatte som deltar i
utfarelsen av tilsyn. N = 23 (Utdanning/oppvekst: 6,
Helse/sosial: 7, Miljgvern: 5, Beredskap: 2, Jus/sosial:
3).
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Konkrete og Generelle Har konkretisert Klare kriterier Darlig grunnlag

entydige
= = Utdanning (oppvekst) ------ Helse (sosial) Miljgvern Beredskap —#—Jus (sosial)\

Konkrete og entydige: Kriteriene for tilsynet er konkrete og entydige. Generelle: Kriteriene er
generelle, og &pner for skjann. Har konkretisert: Min avdeling har konkretisert de statlige
kriteriene, somer generelle. Klarekriterier: Lover og forskrifter gir klare kriterier. Det har ikke
vaat ngdvendig & konkretisere dem. Darlig grunnlag: Lover og forskrifter gir darlig grunnlag
for det faglige tilsynet med kommunene

Det fremkommer heller ikke i denne svarfordelingen klare tendenser,
men enkelte svake tendenser kan observeres. Det kan se ut som at
ledere og ansatte i miljgvernavdelingenei hayest grad opplever
hjemlene som konkrete, og i minst grad som generelle. Dette
inntrykket forsterkes av intervjuene med det utevende ledd i
miljgvernavdelingene:

Vi har klare regler og forskrifter og forholde osstil —kan
sette to streker under svaret. Bedrifter og kommuner har
ikke noe saalig handlingsrom her. Likebehandling —
uansett om det er bedrifter eller kommuner.
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Ogsai intervjuer av avdelingsledere fester det seg et inntrykk av at
hjemlene oppfattes som rimelig klare og entydige:

Metodene er klare, det er 5ekk av lover og forskrifter.
Enten fglges de, eller sd er det lovbrudd.

Undersekelsen indikerer at mangel paklarhet ikke er et stort problem
for tilsynet. Det kan se ut til at de som utgver tilsyn innenfor
beredskap i minst grad opplever kriteriene for tilsyn som klare, og
dermed ser det starste behovet for konkretisering. Dette er relevant i
forhold til signalene fra Stortinget om en forestdende lovpalagt
beredskapsplikt for kommunene, som ble nevnt i kapittel 2.

3.3 Tilsynsmetodikk

Som det fremgikk av kapittel 2 kan man skille mellom fglgende typer
av tilsyn; individtilsyn, tilsyn med virksomheter, overordnet faglig
tilsyn og rettledning/veiledning. | de ulike typene av tilsyn kan
forskjellige metoder taesi bruk. Her har embetene en viss frihetsgrad,
i og med at tilsynsmetodikken bare unntaksvis er regulert gjennom
bestemmel ser (jfr kapittel 2). Det vil her bli redegjort for de vanligste
metodene som benyttes, samt embetenes og kommunenes vurderinger
av disse. Metodene som vil bli gjennomgatt er systemrevisjon,

hendel sesbasert-/ inspeksjonstilsyn og overordnet faglig tilsyn
(tilstandsvurderinger).

3.3.1 Systemrevigon

Systemrevisjon bygger painternkontrollprinsippet. De fleste vil
forbinde internkontroll med revisjonsformen introdusert med Forskrift
om internkontroll av 22. mars 1991 og Systematisk helse-, miljg- og
sikkerhetsarbeid i virksomheter. Forskrift av 06.12.1996 nr 1127.
Internkontroll er et system for & dokumentere at lover og forskrifter
blir fulgt. Det finnes internkontrollforskrifter innenfor flere omrader,
og ulike myndigheter krever internkontrollsystem i henhold til ”sine”
lover®. Systemrevisjon er betegnelsen p& metoden for & kontrollere
internkontrollsystemene. | forskriften fra 1991 er systemrevison
definert dlik:

4 Seblant annet http://www.hel setilsynet.no/fleger/prosedyrer/systrev.pdf
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«Systematisk granskning av virksomhetene for afastsla
at internkontrollaktivitetene og resultatene av dem
stemmer overens med internkontrollsystemet, og at
internkontroll aktivitetene er hensiktsmessige for a oppna
virksomhetens mél for milj@ og sikkerhet»”

Man har etter hvert utviklet standardiserte krav for systemrevison
(ulike NS—1S0 standarder), som det meste av fylkesmannsembetenes
systemrevigion utfgresi henhold til. Fylkesmannsembetenes
systemrevision bygd pANS-1SO standard har to generelle
hovedformal:

e Fastda om myndighetskrav (lover og forskrifter) blir
overholdt.

e Bidratil utvikling av internkontroll- / styringssystemer og
kvalitetsforbedring®

Systemrevisjon retter kontrollen mot at virksomheten kan
dokumentere at de har bygd opp et internkontrollsystem og at dette
fungerer i praksis.” Ideen er &finne frem til svakheter i systemet
istedenfor a fokusere pa enkeltstéende feilgrep.

Systemrevisjon kan gjennomfares bade overfor institusjoner og
overfor hele sektorer i en kommune. Konkret gjennomfares en
systemrevigon ved innhenting av flere typer informasjon: ved
gransking av dokumenter, ved intervjuer og ved verifikasoner.
Verifikasjoner innebagrer & sjekke om rutiner, prosedyrer og instrukser
blir fulgt opp i praksis, og om de fysiske forholdene tilfredsstiller
myndighetskravene. Sluttrapporten omhandler avvik og merknader
som er blitt avdekket.

Awik: defineres som mangel pa oppfyllelse av myndighetenes
krav - enten ved brudd palov eller forskrift, eller ved aikke a
ha oppnédd kvalitetskrav.

Merknad: defineres som forhold som ikke omfatter definisjonen
overfor, men hvor tilsynsmyndighetene mener det er et

® Referansen er hentet fra (NOU 1997:9).
(http://www.dep.no/fin/norsk/publ/utredninger/NOU/006005-020015/i ndex-
hov004-b-n-a.html

® Se for eksempel Rapport 2003, Fylkesmannen i Sogn og Fjordane.

" Den nyeste forskriften som omhandler innholdet i internkontroll er Forskrift
om internkontroll i sosial- og helsetjenestern 20.12.02, som trédde i kraft 1.1.
03 (se ogsé kapittel 2).
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forbedringspotensial eller et sarbart omrade hvor det kan
oppsta feil.

Systemrevisjonsmetodikken blir gjerne forstatt som en standardisert
metode. Ulike internkontrollforskrifter kan likevel faretil at de
forskjellige avdelinger i fylkesmannsembetet krever at kommunene
utvikler et internkontrollsystem i henhold til ”sine” lover og
forskrifter. Dette kan resulterei at systemrevisjon som metode ikke er
identisk i alle fylkesmannens avdelinger. | intervjuene fremkommer
det uttalelser som kan peke mot en dlik tendens:

Begrepet systemrevigon oppfattes likt ute. | dag har
beredskapsavdelingens og hel seavdelingens
systemrevigjon 60 prosent overlapp. Det ber bli 100
prosent overlapp.

Bruk av systemrevison

Det generelle inntrykket i undersgkelsen er en relativ klar tendenstil
en utbredt og tiltagende bruk av systemrevigjon. Nesten halvparten av
de 14 fylkesmennene som besvarte surveyen oppga at de gnsket &
dreietilsynet i alle avdelinger inn mot en felles metodikk, for
eksempel systemrevision. For flere av caseembetene utgjer na
systemrevisjon hovedmetoden for tilsyn med virksomheter. | enkelte
av embetene har alle avdelinger tatt i bruk systemrevision, men det
blir understreket at dette bare er en av flere metoder som er i bruk.

Bruken av systemrevisjonsmetodikken ser ut til & variere mellom
avdelingene. | intervjuene gér det frem at helseavdelingene (tidligere
fylkeslegen) har lengst erfaring med metodikken, som har veat i bruk
siden 1995. De fleste av caseembetene rapporterer om tiltagende bruk
av systemrevigion i stadig flere avdelinger, noe denne uttalelsen
illustrerer:

Ogsa hos oss ser vi en utvikling fra kampanjeform til
systemrevigion (ut@vende ledd i miljavernavdelingen).

| fylkesmannssurveyen gar det frem at alle de 14 embetene som har
svart bruker denne tilsynsmetodikken i enkelte eller alle av sine
avdelinger. Fa embeter har likevel tatt metodeni bruk i alle
avdelinger, noe bare et embete rapporterer om. | 11 av de 14 embetene
er metoden i bruk i helseavdelingen og sosialavdelingen (ofte sl att
sammen med familieavdelingen), mens 8 rapporterer at metoden
benyttesi miljgvernavdelingen. | bare 3 av embetene blir metoden
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benyttet i beredskapsenheten. Det ser ut til at utdanningsavdelingen er
den avdelingen som i minst grad har tatt i bruk systemrevigion, - bare
et av embetene rapporterer om dette.

Fylkesmannsembetenes vurdering av metoden

Det generelle inntrykket i undersgkelsen er at systemrevigon
oppfattes som en hensiktsmessig og god metode. Dette positive
inntrykket av metoden varierer i liten grad etter niva eller sektor, men
en observagon var at avdelingsledere og ansatte i enkelte av
utdanningsavdelingene opplevde metodikken mindre egnet hos dem:

Systemrevisjon passer ikke sa godt i opplaaringssektoren.
(...) Metoden er utviklet i oljesektoren og tilpasset helsei
etterkant.

En ansatt i utdanningsavdelingen utdypet dette med at systemrevision
var mest egnet til & avdekke lovbrudd, og at andre metoder er bedre
egnet med dialog for gye:

Vi har tonet ned systemrevigonen, og har mer
dialogbesgk. Kommunene falger faktisk lover og regler
[pa utdanningsomradet], dette er ikke noe problem. Vi
kan spille pa det kommunene gjar, innenfor det lokae
selvstyret.

En ansatt i sosialavdelingen fremholdt derimot at systemrevision var
tiltagende innenfor hans avdeling, blant annet som et ledd i
vurderingen av "forsvarlighetsnivaet” pa tjenesteproduksjonen.
Kommuner med anstrengt gkonomi "tgyer strikken”, og dette ma
holdes under oppsyn. Jevnt over er inntrykket at ledere og ansatte
innenfor avdelingene for helse og sosial la mer vekt pa systemrevison
som metode enn tilsvarende innenfor utdanning.

Begrunnelsen for den jevnt over positive holdningen til
systemrevision bygger patil dels ulike argumenter. Flere trakk frem at
innfaringen av en tilnsamet identisk metodikk har fert til at
avdelingene hos fylkesmannen nd har en likere tilnaaming enn de
tidligere hadde; " her gjar vi alt etter en oppskrift; med forskjellige
nivaer, samt at vi opererer med merknader og avvik”. Flerelavekt pa
at metoden gjorde det enklere for dem & skille mellom tilsynsrollen og
veilederrollen. De fleste lalikevel vekt pa at metoden var funksjonell i
a avdekke viktige uoppfylte myndighetskrav hos kommunene,
samtidig som den var konstruktiv i arbeidet med a fa kommunenetil &
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oppfylle myndighetskravene. En ansatt i helseavdelingen hadde
falgende oppfatning av metoden:

| systemrevigon far vi kunnskap om hvor strikken tayes.
Vi intervjuer et tverrsnitt, dokumenter leveresinn til oss,
vi gar gjennom saksbehandling knyttet til saksomrade —
seknader, vedtak, implementering, klager. Dette er en
konfronterende tilsynsmetode. Det er artig & se fjeset til
radmannen og fjeset til triumferende hjelpepleiere!
Likevel er det viktig at vi ikke setter igjen tapere. Da
begynner veiledningen.

Avdelingslederen var av samme oppfatning;

Systemrevisjon er god metodikk, fordi den gér ut paa
synliggjere rutiner, og den er mindre skremmende,
mindre farlig. Det er viktig a papeke rutiner for afa
effekter.

Enkelte trakk likevel frem at man ved systemrevigion mister kontakten
og dialogen med brukerne, og dette ble sett pa som problematisk.
Intervjuer med representanter for brukergrupper er et sentralt element i
andre tilsynsmetoder. Som en ansatt i helseavdelingen uttalte:

Vi holder oss altsa pa systemniva, og det negative ved
dette er at vi ikke snakker med pasientene. Dermed
risikerer man avisoppslag ala” De har ikke spurt 0ss’.

| et embete ble det papekt at lokal politikerne hadde vaat spesielt
oppmerksom pé dette aspektet ved systemrevison, som av dem ble
ansett som svaat uheldig. De hadde gitt klare signaler om at de gnsket
fortsatt bruk av inspeksjonstilsyn (i tillegg til systemrevigon), en
metode hvor man ogsa snakker med brukerne.

Nar det gjelder tilsyn etter sosialtjenesteloven, fremholdt en ansatt i
sosiadlavdeling at systemrevision " har gitt et gkt fokus pa det som er
negativt. Man skal se pa avvik, og ikke gi rad”. Han vurderte det
tilsynet de drev med tidligere som i trad med en "mer |gs og ledig
rolle, mer frempa med hva som var positivt, med rad og nyansert
kritikk”. En annen person i det samme gruppeintervjuet (fra

hel seavdelingen) bemerket at man tidligere kunne hatilsyn rettet mot
en bredere problematikk, for eksempel ”barns forhold”, og mete alei
kommunen som jobbet med dette. Han fremholdt at " med
systemrevigion er vi for spisse”, og mente med dette at systemrevigon
kan gjere at man mister et mer helhetlig og sektorovergripende
perspektiv.
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En avdelingsleder hos fylkesmannen innen utdanning skilte mellom
systemrevigon og to andre modeller, som han kalte "faglig revison
og en "samspillsmodell”. Han definerte systemrevigon som falger:

Loven sier at 6-aringer skal lage & svemme. Det vi kan
gjere for & undersgke dette, er & besgke skolen og kaste
6-aringene i vannet. Systemrevisjon innebager at Vi i
stedet skal studere undervisningsopplegget.

Hans kollegainnenfor hel seomrédet tilbakeviste imidlertid dette, og
vistetil at ogsa systemrevision kan innebagre intervjuer med brukere.

Hovedinntrykket er dermed at innferingen av systemrevigon som

metode omfattes av mye velviljei fylkesmannsembetene, men at noen

mener at metoden passer darligere innenfor utdanning enn helse eller
sosial. Flere av de intervjuede papeker at systemrevigon gjer tilsynet
mer formalistisk, mindre tilrettelagt for dialog og veiledning, med en
snevrere innretning fokus og sterkere fokus pa avvik og mangler.

Kommunenes vurdering av metoden

Hvordan stiller s kommunene seg til systemrevision? | en sterre
kommune viser falgende uttalelse fra rédmannen en heller negativ
oppfatning av metoden:

Og na skal de se hva dlagsinternt kontrollsystem vi har.
Dasier vi: er det ikke dere som skal fare kontroll? Og vi
far ikke veiledning pa hvordan vi skal bygge opp vart
internkontrollsystem.

Dette er imidlertid ikke en generelt dekkende beskrivelse av
oppfatningene til de intervjuede i kommunene. En del informanter
understreker at de sterkt foretrekker tilsyni ”ordnede former”, i den
forstand at tilsynet er systematisk og ikke utl@ses av enkelthendel ser
0g medieoppslag:

Vi er positive til systemrevision, men ikke til
hendelsestilsyn. (Kommunal |eder, helse og omsorg).

Dette er et generelt poeng flere av de intervjuede understreker.

Blant de intervjuede i fylkesmannsembetene er inntrykket jevnt over
at kommunene mgter systemrevision med velvilje, sazlig etter at
denne metodikken har blitt mer innarbeidet:

Til & begynne med merket vi stor motvilje, fordi deikke
visste hva systemrevision var. Na ser kommunene mer og
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mer fordelene ved det — og ser pa det som positivt. Na
agnsker de oss velkommen.” (utfarende ledd,
hel seavdelingen)

Samme erfaringer hos oss. | oppstarten fglte begge parter
seg litt frem. Na er kommunene proffe i handteringen av
dette feltet. (utfarende ledd, miljgavdelingen)

For gvrig vises det til kapittel 5, hvor kommunenes oppfatninger om
virkningene av tilsyn beskrives.

3.3.2 Hendelsesbasert- /ingpeksjonstilsyn

Inspeksjonstilsyn, og hendel sesbasert tilsyn, er i mindre grad enn
systemrevisjon standardiserte metoder, og det er derfor stor variagon i
giennomfaringen av slike tilsyn.

| inspeksionstilsyn ligger det kort og godit at tilsynet gjennomferesi
form av inspekgjoner. Inspeksjonstilsyn kan for eksempel
gjennomferesi institugoner (sosialavdelingen) eller bedrifter
(miljevernavdelingen). Inspeksjonstilsyn er ikke sa omfattende og
systemrettet som det tilsyn etter systemrevisjonsmetodikken er.

Hendel seshasert tilsyn defineres av de intervjuede som tilsynsbesagk
som utlgses av enkelthendel ser blant brukere/klienter eller
enkeltinstitugoner som det blir spesiell oppmerksomhet om
(medieoppslag og liknende). Med andre ord, tilsyn iverksettes som en
reaksjon pa dagsaktuell forhold, og ikke som et ledd i en systematisk
tilsynsstrategi.

Blant de intervjuede i kommunene oppfattes hendel sesbasert tilsyn
som overveiende negativt. Det er flere grunner til dette, som delvis vil
bli berart i senere avsnitt. Noen av innvendingene er mer knyttet til
hvordan hendel sesbasert tilsyn utgves enn til denne metoden i seg
selv. Dette var tilfelle for den sterkeste motviljen mot hendel sesbasert
tilsyn som kom til uttrykk blant casekommunene. | fglge en informant
blant kommunale ledere i denne kommunen, ble det sendt krav om
utredning fra den davagrende utdanningsdirekteren fordi en avis hadde
skrevet om et rykte om at kommunen skulle innfare elevbetaling for
leirskoleopphold. Den skriftlige henvendel sen forarsaket
saksbehandling og medieoppslag som kunne ha vaat unngatt hvis det i
stedet for brevskrivning hadde blitt tatt en telefon — som ville
avdekket at avisoppslaget savnet forankring i virkeligheten.

En annen leder i samme kommune fremholdt at fylkesmannsembetet
" bruker avisoppslag som kilder”, en tredje at fylkesmannsembetet
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ikke hadde noen samlet plan for tilsyn, men at de " har dalt ned
enkeltvis’. Det er tydelig at fylkesmannens utevel se av
tilsynsmyndigheten har blitt opplevd pa en mate som har skapt stor
motvilje i denne kommunen, og svarenei dette gruppeintervjuet ble
antagelig noe preget av dette.

En annen side ved hendel sesbasert tilsyn, er at det dpner for taktiske
utspill fra ansatte ved tjenestestedene, og i noen grad brukere, med det
formal & gke ressursinnsatsen innenfor et omrade eller til en bestemt
institugion. Dette blir omtalt i et senere avsnitt.

3.3.3 Overordnet faglig tilsyn (tilstandsvurderinger)

Overordnet faglig tilsyn, som ogsa omtales som tilstandsvurdering,
innebagrer en enda bredere vurdering av virksomheter eller tjenester
enn det som skjer ved systemrevisjon®. Datagrunnlaget utgjares
fortrinnsvis av data hentet fra virksomheten, som gjerne blir
sammenholdt med aggregert data pa et felt; altsa ulike statistiske eller
annen systematisert datagrunnlag innhentet gjennom kartlegginger og
datakilder (som for eksempel KOSTRA og GSI — grunnskolens
informagjonssystem). Dersom dette faktagrunnlaget blir vurdert opp
mot myndighetskrav, lover og forskrifter, er det tilsyn (Fylkesmannen
i Sogn og Fjordane, rapport 2003). Funn i overordnet faglig tilsyn kan
bli tatt opp i kommunedialog og ved kommunebesgk.

| fylkesmannssurveyen gar det frem at det saarlig er
utdanningsavdelingen som benytter seg av overordnet faglig tilsyn,
noe det rapporteres om i godt over halvparten av embetene. Metoden
blir i varierende grad tatt i bruk i de andre avdelingene.

3.4 Prosedyrer og fremgangsmate

3.4.1 Hvem kontaktesi kommunene?

Hvem i kommunene blir vanligvis kontaktet i forbindelse med
tilsynsbesak? | intervjuene fremkom det at det finnes en rekke
mateplasser hvor ulike personer fra de to nivéene deltar. Dette vil bli
naamere beskrevet i rapporten for prosjektet " Dialogen mellom
regional stat og kommunene”. Nar det gjelder tilsyn, ble
kontaktmgnstrene undersgkt ved at de intervjuede i kommunene ble

8 Se ogsa kapittel 2.

NIBR —rapport 2004 4



bedt om aindikere hvor ofte et antall personer og instanser i
kommunene blir kontaktet under tilsynsbesgk. Svaralternativene
varierte mellom 1 (aldri) og 5 (altid). Gjennomsnittsverdiene for de
intervjuede rédmennene og kommunale lederne presenteresi figur 3.3.

Figur 3.3  Kontaktede i kommunen ved tilsynsbesgk (1= aldri, 5=
alltid). N= 30 (15 ansattei utfgrende ledd hos
fylkesmannen, 4 radmenn og 11 kommunale ledere).

Ordforer I

Radmann Y

Lokale tillitsvalgte

Avdelingsledere

|

Rédgivere

Saksbehandlere | |

Leder for tienestested

Avdelingsleder pa tienestested (AT

Representanter for brukere mv (AT

uw

Ansatte i farstelinjen

1,0 15 20 25 3,0 35 4,0 45

OK. ledere M Radmenn

| figuren er sgylene som viser svarene fra de kommunale
respondentene satt i gra raster, mens svarene frade ansatte i utfgrende
ledd hos fylkesmannen er satt i svart. Det fremgar at det i falge de
kommunal e respondentene er den gverste administrative leder i
kommunen (rddmannen) og lederne pa tjenestestedene som oftest blir
kontaktet. Ogsa saksbehandlere og avdelingsledere pa tjenestested
kontaktes noe (3 er "noen ganger”, 2 er "vanligvisikke”). De gvrige
aktarene kontaktes tydeligvis meget §jelden — gjennomsnittsverdien
ligger et sted mellom "adri” og "vanligvisikke”. Dette innebaaer at
ordfarer, radgivere, lokale tillitsvalgte, representanter for
brukere/beboere/pararende samt ansatte i farstelinjen negr adri
kontaktes, i f@lge de 15 radmennene og kommunale lederne som er
intervjuet.

Disse resultatene kan virke noe overraskende — ikke fordi rédmenn og
ledere for tjenestesteder vanligvis kontaktes, men fordi de intervjuede
i kommunene gir uttrykk for at det er et ganske smalt utvalg av

personer som involveresi tilsyn. Inntrykket er at brukere, tillitsval gte,
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ansatte og politikere i meget lite omfang kontaktes. Dette star litt i
kontrast til intervjuene blant avdelingsledere hos noen av
fylkesmannsembetene, hvor det er fremholdt at ogsa brukere
intervjues. | f@lge de kommunale respondentene er dette imidlertid lite
utbredt.

Ogsa de som utfarer tilsynet, i fylkesmannsavdelingene, har en
annerledes oppfatning av kontaktmenstrene. Dette fremgdr av de gra
seylene, somi de fleste tilfeller har annen lengde enn de svarte.
Oppfatningen til de som utfarer tilsyn er at det retter seg mot et
bredere utvalg av kommunale aktarer. Det er daikke minst
kommunalt ansatte lenger nedover i organisasonen som vurderes som
hyppigere kontaktpunkter, inklusive ansatte i farstelinjen, radgivere,
saksbehandlere og avdelings edere pa tjenestesteder.

Samtidig er de som utfarer tilsynet enige med de kommunale
respondentenei at ordfarer, brukere og lokale tillitsvalgte vanligvis
ikke kontaktes. Forskjellen i vurderinger knytter seg altsa farst og
fremst til at de som utferer tilsyn mener de gar bredere il verks
overfor kommuneadministrasjonen, enn det toppledelsen i
kommunene har inntrykk av.

Det kan vaare grunn til & papeke at intervjuene indikerer at
toppledelsen i kommunene kanskje ikke er like godt informert om
slike forhold som man kunne tro. | to kommuner (av dtte) oppga bade
radmannen og de kommunale lederne at de ikke var direkte involvert i
tilsynsbesgk. Begge kommunene hadde implementert sakalt " flat
organisasjonsstruktur”, med den konsekvens at de kommunale lederne
(nivéet under réddmannen) ikke har sektoransvar. Derimot har lederne
for tjenestestedene i slike kommuner ofte utstrakt administrativ
myndighet, med resultatansvar for sine enheter. Dermed er det denne
gruppen som antagelig kommer i tettest kontakt med
fylkesmannsembetene i forbindelse med tilsyn.

3.4.2 Hvasdagsdokumentason innhentes?

De intervjuede som faktisk utferer tilsynet ble bedt om dindikere hva
slags dokumentasjon som innhentes i forbindel se med tilsyn.
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Figur 3.4  Hva slags dokumentasjon innhentes fra kommunene i
forbindelse med tilsyn? N = 15 (ansattei
fylkesmannsembetene som utfarer tilsyn)
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De vanligste formene for dokumentasjon er &rsmeldinger/rapporter,
organisasjonskart og kommunale planer, dik de intervjuede oppfatter
det. Journaler, saksinnsyn, budsjettdokumenter og korrespondanse
innehentes " noen ganger” (verdi 3), mens brukerundersekelser og
informasjonsbrosjyrer er mindre vanlige & hente inn.

Andre typer skriftlig dokumentasjon som innhentes, inkluderer
handlingsplaner, eksempler pa saksbehandling innen tilsynsomradet,
referat frameter i beredskapsrad, regnskap, kontoutskrifter, elev- og
fravaarsprotokoller, ulike statistikker, prosedyrer, referater, vedtak, og
rapporter som viser méleresultater om utslipp samt naboklager.’

Inntrykket er dermed at tilsyn innebaerer innhenting av skriftlig
dokumentasjon pa ganske bred basis.

3.4.3 Hyppighet

En av problemstillingene i undersakelsen var & se pa hvor ofte
fylkesmannsembetene farer tilsyn med kommunene, atsa hyppigheten
av tilsyn.

° Dette er typer dokumentasjon som er indikert gjennom et 8pent sparsmal.
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Det generelle inntrykket i undersgkelsen er at dette er noe som verken
kommunene eller embetene selv har en systematisk oversikt over. Det
finnes utvilsomt oversikter over tilsynsbesgk bade i kommunene og i
fylkesmannsavdelingene, men vart inntrykk var at disse datagnei liten
grad var sammenholdt og systematisert. Dataene i undersakelsen gir
oss derfor ikke grunnlag for & kunne si noe om hvor ofte
fylkesmannsembetet farer tilsyn i hver av casekommunene.

Et av caseembetene var et hederlig unntak. Her hadde man laget en
systematisert oversikt over de forskjellige avdelingenes tilsynsbesgk,
som et ledd i samordningsarbeidet i embetet. Oversikten vil i sin
helhet bli presentert nedenfor, fordi den gir et innblikk i hyppigheten
av tilsynsbesak. Det ma likevel papekes at oversikten kun viser
praksisen i et embete (i |gpet av et &), og at den ikke pa noen méte gir
et generelt bilde av praksiseni ale landets fylkesmannsembeter.
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Tabell 3.1 Oversikt over tilsyn i et fylkesmannsembete (2003, alle
kommuner/institusjoner)

System- Kart- Inspek  Annet Hvor ofte

revigon legging -gon

SOSIAL:

Rusinstitusjoner X X 4g/ar

Dgvblindsenteret X 29/&r

Sosia beredskap i kommunene X X

Kom. tj.kap 4 og A (sos.tj.lov) X X X 6 komi ret

Overformynderi Mete 3-4/&

FAMILIEVERN:

Barnevernstjenester X X X

Barnevernsinstitusjoner X 4-8g/ar

Familievernkontor X 1g/ar

Barnehager X

HEL SE:

Kommunale helsetjenester X X Et tilsyni
hver

Forebyggende hel setjenester i X kommune

kommunene hvertotredj e

Sykehjemstjenester X X ar

Hjemmebaserte helsetjenester (pleie) X X

Helsemessig beredskap X X

Alt helsepersonell i fylket Klager

UTDANNING:

Off. og priv. grunnskoler/ X X X Magter Utfra

videregéende skoler arsplan og

spesielle

I nstitusjonsskol er Mater behov

Undervisning i kretsfengsel X Magter

Fosterhjem/ barnevernsinstitusjoner Mater

PPT — kontor X Mater

Deovblindsenteret Mater

SFO- ordninger, leirskoler osv. X X Magter

NIBR —rapport 2004 4



49

3.5 Paegg og bater

Fylkesmannen har myndighet til & gi kommunene palegg i forbindelse
med tilsyn i de forskjellige sektorer. | den grad tilsynet innenfor ulike
kommunale ansvarsomrader utgves av separate organisatoriske
enheter hos fylkesmannen, vil det vaare opp til fylkesmannen selv d se
til at den totale summen av pdlegg ogsatasi betraktning. Spersmalet
om fylkesmannen forsgker a vurdere de samlede konsekvenser av
palegg som gisi forbindelse med tilsyn for den enkelte kommunes
gkonomi, vil bli stilt senerei rapporten (se kapittel 4). Som et
utgangspunkt for denne diskusjonen kan det vage relevant a
undersgke hvor ofte palegg og bgter forekommer, og om disse
representerer store utgiftsposter for kommunene.

Det generelle inntrykket bade fraintervjuene i casestudiene og
fylkesmannssurveyen er at ressurskrevende palegg selden
forekommer. Fraembetenes side ser det ut til at det & gi palegg til dels
betraktes som brudd pa kommunikasjonen med kommunene, og at
palegg derfor er et virkemiddel som bare unntaksvis blir tatt i bruk.
Som en medarbeider i helse- og sosialavdelingen bemerket:

A gi pélegg er et nederlag for alle, da har vi ikke klart
dialog. Palegg skal derfor sitte langt inne! Dette blir en
taktisk oppgave — for man maladialogen falov til &
funke.

Denne holdningen ble ogsa registrert hos fylkesmennene:

Hvis kommunene unnlater a rette opp avvikene som er
rapportert —sakan vi gainn og gi palegg og mulkter.
Stort sett gar vi inni en dialog.

| fylkesmannssurveyen ble det spurt om hvor mange palegg embetene
hadde gitt i l@pet av de siste to arene. Svar prosenten pa spersmalet
var relativt lav, men svarene forsterker likevel inntrykket av at palegg
gielden forekommer. Bare seks av de 14 embetene som har besvart
surveyen rapporterer at de har gitt kommuner palegg i |gpet av
todrsperioden 2002-2003. | disse seks embetene varierer antallet
palegg fraett til femi aret. Det embetet som hadde gitt flest palegg
denne perioden rapporterte om fem palegg hvert av &rene, og ale
disse paleggene var relatert til utdanningssektoren.
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| intervjuenei fylkesmannsembetene ble det imidlertid understreket at
palegg selden avstedkommer store utgifter, men heller kan vaae rettet
mot krav om kompetanse og endring av rutiner og holdninger. Som en
avdelingsleder hos fylkesmannen uttalte:

Det er ikke palegg som er utgiftsdrivende. Ofte er palegg
mer rettet mot visse holdninger og det & sarge for
kompetanse, for eksempel i forbindelse med tvang,
urinpregver og s videre.

Intervjuene i kommunene forsterket inntrykket av at kostnadskrevende
palegg sielden forekommer. Det ser ut til at palegg sielden blir gitt, og
nar de forekommer ser det ut til at dei vel sa stor grad representerer
endring av rutiner og holdninger som gkonomiske utgifter.

... det utlgses ikke store kostnader fratilsyn og palegg
(Kommunal gjef i liten kommune).

Beater og palegg vil ganske sikkert komme pa mitt bord,
men vi har ikke opplevd det de siste arene. Vi har vaat
litt forundret over at det ikke er kommet mer pa
utdanningssektoren (Radmann i stor kommune).

Selv om kommunene gjennomgéaende rapporterer om at dei liten grad
far palegg frafylkesmannen, blir det likevel understreket at palegg
som innebaarer endring av rutiner og rutiner ogsa kan veae
kostnadskrevende. Endring av rutiner krever administrative ressurser,
og kanskje en annen kompetanse enn kommunene besitter.

Vi fér ikke overdrevet mange palegg, det handler joom a
ryddei eget hus. Paleggene er ikke stor belastning for var
kommunegkonomi, men det krever personellressurser
(réddmann i stor kommune).

Slike former for palegg ser ut til &ramme sma kommuner saalig hardt,
fordi disse har en begrenset administrasjon bade med hensyn til
omfang og fagkompetanse.

For eksempel mavi na (etter tilsynsbesaket) utforme en
beredskapsplan pa miljerettet helsevern. Det er enormt
krevendei forhold til kompetanse og ressurser. Det er i
overkant av hva en liten kommuneadministrasjon kan
makte (kommunal leder i liten kommune).

Som regel er avvik, merknader og palegg
kostnadskrevende — det krever jo bade administrative
ressurser (til & utforme plandokumenter og sa videre) og
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gkonomiske ressurser... Det har imidlertid ikke blitt sa
store gkonomiske utgifter av det for oss (rd&dmannii liten
kommune).

| noen tilfeller ble det likevel trukket frem eksempler pa palegg som
ble oppfattet som alt for kostnadskrevende, men dette var heller
unntaksvis.

Nar det gjelder miljgvern far vi sterke feringer, de vil vi
skal vaare med pa store opprenskinger som er alt for
kostnadskrevende for oss. Umulig for oss a veare med pa
(Kommunale ledere i en stor kommune).

| et par av caseembetene er det ogsa blitt gitt beter de siste arene, noen
av starrel sesorden 50.000 kroner. Dette gjaldt blant annet manglende
oppfyllelse av myndighetskrav i barnevernssektoren og i
sosialsektoren. Men det ser ut til at heller ikke dette virkemiddelet blir
ansett for & vagre hensiktsmessig atai bruk overfor kommunene, noe
falgende uttalelseillustrerer:

Néar kommunene bryter tidsfristen i barnevernet kan vi gi
mulkt, men dette er ikke ngdvendigvis et godt redskap.
Der er det et helt system som svikter (Avdelingsleder i
sosialavdelingen).

Gjennomgaende ser det ut til at pdlegg og beter sielden forekommer,
og at disse like gjerne representerer krav om endring av rutiner og
holdninger, som & representere rene gkonomiske utgifter for
kommunene. Likevel vil endring av rutiner i enkelte tilfeller kunne
avstedkomme utgifter for kommunene, i form av administrative
ressurser. Hovedinntrykket er likevel at palegg sjelden avstedkommer
store utgifter for kommunene.

3.6 Varierer utgvelsen av tilsyn?

Som det ble understreket i farste kapittel har undersgkel sen ogsa
forsgkt & belyse variasionen i utgvelsen av fylkesmannens
tilsynsfunksion. Det kan i den sammenheng vaae relevant afa et
innblikk i om det finnes en allment utbredt oppfatning om at
avdelingene har ulike mater & utgve tilsyn pa. Finnes det likeledes
oppfatninger om at tilsyn uteves forskjellig i sma og store kommuner,
og at man kan finne variasjoner mellom ulike embeter?
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3.6.1 Oppfatninger om avdelingsvise forskjeller i
utevelsen av tilsyn.

Finnes det en allment utbredt oppfatning om at
fylkesmannsavdelingene har ulike méter & uteve tilsyn pa? Surveyen
viser at fylkesmennene i overraskende stor grad oppgir at den
praktiske gjennomfgringen av tilsynet varierer mellom avdelingene.
Hele 13 av de 14 fylkesmennene som har svart oppgir at det finnes
forskjeller. Det er imidlertid starre uenighet om hvor store forskjellene
er: 7 av fylkesmennene svarer at det er betydelige forskjeller mellom
avdelingene, mens 5 av dem svarer at det eksisterer mindre forskjeller.
Bare ett embete svarer at tilsynet gjennomferes pa samme métei alle
avdelinger.

Med hensyn til hva denne variasionen gar ut pd, svarer mange av
fylkesmennene at variasjonen kan relateres til forskjellig
tilsynsmetodikk. Andre trekker frem hyppighet, forberedel ser og
rapportering. Enkelte av embetene oppgir ogsa at variasjonene ligger i
ulike tilnsarminger og ulik grad av regelorientering (dette vil bli
diskutert i senere kapitler).

Ogsai kommunene ble det observert oppfatninger om avdelingsvise
variagioner i utgvelsen av tilsynsfunksjonen.

Nei, jeg har ikke inntrykk av at det er en omfattende
samordning hos fylkesmannen. De svever i sin egen
verden, og er ikke samkjerte nar det gjelder tilsyn. De
giennomferer tilsyn pa forskjellig méte, og kommer hver
for seg. Det er vesensforskjellig hva skoledirektaren gjar
enn hvafylkeslegen gjer. Fylkeslegen forlanger 15
hyllemeter med dokumentasjon pa et tilsynsbesak. Jeg vil
naamest kalle det en inspeksion! (Radmann i stor
kommune)

3.6.2 Oppfatninger om variagon i utevelsen av tilsyn
etter kommunestarrel se

| tidligere forskningsrapporter (Statskonsult 1999:21) fremkommer det
at fylkesmannen forholder seg ulikt til kommunene avhengig av deres
sterrelse. | denne undersgkelsen var vi interessert i & undersgke
hvorvidt kommunesterrelse er en variabel som virker inn pa hvordan
fylkesmannen utferer tilsyn, og eventuelt pa hvilken méte.
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Eksisterer det allment utbredte oppfatninger om at gjennomfaringen
av tilsynet varierer ut frakommunesterrelse? | fylkesmannssurveyen
oppga sd mange som 10 av de 14 embetene som hadde svart at
giennomfaringen av tilsyn varierer etter kommunestarrelse, men de
fleste av disse antydet at det bare var mindre forskjeller. Fire embeter
oppgaimidlertid at tilsynet ble gjennomfart pA samme méte uansett
kommunestarrel se.

Mange av intervjuene, bade i kommunene og i embetene, er med a
styrke inntrykket av at kommunestarrelse er en variabel som spiller
inn i forhold til fylkesmannens utevelse av tilsyn. | flere av embetene
(spesielt i ett embete) ble det oppgitt at bade fremgangsméte, hvem
man var i kontakt med, og reaksjonsméte varierte etter
kommunestarrel se.

Nér det gjelder fremgangsméte uttalte en avdelingsleder i
sosialavdelingen at;

Vi giennomfarer ikke sasmmetilsyn i en liten kommune
som i en stor kommune. Formdlet er at kommunen skal
utvide tjenestetilbudet. Vi forventer en annen
profesjonalitet av noen kommuner enn av andre. Ma
porsjonere ut avvikene og paleggene.

Avdelingslederen for helseavdelingen i samme embete istemte:

Det det er avvik paer det samme i sma som store
kommuner. Det vi gjer er annerledes. Vi gar ikkeinn
med systemrevision. Man ma bruke tiden til &finne ulike
|@sninger som de kan velge selv.

Disse uttalelsene er i stor grad samsvarende med det inntrykket vi fikk
i intervjuenei enkelte av de store kommunene i casene. Her ble
kommunestarrel se trukket frem som en faktor som pavirket
fylkesmannsembetets i vurderinger i tilsynsarbeidet, noe falgende
uttalelseillustrerer:

Det er variasion mellom kommuner. Noen kommuner har
ikke s& gode tjenester som oss, sa fylkesmannen krever
mer av 0ss. Fylkesmannen uttrykte det eksplisitt at de er
strengere med ossi forhold til oppfyllelse av loven.

| tillegg gikk det frem av intervjuene at det ofte er praksisi sma
kommuner at de politiske lederne av kommunen mgter
fylkesmannsembetet i forbindelse med gjennomferingen av tilsyn.
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| smakommuner mgter ogsa politikerne fylkesmannen,
det gjar de ikke hos oss. Det finnes sikkert
kommunepolitikere som definerer rollen annerledes. Det
er et klart behov for dialog med fylkesmannen!
(Kommunal leder i stor kommune)

Det ble altsa trukket frem flere eksempler pa hvordan utgvelsen av
tilsynet kunne variere etter kommunesterrelse. Det kan likevel virke
som om kommunestarrelse farst og fremst pavirket det generelle
(bakenforliggende) kontakt- og avhengighetsforholdet mellom
embetene og kommunene. Store kommuner ble ansett (og ansa seg
selv) for & ha store administrative ressurser og stor fagkompetanse, og
var derfor relativt uavhengige av den fagkompetansen
fylkesmannsembetet representerte. | motsetning til dette var sma
kommuner ofte helt prisgitt fylkesmannens fagkompetanse, av mangel
pa egen. Graden av avhengighetsforhold kunne igjen spille inn pade
holdninger fylkesmannsembetets ansatte mette patilsyni de
forskjellige kommunene (mer om dette i kapittel 5). Som en
avdelingsleder i helseavdelingen uttalte:

Vi opplever forskjell mellom kommunene ut fra sterrelse.
Storby X lgsninger er helt annerledes fraandre
kommuner. De har mer fagfolk. De hadde klart seg godt
uten oss. Men noen ganger har de behov for avite
hvordan det tenkes ellersi landet. Sma kommuner har
mer behov for oss. De har behov for samarbeid og
samspillspartnere.

Avdelingslederen i miljgvernavdelingen i samme embete var av lik
oppfatning, og mente ” Storby X opplever oss litt som en plage... ”,
mens avdelingslederen i sosialavdelingen utdypet dette med at:

[Storby X] og [mindre by Y] er spesielle, - de er mer
strategiske i sin dialog. De er mer gjennomtenkt i sin
kontakt, det er tjukt med fagfolk i store kommuner, og de
gir mer uttrykk for at de ikke er enige. Motstanden er
sterkere. Presisjonsnivaet fravar side blir da endret.

| de store kommunene gav rédmennene og de kommunale lederneii
stor grad utrykk for en samsvarende oppfatning.

Sma kommuner bruker fylkesmannen pa en helt annen
méte. De har ikke nubbesjans! Den dialogen de har majo
bare bli pafag —og hvor viktig er det for en politiker i
dag? Det er media og brukere som er viktige for dem!
Ikke &bli Igpt ned av en fagperson.
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| fylkesmannssurveyen ble det lagt inn et konkret sparsma om
hvorvidt hyppigheten av tilsynsbesgk varierte ut fra
kommunestarrelse, dik at store kommuner fikk relativt flere eller
faare tilsynsbesgk enn de sma. Her oppga sa mye som halvparten av
de 14 embetene som har svart at det var mindre forskjeller i antall
tilsynsbesgk avhengig av kommunestarrelse, mens ett embete
rapporterte om betydelige forskjeller (5 av embetene rapporterte om
samme antall tilsynsbesgk). Pa spersma om hvordan disse
forskjellene kunne forklares, var svarene imidlertid svaat tvetydige.
Svarene gikk ikke i en bestemt retning; noen mente sma kommuner
hadde en tendens til afaflere tilsynsbesgk, mens andre oppga at store
kommuner far mer tilsyn. Flere av dem som hadde inntrykk av at sma
kommuner far flest tilsyn trakk frem risikovurdering, illustrert ved
falgende uttalelse: " Vi ma prioritere. | de kommuner som har store
utfordringer (fafagfolk) sAmavi prioritere disse kommunene”. En av
dem som derimot hevdet at store kommuner far flest tilsyn forklarte
dette med at antall institugoner som finnesi kommunen varierer, og at
store kommuner ofte har flere institusjoner enn sma har. Denne
fylkesmannen mente dermed at antall institusjoner i sterre grad
forklarte variagonen i antall tilsynsbesgk heller enn selve
kommunestarrelsen. Selv om 7 av de 14 fylkesmennene oppgir at
hyppigheten varierer etter kommunestarrelse, er det ikke entydig
hvordan denne variasjonen slar ut.

Alti at kan det likevel se ut som at oppfatninger om at
kommunestarrelse spiller inn p& hvordan tilsynet gjennomfaresi
praksis er relativt utbredte, bade i fylkesmannsembetene selv og i
kommunene.

3.6.3 Oppfatninger om variagoner i utfarelsen av
tilsyn mellom fylkesmannsembetene

Som tidligere vigt, varierer tilsynshjemlene mellom spesifiserte og
uspesifiserte hjemler (Statskonsult 2003). Og mens systemrevisjon
baseres pa en skriftlig veileder, kan det enkelte fylkesmannsembete ha
stor frihet til & organisere tilsynet, og velge tilsynsmetodikk. Det er
naturlig &regne med at dette farer til variasjoner mellom
fylkesmannsembetene i utfarelsen av tilsyn. | dette avsnittet skal data
fra undersgkelsen til alle fylkesmannsembetene brukes til &
identifisere noen dike variagoner.

Siden hensikten er asi noe om variasjonsbredden i tilsynsutevelsen,
vil det bli brukt diagrammer som sier hvordan de 14 embetene som
besvarte undersakelsen har svart.
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Fylkesmennene ble spurt om hvor ofte et antall mateplasser med
kommunene blir brukt. Svarfordelingen fremkommer i figuren
nedenfor. Her er fire vanlige meteplasser fremstilt:

o Kommunebesgk (Mgte mellom fylkesmannen og
kommuneledelsen i en kommune)

¢ Regionsmgte (M gte mellom fylkesmannen og
kommuneledelsen i flere kommuner regionvis)

o "Stormgte” (Mgte mellom fylkesmannen og
kommuneledelsen i alle kommuner)

e Avdelingsvise kommunebesgk

NIBR —rapport 2004 4



57

Figur 3.5 Bruk av ulike mgteplasser mellom fylkesmannen og
kommunene. Kilde: Survey til alle landets fylkesmenn

(N=14)
100 %
90 % +—| i L
7
80 % - / %
v 7
70 % - 20 1 . |
2,0 _—
60 % E O5ggriaret +
3-4 ggri aret
50 % - 1,0 4.0 0O1-2 ggri aret
, m Arlig
40 % 6,0 [ | |MHar veert benytl
30 % 1|40 i L
20 % +— —
1,0
10 % A
0 % -
6

Kommune besek Regionsmote Stormate Avdelingsvise
kommunebesak

L eseveiledning: Feltene med forskjellig raster (fyllmenster) viser
svaraternativene. For eksempel tilsvarer felt med diagonal raster
svaraternativet " arlig”. Nar tallverdien 7 er oppfert i feltet med diagonal
raster utenfor meteplassen ” stormgte”, indikerer dette at 7 av de 14 spurte
oppga at de bruker en slik meteplass " arlig”.

Figuren indikerer at det er ganske store forskjeller mellom
fylkesmannsembetene nér det gjelder bruken av disse metepl assene.
Dette fremkommer spesielt ved at embetene fordeler seg utover de
fleste eller alle svaraternativene. Avdelingsvise kommunebesgk
brukes for eksempel 5 ganger eller flerei tre av embetene, mens et
embete bare bruker dem arlig. Tilsvarende variasjoner finnes for de
andre mateplassene.

Fylkesmannen ble ogsa spurt om et annet sett med meteplasser med
kommunene, nemlig de fglgende:

o Kurs, konferanser, opplazring (om tema/fag)
e Samlinger med regionsréd
e Samlinger med andre (feks. KS)
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o Ulike nettverk/forum (regionalvise og fylkesvise)

Bruken av disse mgtepl assene presenteres nedenfor.

Figur 3.6  Bruk av ulike mateplasser mellom fylkesmannen og
kommunene. Kilde: Survey til alle landets fylkesmenn
(N=14)
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Ogsa nér det gjelder disse mateplassene viser det seg at det er store
forskjeller mellom embetene. Kurs og konferanser benyttes ofte av de
fleste embetene. Regionrad-samlinger brukes noe mindre hyppig, men
er ogsa utbredt. Det samme er tilfelle med samlinger med andre, for
eksempel KS. Bruken av regionalvise og fylkesvise nettverk/forum er
meget hyppig brukt i noen embeter, mens andre bruker dem sjeldnere.

Flere steder i denne rapporten omhandler ulike forstael ser av
til synsbegrepet. Fylkesmennene har blitt bedt om & indikere hvor
enigedeer i et sett med pastander om innholdet i tilsynsbegrepet:

e Tilsyn er en kvantitativ vurdering av omfanget av kommunens
tjenesteproduksjon innenfor den enkelte sektor

o Tilsynet kan beskrives som en legalitetskontroll etter
spesifiserte standarder

e Tilsynet vektlegger faglige vurderinger av tjenestensinnhold
og utfegrelse
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e Det er vanskelig agi en samlet betegnelse for tilsynet, fordi
det er store forskjeller mellom avdelingene.

Det var fire svaraternativer til disse sparsmaene, og svarene fordeler
seg som i figuren nedenfor.

Figur 3.7  Oppfatninger om tilsynsbegrepet. Kilde: Survey til alle
landets fylkesmenn (N=14)
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Denne oppstillingen antyder at ogsa oppfatningene om innholdet i
tilsynsbegrepet varierer sterkt. Dette kan ha noe & gjere med at de
fleste (10 fylkesmenn) er ganske enigei at det er vanskelig a betegne
tilsynet samlet, fordi det er store forskjeller mellom avdelingene
(nederste linje). Det er ganske stor enighet om at beskrivelsen Tilsynet
vektlegger faglige vurderinger av tjenestens innhold og utferelse
passer godt, men det er sterre uenighet om hvor godt de to farste
beskrivel sene passer.

3.7  Oppsummering

Selv om datamaterialet ikke gir oss mulighet til asi noe generelt om
hvordan fylkesmannens tilsynsfunksgjon faktisk blir utfart, har vi et
godt materialetil asi noe om hovedtendenser i de fire casene, samt
peke pa variasjonsbredden. | tillegg gir fylkesmannsurveyen oss
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mulighet til & kunne si noe om trekkene vi har observert ved
caseembetene har en viss utbredelse ellersi landet.

Hvordan oppfattes kriteriene for tilsyn? Data fra bade surveyen og
casene indikerer at mangel paklarhet ikke er et stort problem for
tilsynet; hovedinntrykket er at tilsynshjemlene oppleves som ganske
konkrete. Det er ingen utbredt frustrasjon eller en gjengs oppfatning
om at tilsynshjemlene er uklare, og at tilsynet vanskeliggjeres fordi
hjemlene er for generelle. Det er heller ikke mye variasjon mellom
avdelingene hos fylkesmannen, men det kan observeres en svak
tendens til at miljavernavdelingen opplever kriteriene som mest klare,
mens de som utgver tilsyn innenfor beredskap opplever dem som
minst klare, og som dermed ser det starste behovet for konkretisering.

Hvilken tilsynsmetodikk blir tatt i bruk? Bade systemrevision,

hendel sesbasert-/inspeksjonstilsyn og overordnet faglig tilsyn blir tatt

i bruk. Vi har i undersgkelsen observert en klar tendenstil en utbredt
og tiltagende bruk av systemrevisjon, men det kan observeres
avdelingsvise variagioner. Sammenlikner man de ulike avdelingene, er
systemrevigion mest utbredt i fylkesmannsembetenes helseavdelinger,
mens andre avdelinger har en mer varierende bruk av metodikken. Det
kan se ut som at utdanningsavdelingen er den avdelingen som i minst
grad har tatt i bruk metoden. Det generelle inntrykket er at
systemrevigion i overveiende grad blir vurdert som en god og
hensiktsmessig tilsynsmetodikk. Av begrunnel sene som ble nevnt var
blant annet at en tilnearmet identisk metodikk ferte til at avdelingene
fikk en likere tilnaaming, og at metoden gjorde det enklere for dem &
skille mellom tilsynsrollen og veilederrollen. Det ble ogsa lagt vekt pa
at metoden var funksjonell i & avdekke viktige uoppfylte
myndighetskrav hos kommunene, samtidig som den var konstruktiv i
arbeidet med a fa kommunenetil & oppfylle myndighetskravene. En
negativ konsekvens av metodikken er imidlertid at embetet i mindre
grad kommer i kontakt med brukerne. | kommunene var holdningen til
metodikken positiv, og inntrykket fra fylkesmannsembetene var jevnt
over at kommunene mgter systemrevison med velvilje, saalig etter at
denne metodikken har blitt mer innarbeidet.

Ogsa hendel seshasert- / inspeksjonstilsyn og overordnet faglig tilsyn
blir tatt i bruk i de fire caseembetene. | forhold til hendel sesbasert
tilsyn ble det i undersgkelsen observert en langt starre grad av skepsis
til denne metodikken, og de intervjuede i kommunene oppfattet den
som overveiende negativ. Nar det gjelder overordnet faglig tilsyn, ser
det ut til at denne metodikken i starre grad blir tatt i bruk i
utdanningsavdelingene enn i andre avdelinger.
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Nar det gjelder prosedyrene gir de intervjuede i kommunene uttrykk
for at det er et ganske smalt utvalg av personer som involveresi tilsyn.
Inntrykket er at brukere, tillitsvalgte, ansatte og politikere i meget lite
omfang kontaktes. Dette star litt i kontrast til intervjuenei
fylkesmannsembetene, hvor det er fremholdt at ogsa brukere
intervjues. Nar det gjelder dokumentasjon som hentesinn er
hovedinntrykket at tilsyn innebagrer innhenting av skriftlig
dokumentasjon pa ganske bred basis. De vanligste formene for
dokumentasjon er &rsmeldinger/rapporter, organisasjonskart og
kommunale planer, dik de intervjuede oppfatter det.

Tar fylkesmannen ofte i bruk sanksjoner som palegg og beter?
Gjennomgaende ser det ut til at palegg og beter sjelden forekommer,
og at disse like gjerne representerer krav om endring av rutiner og
holdninger, som & representere rene gkonomiske utgifter for
kommunene. Likevel vil endring av rutiner i enkelte tilfeller kunne
avstedkomme utgifter for kommunene, i form av administrative
ressurser. Det ser likevel ut til at palegg selden avstedkommer store
utgifter for kommunene.

Oppfatter embetene at det forekommer systematiske variasjoner i
utgvelsen av tilsyn? Fylkesmannssurveyen viser at fylkesmennenei
overraskende stor grad oppgir at den praktiske gjennomfaringen av
tilsynet varierer mellom avdelingene. Hele 13 av de 14 fylkesmennene
som har besvart undersgkel sen oppgir at det finnes forskjeller. Med
hensyn til hva denne variagionen gar ut pd, svarer mange at
variagionen kan relateres til forskjellig tilsynsmetodikk. Andre trekker
frem hyppighet, forberedelser og rapportering. Enkelte av embetene
oppgir ogsa at variagionene ligger i ulike tilnaaminger og ulik grad av
regel orientering.

Oppfatter embetene og kommunene at utevelsen av tilsyn varierer
etter kommunestarrel se? Gjennom bade fylkesmannssurveyen og i
intervjuene blir det papekt at kommunesterrelse er en variabel som
faktisk virker inn pautevelsen av tilsyn. | fylkesmannssurveyen oppga
samange som 10 av de 14 embetene som hadde svart at
giennomfgringen av tilsyn varierer etter kommunestarrelse, men de
fleste antydet at det bare var mindre forskjeller. | flere av
caseembetene (spesielt i ett embete) gikk det frem av intervjuene at
bade fremgangsmate for tilsyn, hvem man var i kontakt med, og
reaksonsmaten varierte etter kommunestarrel se.

NIBR —rapport 2004 4



62

4 Samordning av tilsyn

4.1 Ulike sider ved samordningsbegrepet

Et av formalene med prosjektet har vaat afa et innblikk i ulike sider
ved samordningen av tilsynet. Her kan det skilles mellom en
overordnet samordning som retter seg mot de samlede virkninger av
tilsyn innenfor ulike sektorer, og de mer praktiske aspektene knyttet til
samordningsbehovet. Vi har i undersgkelsen sett pa falgende aspekt
ved samordningen:

Pa det overordnede planet har vi undersgkt om fylkesmannen forsaker
avurdere de samlede konsekvenser for den enkelte kommunes
gkonomi av palegg som gisi forbindelse med tilsyn av forskjellige
sektorer. | den grad tilsynet innenfor ulike kommunale
ansvarsomrader uteves av separate organisatoriske enheter hos
fylkesmannen, er det en fare for at den enkelte utever av tilsyn bare
legger vekt patjenestene innenfor eget omrade. Det vil dermed veare
opp til fylkesmannen selv a setil at summen av palegg ogsatasi
betraktning —i den grad fylkesmennene selv opplever siike
vurderinger som relevante.

Som en forlengelse av dette, er det relevant & undersake hvorvidt
fylkesmennene legger til rette for en overordnet samordning av
praksis nar det gjelder virkemiddelbruken innenfor tilsynet av ulike
kommunal e ansvarsomrader. Er noen avdelinger innenfor et og
samme fylkesmannsembete mer tilbayeligetil & gi kommunene palegg
enn andre? Dersom dlik praksis ikke samordnes innenfor
fylkesmannsembetet, kan dette fare til at utilsiktede og ugnskede
skjevheter i prioriteringen og standardkravene av de ulike kommunale
ansvarsomradene.
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Vi har i tillegg sett pa hvorvidt det gjennomfgres en samordning nér
det gjelder de mer praktiske sidene ved gjennomfaringen av tilsyn.

De siste aspekt ved samordning av tilsyn som er berart i
undersgkel sen, er pa hvilken méte embetene arbeider for at palegg fra
ulike avdelinger ikke motvirker hverandre.

4.2  Samordningsmetodikk

4.2.1 Tilsynsoval/ gruppe

| ale de fire fylkesmannsembetene hvor det er gjennomfart intervjuer
ble samordning av tilsyn oppfattet som et viktig og aktuelt tema, som
hadde resultert i konkrete tiltak i embetet. Tre av embetene hadde
nedsatt saarskilte avdelingsoverskridende til synsgrupper (eller
tilsynsovaler), i den hensikt & samordne tilsynsvirksomheten til
embetet. Gruppene ble satt sammen av en kontaktperson for tilsyn i
hver avdeling, og fungerte til dels som et tilsynssekretariat for
embetsledel sen. Gruppene skulle brukes i saker som gikk samordning
og kvalitetsutvikling av tilsyn.”®

| fylkesmannssurveyen gar det frem at 9 av de 14 embetene som
besvarte undersgkel sen har etablert liknende tilsynsgrupper, mens 4
planlegger a gjare det. Denne typen samordningsmekanisme ser altsa
ut til &bli svaat utbredt.

| falge en av fylkesmennene er det flere hensikter med
tilsynsgruppene, blant annet:

..en mer strukturert og konsentrert bruk av arbeidskraft.
(...) Slik vil fylkesmannen kunne mgte kommunene pa
en mer samlet mate enn i dag.

| et av embetene var bruken av tilsynsgrupper kombinert med flat
struktur. Her var avdelingsgrensene revet ned, og det fantesingen
seksjonering, bare avdelingslederne. Ovalene (blant dem
tilsynsovalen) ble opprettet og revet ned ved hvert tildelingsbrev, i
tillegg til at det til tider ble dannet mer midlertidige ovaler (for
seminarer og liknende).

| fylkesmannssurveyen ble embetene ogsa spurt om de hadde etablert
en tverrgéende arbeidsgruppe med ansvar for kommunale

19 Pylkesmannen i Sogn og Fjordane, rapport 2003, 15
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tilstandsvurderinger (overordnet faglig tilsyn). Tre av de 14 embetene
som besvarte undersgkel sen hadde allerede en slik gruppe, mens syv
embeter hadde planer om & gjere det.

4.2.2 Tilsynskoordinator

| et av embetene hvor det ble gjennomfart intervjuer oppga de at det
var opprettet en stilling som tilsynskoordinator i stab. Koordinatoren
er dermed plassert direkte under fylkesmannen, noe som skal tolkes
som et uttrykk for viktigheten denne fylkesmannen tillegger
koordineringen av tilsynet.

Denne koordinatoren falger opp et samordnende team som bestar av
en person fra hver avdeling. De arrangerer ogsa seminarer for alle som
er involvert i tilsyn, for & utvekse erfaringer og gke den generelle
kompetansen.

4.2.3 Databaser

| fylkesmannssurveyen rapporterte tre av embetene at de hadde
opprettet en database som alle avdelinger hadde tilgang til. Databasen
inneholdt tilsynsrapporter og liknende for hver av kommunene.
Ytterligere fem av embetene oppga at de planlegger a opprette en slik
database. Hensikten var if@lge en assisterende fylkesmann:

Vi gnsker & bygge opp en database med oversikt over
kommunenes gkonomi, hvilke palegg de har fatt og
liknende, som vi kan setil. Paden méten vil vi hindre at
Robekkommuner™* f&r p&legg som gjer vondt verre.

Det er opprettet en offentlig rapportdatabase felles for Fylkesmannen
og Arbeidstilsynet, hvor det er meningen at alle tilsynsrapporter skal
legges ut™. Det er forelgpig bare fire fylkesmannsembeter som er med
i denne rapportdatabasen. Begrunnelsen for alegge ut
tilsynsrapportenei en offentlig rapportdatabase er farst og fremst &
sikre &penhet og innsyn (i henhold til intensjonen i
Offentlighetsloven). Det kan likevel se ut som om denne dpenheten
ikke ngdvendigvis metes med dpne armer i kommunene. Flere av de
intervjuede i kommunene trakk frem uheldige, uintenderte
konsekvenser av at tilsynsrapporten var sapass offentlig tilgjengelige.

11 » Register om betinget godkjenning og kontroll”
12 Se blant annet p& hjemmesidene til Fylkesmannen Sogn og Fjordane og
Troms.
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Kommunale ledere i bade store og sma kommuner trakk frem faren
for negative presseoppslag:

Det er en farei at tilsynsrapportene ligger dpent ute, for
daer det enklere for journalister a gripe fatt i dem. De
kan lett bli journalistmat, noe som igjen kan faretil uro
0g negativ stemning i befolkningen. Kommunen far
imidlertid mulighet til & se rapportene fer de blir
offentlige.

Det er dumt at den forel gpige rapporten er offentlig, far
kommunen har fatt svart hvordan de skal handtere ting.
Dagar det rett til [Lokalavisen].

Disse to kommunale ledernes uttalel ser kan tolkes som at de legger
starre vekt pa aforhindre at kommunen far negativ omtale, enn at
slike databaser representerer en starre dpenhet og gjennomsiktighet i
forhold til kommunens og regional stats forhold til innbyggerne. En
annen og like sannsynlig tolkning er at den forel gpige rapporten kan
tegne et unadig negativt bilde av situasjonen. En skjev fremstilling i
media, basert pa en ukorrigert rapport, kan senere vaare vanskelig &
rette opp, og kan stille kommunenei et darlig lys.

4.2.4 Tilsynskalender

Tilsynskalendere, eller aktivitetskalendere, er oversikter over
planlagte, fastlagte og gjennomfarte tilsyn i embetet. Fra
fylkesmannssurveyen gar det frem at de aler fleste av embetene
alerede har, eller planlegger a etablere en fellestilsynskalender for
hele embetet. Dette gjelder hele 13 av de 14 fylkesmennene som har
besvart. Bare ett av embetene rapporterer om at de verken har eller
planlegger a etablere en fellestilsynskalender. Tilsynskalenderne

ligger som oftest ute pa hjemmesidene til fylkesmannsembetene, og er

dermed tilgjengelige for ale.

Tilsynskalender er ment a sikre at ikke noen tilsynsobjekt, for
eksempel kommuner, blir utsatt for ungdig tilsynsbelastning
(Fylkesmannen i Sogn og Fjordane, Rapport 2003).

4.2.5 Oversikt over eksisterende og potensielle
omrader for samarbeid

| et av fylkesmannsembetene hadde avdelingene som en del av
samordningsarbeidet utformet et dokument med skjematisk oversikt
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over hvaalle avdelinger hadde tilsyn pa, pa hvilke omrader de hadde
samarbeid, og hvilke omrader de potensielt kunne samarbeide om.

| et annet caseembete var et av mdlene for en nylig nedsatt
tilsynsgruppe & utarbeide en felles plan for tilsyn patvers av sektorer.
Planen ble forutsatt & vaare kostnadsberegnet og personellberegnet.

4.3  Samordning av virkemiddelbruk

4.3.1 Kostnadskrevende avvik og paegg gar
giennom fylkesmannen

En mate & samordne virkemiddelbruken pa, er alaalle pdlegg ga
gjennom fylkesmannsnivaet. | hvor stor grad skjer dette? |
fylkesmannssurveyen oppgir en overvekt av embetene at paleggene
hovedsakelig gar gjennom fylkesmannen, men det er likevel
variagioner i hvor stor grad dette forekommer. To av embetene oppgir
at dette altid skjer, mens hele 5 embeter oppgir at det i stor grad skjer.
| 3 av embetene forekommer det til en viss grad, mens 3 embeter
oppgir at det bare i mindre/svaat liten grad skjer. Likevel gir dette
grunnlag for asi at pdlegg som regel gar gjennom fylkesmannen, i og
med at 10 av de 13 embetene som har besvart dette sparsmalene
oppgir at det skjer til en vissgrad - eller oftere.

Som faglgende uttalelse fraen av fylkesmennene illustrerer, er
paleggets starrel sesorden ofte avgjerende i forhold til om palegget gar
viafylkesmennene:

De har ikke samordningsavdeling. Det er en
varslingsplikt. Hvis de lager pdlegg med sterre
gkonomiske konsekvenser skal man varsle fylkesmannen
og kommunegkonomi. Sa ta de det derifra, om det skal
opp pa et ledermgte. Der det har vaat omfattende bater,
det er i milj@.

Som denne uttalelsen ogsa far frem, kan det forekomme variasjoner
mellom avdelingene med hensyn til hvor ressurskrevende paleggene
er. | dettetilfellet ble miljegvernavdelingen trukket frem som en
avdeling som har gitt omfattende beter. | fylkesmannssurveyen ble
fylkesmennene spurt hvorvidt enkelte avdelinger var mer tilbayelig til
agi ressurskrevende palegg enn andre. Bare tre embeter oppgir at en
dlik variagion forekommer, og helseavdelingen og sosialavdelingen
blir i denne sammenheng trukket frem. Ogsai et av caseembetene
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trakk fylkesmannen frem disse sektorene som de som oftest gir
palegg. En av fylkesmennene forklarer dette med at det er naturlig at
avdelinger som utfarer tilsyn med velferdstjenester til svake grupper
gir palegg i enkelte saker.

Betegnelsen avvik er saarlig knyttet til systemrevigon (se 3.1.1), og
kan defineres som mangel pa oppfyllelse av myndighetenes krav,
enten ved brudd palov eller forskrift, eller ved dikke & ha oppnadd
kvalitetskrav. Avvik kan i lik grad med palegg avstedkomme store
utgifter for kommunene.

| fylkesmannssurveyen gar det frem at i de aller fleste embetene gar
avvik ikke gjennom fylkesmannen. Barei 5 av de 14 embetene blir det
rapportert om en slik praksis, og barei 3 av disse 5 embetene gar alle
avvik gjennom fylkesmannen.

Som en oppsummering kan man si at de fleste embeter har en praksis
hvor palegg gér gjennom fylkesmannen, men at en liknende praksis
for avvik er mindre utbredt. Her ma man likevel anta at
sterrelsesorden er en avgjgrende faktor som spiller inn —badei
forhold til avvik og palegg.

4.3.2 Hvordan arbeider man for asikre at palegg fra
ulike avdelinger ikke motvirker hverandre?

Et relevant aspekt ved samordning av tilsyn, er & sikre at palegg fra
ulike avdelinger ikke motvirker hverandre. Arbeider fylkesmennene
aktivt for a forhindre at dette skjer?

Ut frafylkesmannssurveyen ser det ut til at dei stor grad gjer det. Her
oppga 8 av de 14 embetene som har besvart undersgkelsen at dei stor
eller svaat stor grad arbeidet for & forhindre dette. Fire av embetene
oppga at detil en viss grad gjer det, mens bare ett embete oppgir at de
i mindre grad arbeider for dette. Hovedinntrykket er altsa at de aller
fleste fylkesmennene arbeider aktivt for at palegg fra ulike avdelinger
ikke skal motvirke hverandre.

Fylkesmennene ble ogsa bedt om a gi eksempler patiltak og rutiner
som blir benyttet i dette arbeidet. Halvparten av fylkesmennene som
hadde besvart surveyen oppgir at ledermgter og samordningsmgter
blir benyttet for & unnga at pdlegg motvirker hverandre. Flere trakk
ogsa frem samordningsgrupper for tilsyn, samt delegasjonsrundskriv,
interndial og, strategiplan og faggrupper.
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Det ser altsa ut til at de aller fleste fylkesmannsembetene er bevisst
denne problemstillingen, og arbeider aktivt for & forhindre at palegg
fraulike avdelinger skal motvirke hverandre. Det vanligste
virkemiddelet for & forhindre dette er gjennom
leder(/samordnings)meter og til syns(/samordnings)grupper.

4.4  Overordnet samordning i forhold til
kommunegkonomien

4.4.1 Fylkesmannsembetenes betraktninger

Fylkesmennene stér overfor vanskelige dilemmai forhold til den
gkonomiske situasjonen til kommunene, som i mange tilfeller er
anstrengt. Pa den ene side har fylkesmannen ansvar for & holde oppsyn
med kommunene i fylket ndr det gjelder gkonomien. Fylkesmannen
godkjenner ikke lenger kommunale budsjetter, men ndr kommuner
blir fart opp i " Register om betinget godkjenning og kontroll” er det
fylkesmannen som blant annet ma godkjenne |&neopptak og andre
disposisjoner som binder kommunen gkonomisk.* P& den annen side
skal fylkesmannen faretilsyn med at den kommunale
tjenesteproduksjonen er i samsvar med lover og forskrifter.
Dilemmaet kommer til uttrykk ved at fylkesmannen kan palegge en
kommune & fatte vedtak som innebagrer akte utgifter og dermed farer
til en ytterligere svekkelse av den gkonomiske situasjonen.

| intervjuene ble det brukt en del tid pa a finne ut hvordan fylkesmenn
samt ledere og ansatte i fylkesmannsavdelingene forholder seg til
dette dilemmaet. Skal kommunens gkonomiske situasion tasi
betraktning under tilsynet eller ikke? En avdelingsleder uttrykte dette
dik:

Lista[nivaet patjenesteproduksionen] skal ikke ligge
lavere enn et forsvarlig niva— og dette er uavhengig
kommunenes gkonomi. Minimumsnivaet skal vaare det
samme. Dette er problematisk, sserlig overfor

3 Dette registeret er hjemlet i Kommunelovens § 59a, Statlig kontroll og
godkjenning av gkonomiske forpliktelser. Kommuner som bryter visse
forutsetninger, for eksempel ved & vedta arsbudgiett uten at alle utgifter er
inndekket, feres opp i registeret. Disse kommunene kan ikke fatte vedtak om
opptak av 1&n eller vedtak om langsiktig avtale om leie av bygninger, anlegg
og varige driftsmidler som kan p&fare kommunen eller fylkeskommunen
utgifter ut over de fire neste budsjettdr, far dette er godkijent.
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” Robekkommuner”.** En Robekkommune ser ut til &fa
mulkt nd, pagrunn av tilstanden i barnevernet. Damavi
sperre oss; er dette hensiktsmessig? Vi ma preve a
kommei dialog med kommunen, men det er ikke noen
vel utenom mulkt. Her er det imidlertid uenighet mellom
departementene: AAD og KRD vil ikke at vi skal gi,
mens BFD vil vi skal gi. (avdelingsleder, fylkesmannens
sosialavdeling)

| et av embetene var over halvparten av kommunene oppfert i Register
om betinget godkjenning og kontroll, men fylkemannen uttalte her at:

Vi salderer ikke vekk folks rettigheter. Problemene skal
synliggjeres. De far palegg eller mulkt, og sa far det
komme frem i andre sammenhenger at dette har ikke
kommunen réd til. Men vi kan ikke si at i denne
kommunen far ikke folk sine rettigheter.

Avdelingsvise for skjeller

Fra1.1.2003 ble deler av Fylkeslegen samt Statens utdanni ngskontor
lagt inn under fylkesmannsembetene. Det har knyttet seg spenning til
hvorvidt man har oppnadd en samordning av holdninger og praksis
innen embetene, saalig knyttet opp mot sparsmalet om fylkesmannen
skal ta kommunenes gkonomi i betraktning.

| forhold til dette temaet ble det registrert klare forskjeller i
oppfatninger mellom de ulike avdelingene i case — embetene, noe som
igjen har betydning for samordningen i forhold til kommunegkonomi.
Helseavdelingen™ blei flere embeter trukket frem som den avdelingen
som i svaat liten grad, om i noen grad, tar kommunegkonomi i
betraktning. Dette kommer frem béde fra egne uttalelser, og fraandre
avdelinger og fra fylkesmenn.

Var tradisjon er rettighetsbasert og konkret. Vi tar ikke
hensyn til kommunegkonomi. Listalegges like hayt
uavhengig kommunene gkonomi. Vi vet likevel hva
andre avdelinger gjer, og vi kan tadet uformelt inni hvor

4 En kommune som er oppfert i ” Register om betinget godkjenning og
kontroll”.

> Helseavdelingens tilsynsdel ligger ikke under fylkesmannen, men under
Helsetilsynet. Dette innebarer at fylkesegen ikke kan gi palegg selv, men
kan anbefale det for Helsetilsynet.
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aggressivt vi forfalger det... men listalegges uansett like
hayt. (Fylkeslege)

En god del avdelingsvise forskjeller. Fylkeslegen synes
det er nytt & tenke drefting, det er uvant for dem a tenke
kommunegkonomi. (Fylkesmann)

Det er opplagt en kulturforskjell mellom fylkeslegen og
andre avdelinger. (Fylkesmann)

Utdanningsavdelingen og beredskapsenheten gir inntrykk av a veae
avdelingene som tar mest hensyn til kommunegkonomi.

I noen tilfeller skal listalegges likt, men i andre tilfeller
SKAL man ta hensyn til kommunegkonomi.
(Avdelingsleder, utdanning)

Samor dning fra fylkesmannen

Det ble av flere fylkesmenn lagt vekt pa behovet for samordning pa
dette omradet, noe denne uttalelsen illustrerer:

Fylkeslegen har ingen tradison pa ata hensyn til
kommunenes gkonomi, det ma de lagre seg. Det er det
samme med sosialavdelingen. Beredskaps-, justis- og
kommunalavdelingen sier hele tiden at " Na ma dere ikke
komme med for omfattende palegg til fattige
kommuner”, og minner stadig om det. (Fylkesmann)

Embetene rapporterer om mye av de samme rutinene for 8 samordne
avdelingene, som at alle avdelingene far tilgang pa rapporter om
kommunenes gkonomiske status. | tillegg blir de gkonomiske
radgiverne trukket frem som sentrale akterer her. Et annet embete
trakk frem tiltak som & bygge opp en database med oversikt over
kommunenes gkonomi, hvilke pdlegg de har fatt og lignende forhold,
som embetet kunne benytte for enkelt a skaffe seg oversikt over
kommunenes gkonomi. Hensikten er & hindre at kommuner som er
oppfart i " Register om betinget godkjenning og kontroll” far pdlegg
som gjer vondt verre.

| et av caseembetene trakk fylkesmannen frem et konkret eksempel pa
samordning av palegg, hvor kommunegkonomi ble trukket frem som
en faktor. Fylkeslegen hadde i en kommune gitt palegg om noe som
"innebar et halvt kommunebudsjett”, og som i falge fylkesmannen var
umulig for kommunen & gjennomfare. Fylkesmannen gikk dainn og
samordnet, og omtalte saken pa falgende méte:
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Vi tok det opp selv om det ikke var var business. Det
finnes en grasone ndr det gjelder kvalitet pa tjenester,
hvor vi tar i bruk skjenn. Alle pdlegg ma gainnom oss.
Tilsyn bygger ogsa pa skjenn. Vi kan ikke se 100 prosent
bort fra kommunegkonomi.

4.4.2 Kommunenes betraktninger

Det kan se ut som at det hos kommunene er til dels forskjellige
vurderinger ndr det gjelder fylkesmannens samordning i forhold til
kommunegkonomien. Inntrykket er helt klart at fylkesmannsembetene
har ganske ulikartet praksis nar det gjelder dette. Felgende uttalelse
fraen r&dmann illustrerer at det kan forekomme ulike holdninger til
samordning i forhold til kommunegkonomi i de ulike avdelingene:

| fjor davi var ute akjere fortsatte utdanningsdirektaren
apalegge ossting. Na har vi det i psykiatrien; kommunen
far ikke lov &slanke organisasionen i forhold til dette
feltet ... hvis de skal fa de gremerkede midlene. Vi hadde
et tilfelle hvor kommunen vedtok & legge ned to
sykehjem — hvor fylkeslegen grep inn. Det fartetil at vi
bare har klart &legge ned ett av dem. Der sprakk vi pa 10
mill i budgjettet, - hadde fylkeslegen spilt palag hadde vi
klart det. [Fylkessykepleier] har makt — og han gjar seg
opp sin mening om situasjonen. Men det er de
folkevalgte som skal bestemme hvor mye vi skal bruke
pa denne sektoren — dette har ikke [Fylkessykepleier]
peiling pd | sininnerste 5l er de sektoriserte, far de
gansen til &ta oss— sa gjer de det. De er ikke interessert i
ahjelpe oss a skjaare ned, bare de som jobber med
gkonomi hos fylkesmannen er interessert i det.

| andre kommuner blir det ogsa antydet at gkonomiavdelingen og
helseavdelingen " godt kunne kikket over veggen til hverandre for &
koordinere litt mer”.

45  Oppsummering

| ale de fire fylkesmannsembetene hvor det er gjennomfert intervjuer
ble samordning av tilsyn oppfattet som et viktig og aktuelt tema, som
hadde resultert i konkrete tiltak i embetet. Det ble observert flere ulike
samordningsmetodikker; avdelingsoverskridende tilsynsgrupper,
tilsynskoordinator, databaser, tilsynskalender og skjematisk oversikt

NIBR —rapport 2004 4



72

over eksisterende og potensielle omrader for samarbeid. Nar det
gjelder avdelingsoverskridende til synsgrupper (ovaler) hadde tre av
caseembetene nedsatt slike, med den hensikt & samordne
tilsynsvirksomheten til embetet. Gruppene ble satt sammen av en
kontaktperson for tilsyn i hver avdeling, og fungertetil dels som et
tilsynssekretariat for embetsledelsen. | fylkesmannssurveyen gar det
frem at 9 av de 14 embetene som besvarte undersgkel sen har etablert
liknende tilsynsgrupper, mens 4 planlegger & gjere det. Denne typen
samordningsmekanisme ser altsa ut til abli svaat utbredt. | et av
caseembetene var det ogsa ansatt en tilsynskoordinator. Av andre
tiltak rapporterte tre av embetene i fylkesmannssurveyen at de hadde
opprettet en database som alle avdelinger hadde tilgang til. Databasen
inneholdt tilsynsrapporter og liknende for hver av kommunene.
Ytterligere fem av embetene oppga at de planlegger & opprette en slik
database. Av andre tiltak ble tilsynskalendere trukket frem.
Tilsynskalendere er oversikter over planlagte, fastlagte og
giennomferte tilsyn i embetet, og er ment & sikre at ingen kommuner
blir utsatt for ungdig tilsynsbelastning. Fra fylkesmannssurveyen gar
det frem at de aller fleste av embetene allerede har, eller planlegger &
etablere en felles tilsynskalender for hele embetet. Dette gjelder hele
13 av de 14 fylkesmennene som har besvart. | et av
fylkesmannsembetene hadde avdelingene som en del av
samordningsarbeidet utformet et dokument med skjematisk oversikt
over hvaalle avdelinger hadde tilsyn pd, pa hvilke omrader de hadde
samarbeid, og hvilke omrader de potensielt kunne samarbeide om.

Hvordan, og i hvor stor grad skjer det en samordning av
fylkesmannens virkemiddelbruk? En méte & samordne
virkemiddelbruken paer ved alaalle pdlegg ga giennom
fylkesmannsnivaet. De fleste embeter har en praksis hvor palegg gar
gjennom fylkesmannen, men en liknende praksis for avvik er mindre
utbredt. Her ma man likevel anta at sterrel sesorden er en avgjegrende
faktor som spiller inn —bade i forhold til avvik og palegg.

Et relevant aspekt ved samordning av tilsyn, er & sikre at palegg fra
ulike avdelinger ikke motvirker hverandre. Arbeider fylkesmennene
aktivt for aforhindre at dette skjer? Hovedinntrykket fra
fylkesmannssurveyen er at de aler fleste fylkesmannsembetene er
bevisst denne problemstillingen, og arbeider aktivt for a forhindre at
palegg fra ulike avdelinger skal motvirke hverandre. Her oppga 8 av
de 14 embetene som har besvart undersgkelsen at dei stor eller svaat
stor grad arbeidet for & forhindre dette. Fire av embetene oppga at de
til en viss grad gjer det. Det virkemiddelet som hyppigst blir oppgitt er
leder- eller samordningsmeter og tilsyns- eller samordningsgrupper.
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Nar det gjelder overordnet samordning i forhold til
kommunegkonomi, ble det i intervjuene brukt tid pa afinne ut
hvordan fylkesmannsembetene forholdt seg til om kommunens
gkonomiske situagion skulle taesi betraktning under tilsynet eller
ikke. | forhold til dette temaet ble det registrert klare forskjeller i
oppfatninger mellom de ulike avdelingene i caseembetene, noe som
igien har betydning for samordningen. Helseavdelingen blei flere
embeter trukket frem som den avdelingen som i svaat liten grad, om i
noen grad, tar kommunegkonomi i betraktning. Dette kommer frem
bade fra egne uttalelser, fra andre avdelinger og fra fylkesmenn.
Utdanningsavdelingen og beredskapsenheten/avdelingen gir inntrykk
av & vage de avdelingene som tar mest hensyn til kommunegkonomi.
De rutiner og virkemidler som blir tatt i bruk i denne samordningen,
varierer ikke stort mellom embetene. Av virkemidler nevnes det blant
annet at alle avdelingene far tilgang pa rapporter om kommunenes
gkonomiske status. | tillegg blir de gkonomiske radgiverne trukket
frem som sentrale aktarer her, samt databaser med oversikt over
kommunenes gkonomi. Inntrykket i kommunene er helt klart at
fylkesmannsembetene har ganske ulikartet praksis nar det gjelder
dette.

NIBR —rapport 2004 4



74

5  Tilsynets hensikter og
virkninger

5.1 Innledning

Hva er virkningene av fylkesmannens tilsyn overfor kommunene? En
besvarelse av dette spersmdlet bar knyttestil de hensikter tilsynet er
ment divareta. Draftingene som er presentert i de foregaende
kapitlene indikerer at den generelle hensikten med tilsynet kan brytes
ned til et antall dimensjoner, som pa ulike méter skal bidratil &
oppfylle tilsynets formal. En mulig generell definision av hensikten
med tilsyn er at tilsynet skal fremme samsvaret mellom kommunenes
virksomhet og de bestemmelser som ligger i lover og forskrifter. |
dette ligger at tilsynet skal vaare en kontrollmekanisme, som skal
kunne avdekke konkrete tilfeller hvor bestemmel sene ikke er ivaretatt.
Men ved siden av det aidentifisere og korrigere avvik franasjonale
standarder, kan tilsynet ogsa ha forebyggende virkninger.

Forebyggende virkninger kan delvis vagre av disiplinerende art, pa den
maten at tilsynet gjar kommunene mer pdpasseligei forhold til
oppfyllelsen av bestemmel sene som gjelder. Slike virkninger er
viktige ikke minst fordi kontrollutevelsen som ligger i tilsynet i
praksis er av begrenset omfang. Fylkesmannen kan ikke ha kapasitet
til & uteve en fortlgpende detaljkontroll av alle sider ved kommunenes
virksomhet, og dermed vil de forebyggende virkningene kunne vaare
like viktige som kontroll, som avdekker avvik etter disse har
inntruffet. Samtidig er begrepet " disiplinering” antagelig for snevert
til adekke inn alle de forebyggende virkningene. Det & bli disiplinert
innebagrer enten at man tilskyndes il & opprettholde standarder man
alerede er kjent med, for asetil at avvik ikke forekommer, eller at
man selv sgrger for aidentifisere og korrigere avvik fortlgpende.
Disiplinering dreier seg dlik sett mer om vilje enn om evne. Men i
mange tilfeller vil kommunene vaae usikre pa hvordan de nasjonale
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standardene skal tolkes, ut ifralokale omstendigheter. Lover og
forskrifter pa de ulike omradene av kommunenes virksomhet er
omfangsrike og forutsetter stor kapasitet med hensyn til tolking og
handheving. Dertil kommer det at lover og regelverk er under stadig
endring. Avvik kan dermed oppsta uten at det er kommunenes vilje
det stér pa. Forebyggende tilsyn ber dermed ogsa ha laaende og
veiledende virkninger, direkte eller indirekte.

Forholdet mellom tilsyn og veiledning er et tema som skal dreftesi
dette kapittelet. Det fremkommer av undersakel sene at noen
avdelinger skiller meget klart mellom disse to funksjonene, mens
andre ikke gjer det. Men flere av de intervjuede har papekt at tilsynet
kan innebaare laging ogsdi de tilfeller hvor det ikke gis veiledning. |
en del tilfeller pdpekes det avvik som kommunen selv ikke var klar
over, og dette kan bidratil at kommunen far en bedre forstaelse av
bestemmelsene. Slik kan ogsa kontrollutgvel sen ha forebyggende
virkninger.

Nar virkningene av tilsyn skal undersakes, er det dermed relevant &
sparre seg hvorvidt tilsynet bade har forebyggende og kontrollerende
virkninger, samt om disse virkningene gar pa disiplinering, laaing
eller begge deler.

Denne korte drgftingen antyder hvilket fokus denne undersakel sen har
hatt. | sisteinstans er hensikten med tilsynet at brukerne av
kommunal e tjenester skal fainnfridd de forventninger lover og
forskrifter gir dem grunn til & ha. Dermed ville en mulig innfallsvinkel
vage & bruke data fra bruker- eller innbyggerundersgkel ser til &
vurdere virkningene av tilsyn. Denne innfallsvinkelen er imidlertid
ikke lagt til grunn her. Det er heller ikke gjort forsgk pa & beregne
wkonomiske konsekvenser av tilsyn, da dette utfares av et pagaende
progjekt ved et annet forskningsinstitutt. Fokusi det falgende vil farst
og fremst vaare pa virkningene av tilsyn pa kommuneorganisasjonen,
bredt definert — bade hvordan kommunens administrasjon opplever
tilsynet, og om det griper inn i politiske prioriteringer i kommunene.

Salangt har problemdefineringen fokusert pa enskelige virkninger av
fylkesmannens tilsyn. Tilsynet kan imidlertid ogsd ha ugnskede
virkninger. Slike virkninger kan i utgangspunktet tenkes a veae
mangfoldige. Ugnskede virkinger kan delvis ha & gjegre med den
administrative styringen av kommunene, men de har ogsa
sammenheng med kommunene som ut@vere av det |okale selvstyret.

Staten ferer tilsyn med sd vel private som offentlige virksomheter.
Kommunal virksomhet skiller seg ikke minst fra virksomheten i
private bedrifter ved at det finnes et lokalt politisk ledd, som har det
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overordnede ansvaret for kommunens virksomhet. Det er relevant &
sparre seg om hvordan ut@velsen av tilsyn griper inn i det lokale
selvstyret, béde nér det gjelder politiske prioriteringer og forskjellige
praktiske lokale avveininger. Kan det hende at visse former for
utevelse av tilsynsmyndighet pa en utilsiktet méte hindrer kommunene
i Autvise lokalt skjgnn, og hemmer den generelle fleksibiliteten i
kommuneorganisasjonen pa en mate som virker negativt inn pa
tjenestetilbudet? Utaves tilsyn pa en méate som skaper motviljei
kommunene mot fylkesmannsembetet og statlige malsetninger
generelt? Oppleves tilsynet som en bistand i kommunens egen
kvalitetskontroll eller som en ugnsket overpraving av kommunens
egne faglige vurderinger?

5.2 Hvaer tilsynets hensikter og innhold?

En vurdering av virkningene av tilsyn mata hensyn til at tilsynet har
mange funksjonsméter, slik at virkningene kan knytte seg til kontroll
og forebygging, og at de forebyggende virkningene kan dreie seg om
bade disiplinering og lagring. | dette avsnittet skal de intervjuedes egne
oppfatninger om dette presenteres. Dette vil gi et inntrykk av hva slags
hensikter tilsynet i praksis er lagt opp for atjene. | det etterfglgende
avsnittet skal dreftingen fokusere pa hvordan de intervjuede opplever
at disse hensiktene faktisk ivaretas. Her vil ogsa ugnskede virkninger
innga.

Innholdet i tilsynet

| hvor stor grad eksisterer det en felles forstaelse av hvatilsyn
innebager? | intervjuene fremkom det at det ikke ngdvendigvis er
utvetydig hva som ligger i begrepet, noe dette sitatet fraen av
fylkesmennene illustrerer:

| tillegg etterlyser jeg en debatt om hvatilsyn er, for jeg
opplever at man oppfatter dette ulikt avdelingsvis. Alle
fire omrader har sin oppfatning av hva som ligger i tilsyn.
Med denne (tilsyns) gruppen gnsker vi at defires
oppfatning av tilsyn skal samordnes.

| enkelte av embetene hadde de arbeidet for &fa en felles forstéelse av
begrepet innad.

De (vi) har gétt gjennom hva som fins av tilsyn og
forsgkt & harmonise sprakbruk og opptreden overfor
kommunene. (Fylkesmann)
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| kapittel 2 fremkom det at det finnes flere typer tilsyn, alt etter hva
tilsynet er rettet mot, og hvilken metode som brukes. En tentativ
typologi inkluderer individtilsyn, tilsyn med virksomheter, overordnet
faglig tilsyn og rettledning og veiledning. Selv om tilsyn utvetydig har
til hensikt & pase at lover og forskrifter falges, kan dette ha flere
dimensjoner. Tilsynetsinnhold vil variere etter formuleringenei lover
og forskrifter, siden disse inneholder bestemmel ser om mange ulike
forhold — inklusive omfanget av tjenester som skal leveres,
bestemmelser om individuelle rettigheter, og faglige standarder for
tjenesteproduksjonen. Skjemaene som ble delt ut til de intervjuede
inneholdt et spersma ominnholdt i tilsynet, basert pa disse
dimensjonene. De intervjuede ble bedt om dindikere hvilken av de
falgende beskrivel sene som passer best:

e "Tilsyn er en kvantitativ vurdering av omfanget av kommunens
tjenesteproduksion innenfor den enkelte sektor”

o "Tilsynet kan beskrives som en legalitetskontroll etter spesifiserte
standarder”

o "Tilsynet vektlegger faglige vurderinger av tjenestensinnhold og
utferelse”

e "Det er vanskelig & gi en samlet betegnelse for tilsynet, fordi det
er store forskjeller mellom avdelingene’

De intervjuede fikk anledning til & markere sin oppfatning paen skala
fra1til 4, hvor 1 beted " definisjonen passer svaat darlig” og 4 beted
" definigjonen passer svaat godt”. Svarfordelingene presenteresi figur
5.1 nedenfor.
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Figur 5.1  Hvordan passer ulike definigioner av tilsyn? Grad av
enighet i fire definigoner (4=definisjonen passer svaat
godt). N=55 (9 Kommunale ledere, 4 Radmenn, 17 i
utferende ledd hos fylkesmannen, 11 avdelingsledere hos
fylkesmannen, 14 fylkesmenn)

4,0

351
3,0 4

2,0 4

157

1,0 T T
Kvantitativ Legalitetskontroll Faglig Forskjeller

= = K.ledere ------ Radmenn —— Utfarende Avd. ledere —#—Fylkesmenn

Kvantitativ: ” Tilsyn er en kvantitativ vurdering av omfanget av kommunens tjenesteproduksjon
innenfor den enkelte sektor” , Legalitetskontroll: ” Tilsynet kan beskrives som en
legalitetskontroll etter spesifiserte standarder” , Faglig: ” Tilsynet vektlegger faglige vurderinger
av tjenestens innhold og utfarelse” , Forskjeller: " Det er vanskelig & gi en samlet betegnelse for
tilsynet, fordi det er store forskjeller mellom avdelingene”

Figuren viser at det er ganske stort samsvar mellom de spurte nar det
gjelder forstdelsen av tilsynsbegrepet. De fleste synes det er ganske
litetreffende & s at tilsyn er en ”kvantitativ vurdering av omfanget av
kommunens tjenesteprodukson innenfor den enkelte sektor”. Det var
sterre tilslutning om definisjonen ” legalitetskontroll”, altsa at
"Tilsynet kan beskrives som en legalitetskontroll etter spesifiserte
standarder”. Nér det gjelder den tredje definisonen, var det en viss
uenighet mellom de intervjuede kommunale lederne og
fylkesmennene. Fylkesmennene mente at definisionen som sier at
"Tilsynet vektlegger faglige vurderinger av tjenestens innhold og
utfarelse” var den mest treffende, mens de kommunale lederne
opplevde "kvalitetskontroll” som mest treffende.

Det var bare fylkesmennene og avdelingsl ederne hos fylkesmannen
som ble bedt om & vurdere om de synes at " Det er vanskelig a gi en
samlet betegnelse for tilsynet, fordi det er store forskjeller mellom

NIBR —rapport 2004 4




79

avdelingene”. Det viser seg imidlertid at det var stor oppslutning rundt
denne forstael sen blant disse respondentene. | gjennomsnitt mente de
at denne pastanden passer " ganske godt”, som er den nest hayeste
graden av enighet.

Siden antallet intervjuede er sdpass lavt, 55 i alt, skal ikke forskjellene
mellom linjene tillegges for stor vekt. Men det kan bemerkes at de
kommunale lederne altsa mente at tilsyn ferst og fremst dreier seg om
legalitetskontroll, mens de tre aktergruppene i fylkesmannsembetene
mente de faglige vurderingene er mest sentrale.

Nar de spurte var sdpass enigei at det er store forskjeller mellom
avdelingene nar det gjelder definisionen av tilsyn, er det interessant a
se hvordan de intervjuede fra ulike avdelinger besvarte det sasmme
sparsmalet. Figur 5.2 nedenfor viser variasjonen mellom de ulike
avdelingene i fylkesmannsembetet, satt opp pa samme mate som i
Figur 5.1. Legg merketil at denne figuren er basert pa besvarelsene til
avdelingsledere hos fylkesmannen og ansatte i utfgrende ledd hos
fylkesmannen. Grunnen til dette, er at det ikke finnes sektortilhgrighet
for de andre intervjuede (fylkesmenn, radmenn og kommunale ledere,
som i mange av tilfellene arbeider i kommuner med " flat struktur” og
dermed ikke har definert avdelingstilhgrighet).
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Figur 5.2  Hvordan kan tilsyn beskrives? Grad av enighet i tre
beskrivelser av tilsynet med kommunal
tjenesteproduksjon (4 = ” Beskrivelsen passer svaa't
godt”). Ledere for avdelinger hos fylkesmannen og
ansatte somdeltar i utfgrelsen av tilsyn. N = 23
(Utdanning/oppvekst: 5, Helse/sosial: 7, Miljavern: 6,
Beredskap: 2, Jug/sosial: 3).
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Kvantitativ vurdering: Tilsynet vi utfarer er en kvantitativ vurdering av omfanget av kommunens
tjenesteproduksjon innenfor den enkelte sektor. Legalitetskontroll: Tilsynet vi utferer kan
beskrives som en legalitetskontroll etter spesifikke standarder. Faglige vurderinger: Tilsynet vi
utfarer vektlegger faglige vurderinger av tjenestens innhold og utferelse

Siden det her er svaat faintervjuede i hver gruppe, er det ekstraviktig
aikke tillegge forskjellene altfor stor betydning. Men det er heller
ikke stor variagion her, med unntak av de to besvarel sene fra personer
som arbeider med beredskap i sine fylkesmannsembeter. Nar disse
mener at legalitetskontroll er lite treffende, er det nok fordi dette
tilsynet i liten eller ingen grad falger lovbestemte spesifikasjoner.

Variagonene mellom de gvrige avdelingene er altsa forholdsvis sma.
Men selv om deikke er statistisk betydelige, illustrerer de det
inntrykket som fremkommer av intervjuene. De intervjuede i
utdanningsavdelingene er sveat samstemte pa at tilsynet " vektlegger
faglige vurderinger av tjenestensinnhold og utferelse”. Selv om det
helt klart finnes elementer av legalitetskontroll ogsdi tilsynet som
utgves innenfor utdanning, laintervjuobjektene jevnt over veldig stor
vekt pa at deresinnfallsvinkel til tilsynet i sterst grad var a bista
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kommunenei skolefaglige spersmal, og bidratil en positiv utvikling i
saméte. Dermed la de ogsd jevnt over mindre vekt pa skillet mellom
tilsyn og veiledning, noe vi skal komme tilbake til senere.

Det er imidlertid ingen avdelinger som vektlegger a utfere en
"kvantitativ vurdering av kommunens tjenesteproduksjon” saalig
hayt. Det er et klart inntrykk fraintervjuene at tilsynet i liten grad
dreier seg om dette. Nar " legalitetskontroll” scorer hgyerei figuren,
kan dette tolkes som at tilsynet retter seg mer mot kommunenes
innfrielse av individuelle rettigheter enn mot kommunens kapasitet til
atilby et hgyt volum av tjenester til brede brukergrupper. Det er ikke
overraskende at inntrykket er dlik, siden lovformuleringene er mindre
klare nér det gjelder det siste hensynet enn det farste. Men det kan
tenkes at tilsynet bidrar til & dreie oppmerksomheten bort fra hensynet
til produksjons- og allokeringseffektivitet, altsd atilby " mest mulig
tjenester for pengene” og " starst innsats der det gjar mest nytte”, og
over mot hensynet til individuelle rettigheter.

Det er i entidligere undersgkelse pavist at rettighetsbasert lovgivning i
gkende grad brukes som et styringsvirkemiddel i statens forhold til
kommunesektoren (Fimreite 2001). Det hevdesi denne studien at
mulighetene for lokal skjgnnsutevelse er hayere nar
tjenesteproduksjonen er regulert i tradisjonelle standardkrav nedfelt i
salovgivningen, hvor kravet patjenester tilharer grupper av brukere
(ibid, s. 19). Slik sett kan det hevdes at tendensen til vektlegging av
legalitetskontroll fremfor vurderinger av omfanget av den kommunale
tjenesteproduksion som fremkommer i 5.1 og 5.2 styrker tendenser
som allerede ligger i lovgivningen, og som har konsekvenser for det
lokale selvstyret.

Observasjonene sa langt tyder pa at det i praksis farst og fremst legges
vekt pa at tilsynet skal havirkninger i form av de faglige aspekter ved
tjenestenes innhold og utferelse. Dernest mener de intervjuede at
tilsynet skal fungere som en legalitetskontroll, dlik at virkningen blir
at kommunal virksomhet bringes i samsvar med lover og forskrifter.
Derimot ser det ut til at det er mindre relevant &forvente at tilsynet har
virkninger pa omfanget av kommunal tjenesteproduksjon innenfor den
enkelte sektor.

Tilsyn og veiledning

Innledningsvis ble det fremholdt at virkningene av tilsyn kan vaae
kontrollerende eller forebyggende, og at de forebyggende virkningene
bade kan ha a gjere med disiplinering og laaing. Sparsmdlet i det
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falgende er om tilsynet legges opp med lagring for @ye, og eventuelt
hvordan dette skjer. Hvistilsyn primaat oppfattes som en
kontrollmekanisme, vil kanskje de forebyggende mekanismene farst
og fremst ha a gjere med disiplinering. Men hvis det 3pnes for at
tilsyn og veiledning kan ga hand i hand, kan tilsyn virke forebyggende
ogsa gjennom laging. Fylkesmannens veilederrolle blir i gkende grad
vektlagt, og tidligere undersgkel ser (Statskonsults rapport 1999:21)
viser en dreining i fylkesmannensroller frai hovedsak a veae
kontroller til &legge mer vekt pa veilederrollen.

I hvilken grad opplever embetene og kommunene at fylkesmannen
legger vekt pa veilednings- og leaingsfunksjonen i forhold til den mer
tradisjonelle kontrollfunksjonen? De intervjuede ble bedt om a oppgi
sine oppfatninger av hvordan de synes fylkesmannen vektla sine ulike
funksgioner ndr embetet var i kontakt med kommunene. Det ble
fremsatt fire funkgoner som fylkesmannen har overfor kommunene:

e Kontroll av kommunen i forhold til nasjonale standarder og
kriterier.

e Formidling av nasjona politikk og statlige retningslinjer.

e Veiledning av kommunene om tjenesteproduksjon og
forvaltning.

e Gjendidig laging; &la kommunene pavirke fylkesmannen.

Det var anledning til abruke fem svaralternativer, fra 1 (lite viktig
funksjon) til 5 (svaat viktig funksjon). Svarfordelingene fremkommer
i figur 5.3 nedenfor.
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Figur 5.3  Fylkesmannens ulike funksjoner. Grad av enighet i fire
pastander (1= lite viktig funksjon, 5=svaa't viktig
funksion). N=55 (9 Kommunale ledere, 4 Radmenn, 17 i
utferende ledd hos fylkesmannen, 11 avdelingsledere hos
fylkesmannen, 14 fylkesmenn)
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Som det fremgar i figuren er det en viss variagon i hvilke funksjoner
kommunene og embetene selv mener fylkesmannsembetene
vektlegger mest. Hovedinntrykket til fylkesmennene og
avdelingslederne hos fylkesmannen er i stor grad samsvarende. Begge
gruppene mener at formidlingsfunksjonen og veiledningsfunksonen
er de funksgionene embetet legger mest vekt pai matet med
kommunene. R&dmennene har til dels samme oppfatning, at
veiledning er den funksjonen embetene legger mest vekt pa.
Radmennenes vurdering skiller seg likevel litt ut fra gruppenei
fylkesmannsembetene, i og med at rAdmennene oppgir en lavere
gjennomsnittsverdi. Et annet interessant funn er at det bare er de
kommunale sjefene som anser kontrollfunksjonen som den funksjonen
fylkesmannen legger mest vekt pai sitt mete med kommunene. Det er
i tillegg interessant & se de ulike gruppenes oppfatning av
lagingsfunksjonen. Ingen av gruppene har rangert laaringsfunksjonen,
atsd” gjensidig laging - & lakommunene pavirke fylkesmannen”, som
den funksjonen fylkesmannen legger mest vekt pa.

Det knytter seg spesielle problemstillinger til det & kombinere tilsyn
og veiledning, og dette er et spgrsmdl de intervjuede hadde mange
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synspunkter pa. Hvordan er det for kommunene og embetene selv a
skille mellom fylkesmannens rolle som tilsynsmyndighet og rollen
som veileder? De intervjuede ble bedt om & oppgi sine oppfatninger
om forholdet mellom tilsyn og veiledning. Det ble fremsatt fire
pastander om dette:

e Tilsyn og veiledning er forskjellige og avgrensede oppgaver.

o Det er viktig at kommunene til enhver tid er klar over om
fylkesmannen opptrer som veileder eller som utfarer av tilsyn.

e Under tilsynsbesakene gér tilsyn og veiledning om hverandre.

o Fylkesmannenstilsyns- og veiledningsroller er generelt vanskelig
askille frahverandre.

Det var anledning til & bruke fem svaralternativer, fra 1 (helt uenig) til
5 (helt enig). Svarfordelingene fremkommer i figur 5.4 nedenfor.

Figur 5.4  Forskjeller mellom veiledning og tilsyn. Grad av enighet
i fire pastander (5=helt enig). N=55 (9 Kommunale
ledere, 4 R&dmenn, 17 i utfarende ledd hos fylkesmannen,
11 avdelingsledere hos fylkesmannen, 14 fylkesmenn)
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Forskjellige oppgaver: Tilsyn og veiledning er forskjellige og avgrensede oppgaver. Vaae klar
over: Det er viktig at kommunene til enhver tid er klar over om fylkesmannen opptrer som
veileder eller som utferer av tilsyn. Om hverandre: Under tilsynsbesakene gér tilsyn og
veiledning om hverandre. Vanskelig & skille: Fylkesmannens tilsyns- og veiledningsroller er
generelt vanskelig & skille fra hverandre.
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Som det fremgar av figuren er det en stor grad av enighet om
ngdvendigheten av & skille mellom de to rollene. Bade i kommunene
og i embetene understrekes det at kommunenetil enhver tid skal vaae
klar over om fylkesmannen opptrer som veileder eller utfgrer av
tilsyn. Alle kurvene har sitt hgyeste punkt pa den andre pastanden, og
ligger mellom verdiene 4 og 5, altsa mellom " ganske enig” og " helt
enig”.

Alle gruppene er i mye sterre grad enige i pastanden om at tilsyn og
veiledning er forskjellige og avgrensede oppgaver (den farste
pastanden), enn i pastanden om at disse funksjonene gar om hverandre
under tilsynsbesgk (den tredje pastanden). Bare hos fylkesmennene
kan man spore en stgrre ambivalens her, hvor gjennomsnittskarene pa
disse to svaralternativene ikke er vesentlig forskjellige.

| undersgkel sene fremkommer det store variasioner mellom
avdelingene, badei forhold til betydningen av & skille mellom rollene,
og om hvordan respondentene opplever denne tosidigheten.

Respondentene gir gjennomgaende utrykk for at det finnes
avdelingsvise forskjeller i hvor klart man skiller mellom de to rollene.
Den avdelingen som i starst grad skiller klart mellom tilsyns- og
veilederrollen er helseavdelingen, mens utdanningsavdelingen og
beredskapsavdelingen gjar det i minst grad. Dette kan illustreres med
en tentativ skala hvor de overnevnte avdelingene er ytterpunktene.

Helse Miljg Sosial (barnevern) Beredskap Utdanning

<« »

Klart skille Uklart skille

| intervjuene fremkommer det at helseavdelingen legger stor vekt pa
skillet mellom disse rollene, noe dette sitatet illustrerer:

Vi har et veldig avklart forhold mellom tilsynsrollen og
veilederrollen. Etter systemrevisjon ser bade vi og
kommunene forskjell pa disse rollene. Nar vi sender ut
varsel skjgnner de at nd kommer tilsynet. Men ndr folk
ringer majeg farst vite hvade spar om fer jeg kan
presentere tittelen min. (Utfarende ledd i

hel seavdelingen).

Vi har et klart skillel | systemrevigion har vi helt atskilte
tilsynsoppgaver. Men nar vi reiser langt — sd avsl utter vi
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tilsynet, og sa har vi et mgte om veiledning. Spar de om
avvikene foredar vi ikke konkrete | @sninger, men
henviser til andre kommuner. (Utferende ledd i

hel seavdelingen)

| forklaringene ble det farst og fremst trukket frem at de to rollene er
knyttet til hel seavdelingens "to hatter” — tilsynsrollen ligger under
Helsetilsynet, mens veilederrollen er underlagt fylkesmannsembetet.
Dette kan virke forsterkende pa bevisstheten om & skille mellom
rollene, noe falgende uttalelse fraen av fylkeslegene indikerer: Det er
et skarpt skille—ala Evangs ark, med to brevhoder. Det ble likevel
trukket frem konkrete eksempler som viste at det ikke altid var
uproblematisk a skille mellom rollene:

Det areise fraen kommune etter & ha gitt 10 avvik er a
reise fra et hjelpel st menneske om ligger skadd og bl ar.
Det a bistd med rad er viktig, men vi har konkrete
eksempler pa at det er problematisk. Vi hadde tilsyn med
forvaltningspraksis etter lov om sosial e tjenester kap. 4
(hjemmehjelp, avlastning) —i et knippe kommuner.
Kommunerevisionen hadde gjort det samme, og gitt ok,
men vi gav avvik. Grunnen var saksbehandlingsmaler
som var kritikkverdige. Vi ble da mgtt med svaret: " Vi
sendte disse malene il fylkesmannen, og fikk som svar at
dette var gode maer”. Det var stillei bilen davi dro
hjem, for der satt ogsa den personen som gav dette radet.
Vi kan dtsatilby hjelp og rédgivning — men da mavi
kunne det! Og vi maikke gi en oppskrift, dakan vi bli
tatt med buksa nede. Derfor mavi vaare forsiktige med &
koble tilsyn og veiledning — vi skal ikke bli tatt pa at vi
har godkjent det. (Utferende ledd i helseavdelingen)

| miljevernavdelingen gar det ogsa frem at bevisstheten om skillet
mellom de to rollene er stor. Noe av forklaringen her kan veare at
tilsynet ofte blir gjennomfert sammen med blant annet SFT, hvor
kontrollelementet star sterkt. Enkelte uttalelser kan tyde pa det.

Veiledning er en viktig oppgave ved tilsynet, noe SFT er
uenig i. De gnsker bare & se pa om kravene er oppfylt, de
ensker ikke & veilede. (Utfgrende ledd i
miljgvernavdelingen)

Jeg er mer SFT-stil — skiller tydelig mellom rollene. Vi er
mer en kontrollar enn en veileder, og skiller klart pa det.
Men vi kan peke pa”skal” oppgaver, det kan vi!
(Utfarende ledd i miljavernavdelingen)
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Jeg synes det gér greit, det er et klart skille. Nar det
gjelder tilsyn har vi a) systemrevisjon —som gér etter
boka, og b) industritilsyn pa bedriftsniva (SFT). Det gar
et strengt skille mellom tilsyn og veiledning. Patilsyn er
det ikke var oppgave agi réd — vi skal bare rapportere
avvik. (Avdelingsleder i en miljavernavdeling)

| sosialavdelingene fremkommer det synspunkter som tyder pa man
her ikke finner den samme graden av bevissthet rundt skillet mellom
detorollene.

Vet ikke om vi er fullt sa klare pa dette skillet.
Kommunene ringer og sper, og da svarer vi " Ut fra det
du sier nd hares det ut som Igsningen kan vage... Men far
vi det som klagesak sa er det ikke sikkert at saken ser slik
ut, ndr vi far sett ale papirene. Nar det gjelder
systemrevision gir vi ikke rad og veiledning.
(Avdelingsleder i sosial og familieavdelingen).

Utdanningsavdelingen var gjennomgaende den avdelingen somii
minst grad skilte mellom deto rollene.

Vi faler ikke det store skillet mellom veiledning og
kontroll. Vi farer gkonomisk tilsyn i forbindelse med
tilskudd til private skoler. Vi har bevisst ikke skilt
mellom tilsyn og veiledning. Det er sa nytt med
gkonomiske tilskudd, at vi har sagt: " Vi er ikke sa
strenge, vi skal se pa hvordan dette kan gjeres’. De har
ofte grudd seg til at vi kommer, men vi er gnsket
velkommen — og far god tilbakemelding. (Utferende ledd
i utdanningsavdelingen)

Vi driver ikke tilsyn etter systemrevigon, men blander
disseto rollene. (Utfarende ledd i utdanningsavdelingen)

Jeg finner det veldig problematisk a skulle skille mellom
veiledning og tilsyn. Det er vanskelig & rendyrke dette! |
forbindel se med utdanningskomiteens innstilling i
forbindelse med statsbudsjettet opplever komiteen at vi
ikke har et skarpt skille. Det er usikkerhet om
fylkesmannensrolle. Mye har stoppet opp, og det har
ikke kommet klar metodikk, klare signaler. Derfor har det
nok utviklet seg ulik praksis. Na kommer klare signaler
frakomiteen om at kontroll skal vaae underordnet. Vi har
hatt et spinkelt grunnlag for tilsyn (lovhjemler), men ser
stort potensial i de nye maemidlene (Clemets maling/
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sammenlikninger av skoler)! Slikt komparativt materiale
gir mulighet til & gainn pa substansielle temaer med
kommunene. (Avdelingsleder i utdanningsavdelingen).

Det ser altsa ut til at det er store avdelingsvise forskjeller ndr det
gjelder oppfatningene om forholdet mellom tilsyn og veiledning. En
viktig grunn til at noen avdelinger legger vekt pa a tydeliggjere dette
skillet, er behovet for & unnga at fylkesmannen som kontrollinstans
gjeres medansvarlig for ordningene de selv skal kontrollere. En ansatt
i utfgrende ledd i en miljavernavdeling definerte dette omtrent som
falger: Hvis det under et tilsyn oppdages en farlig maskin, kan man
enten si "gjar en endring slik at risikoen minimeres’ eller "kjgp det og
det dekselet og montér det slik og dlik”. Hvis anbefalingen falges og
noen likevel kommer til skade, vil fylkesmannen vaae medansvarlig i
det sistetilfellet —ikke i det farste.

De betydelige forskjellene mellom avdelingene gjer det vanskelig A si
hvilke virkninger av tilsyn det er relevant & forvente. Det ser ut til at
tilsyni en del tilfeller vil kunne ha betydelige forebyggende
virkninger i form av laaing. Men i og med at tilsyn ogsa ofte holdes
klart atskilt fraveiledning, vil andretilsyni starst grad kunne ha
virkninger i forhold til kontroll og disiplinering.

5.3 Virkninger av tilsyn

Observasjonene sa langt indikerer at virkningene av tilsynet i fglge de
intervjuede farst og fremst vil ha & gjgre med de faglige aspekter ved
tjenestenes innhold og utferelse, dernest med legalitetskontroll, men i
liten grad omfanget av kommunal tjenesteproduksjon innenfor den
enkelte sektor. Videre er det grunn til atro at tilsynet har
kontrollerende og disiplinerende virkninger. Det er mer tvetydig
hvorvidt det ogsa vil veare forebyggende og utviklende virkninger i
form av laging, siden avdelingene i varierende grad mener at
veiledning ber skilles fratilsyn. Spersmalet er sdi hvilken grad disse
mulige virkningene er reelle.

| en tidligere undersgkel se utfert av Statskonsult (Rapport 1999:21)
ble det konkludert med at tilsyn oppleves som et nyttig korrektiv for
kommunene. Respondentene i denne undersgkel sen ble ogsa spurt om
dette. | mange av intervjuene i kommunene ble det fremholdt at
tilsynet kan ha bade forebyggende og kontrollerende virkninger.
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Tilsyn kani tillegg virke forebyggende, ved at vi setter i
verk tiltak for & bedre tjenester og fokuserer pa
saksbehandlingen. (R&dmann i liten kommune)

Hadde nok slakket av i forhold til skriftlighet og skriftlige
planer — men hadde ikke slakket av i pasientrettede
tjenester. Ligger i profesionens interesse, det er der
fokuset deres ligger, - i at brukerne skal hadet bra. De
har ikke sa stor opplaging i slik dokumentasjon. Det er jo
en kvalitetssikring. (kommunalgjef i liten kommune)

Dette har jeg i ryggmargen, at fylkesmannen har en
disiplinerende effekt, og at det farer til en skjerping pa
saksbehandlerniva. (kommunagef i stor kommune)

Vi far varsel, dablir det travelt pa sykehjemmet, det er jo
bra. Mye rydding i skuffer. (Kommunale sjefer i liten
kommune)

Et forhold som ble trukket frem spesielt, var at tilsynet har gjort
kommunen bevisst pa kravene til dokumentasjon og skriftlighet i alle
ledd av saksbehandlingen. Her er det antagelig en viss forskjell
mellom sma og store kommuner. | mindre kommuner er sakene faare,
og de administrative apparatene mindre. Dette kan i noen tilfeller fare
til at saksbehandling og beslutningsrutiner far en uformell karakter, og
at behovet for skriftlig dokumentasjon oppleves som mindre enn i
starre kommuner. Intervjuene avdekket at tilsyn har bidratt til &
bevisstgjgre slike kommuner om reglene for saksbehandling og
kravene til dokumentasjon.

| alle casekommunene var man av den oppfatning at tilsyn hadde en
sterre eller mindre grad av lagingseffekt. Flere av de sma kommunene
trakk frem at lagingseffekten av tilsyn antagelig var starre for dem
enn den var for store kommuner. Dette ble begrunnet med at
fylkesmannsembetet representerer stor og bred faglig kompetanse,
mens sma kommuner pa ofte mangler viktig kompetanse, ikke minst
innen jus, men ogsa pa andre felt. Som en radmann i en liten
kommune uttalte:

Noe blir ikke gjort i kommunen. Ved tilsyn far man mer
fokus pa en sektor og lovverket i denne sektoren, og det
trenger vi. Vi mavaae ydmyke, og vi trenger laare mer
om lovverket — og det far vi fokus pa med tilsyn. Jeg har
derfor et positivt syn patilsyn. (Rédmann)
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I mange tilfeller har de intervjuede papekt at tilsynet har hatt en viss
laaringseffekt ogsdisolert fra den veiledning som métte ha blitt gitt.
Dette gar ikke minst pa formelle saksbehandlingsregler. Men det er
tydelig at det ogsa forekommer veiledning i forbindelse med tilsyn.

Undersgkelsene har vist at det i en del fylker foregar en utstrakt dialog
mellom kommunene og fylkesmannen paflere nivéer. Inntrykket er at
lagring farst og fremst forekommer pa disse dialogarenaene, mer enn i
konkrete tilsynssituasjoner. Denne tematikken vil derfor bli neamere
forfulgt i rapporten fra prosjektet Dialogen mellom regional stat og
kommunene.

| sparreskjemaene som ble lagt igjen i forbindelse med intervjuer i
kommunene, ble de intervjuede bedt om atastilling til flere sparsmal
om virkningene av tilsyn. | disse sparsméalene ble gnskede og
ugnskede virkninger av tilsyn satt opp mot hverandre.

De intervjuede ble bedt om & oppgi sine oppfatninger om fem
pastander om virkningene av tilsyn. Disse pastandene var formulert
som falger:

e Kommuneadministrasionens rutiner og arbeidsmater ville veat
annerledes uten fylkesmannens tilsyn.

e Uten fylkesmannenstilsyn ville publikum fatt darligere
kommunale tjenester.

e Tjenesteproduksjonen i kommunen ville hablitt utfert pa en annen
méte ute pa tjenestestedene, dersom fylkesmannen ikke hadde fert
tilsyn.

e Uten fylkesmannens tilsyn og palegg ville kommunen antagelig
ha fordelt budgettet annerledes.

e Fylkesmannens tilsyn pavirker ikke kommunestyrets politiske
prioriteringer.

Svarfordelingene fra fire r&dmenn og 11 kommunale ledere

fremkommer i figur 5.5 nedenfor.
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Figur 55  Hvordan virker tilsynet i kommunen? Grad av enighet i
fem pastander (5 = helt enig). N = 13 (4 Raddmenn og 11
kommunale ledere).
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Andre rutiner: Kommuneadministragionens rutiner og arbeidsmater ville veart annerledes uten
fylkesmannens tilsyn. Dérligere tjenester: Uten fylkesmannens tilsyn ville publikum fatt darligere
kommunale tjenester. Ville utfart annerledes: Tjenesteproduksjonen i kommunen ville ha blitt
utfert pa en annen méte ute pa tjenestestedene, dersom fylkesmannen ikke hadde fert tilsyn. Ville
fordelt annerledes: Uten fylkesmannens tilsyn og palegg ville kommunen antagelig ha fordelt
budsjettet annerledes. Pavirker ikke: Fylkesmannens tilsyn pavirker ikke kommunestyrets
politiske prioriteringer.

De to siste pastandene retter seg mot tilsynets virkninger pa
kommunens politiske prioriteringer. Det fremgar av figuren at de
intervjuede jevnt over er svakt uenige i at kommunen ville hafordelt
budsjettet annerledes hvis det ikke hadde vaat utgvet tilsyn. Samtidig
er de svakt enigei at tilsynet ikke pavirker kommunens politiske
prioriteringer. Disse svarene er dermed konsistente. De indikerer at
radmenn og kommunale ledere i case-kommunene ikke ser patilsynet
som sterkt vridende i forhold til kommunepolitikken.

En mulig forklaring pa dette kan vaae at fylkesmannenstilsyn sielden
utlgser store utgifter for case-kommunene. Dette er helt klart i tréd
med vart inntrykk etter & haintervjuet raddmenn, kommunale ledere og
tre nivaer av fylkesmannsembetene. Selv om noen avvik kan utlgse
kostnader, fremholdes det 5ielden at tilsyn er svaat kostnadsdrivende.
Derimot er det fremhevet flere ganger at pdlegg fra Arbeidstilsynet
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kan vare svaart kostnadsdrivende, og at dette kan innskrenke
kommunens politiske handlefrihet.

Nér det gjelder virkninger pa tjenestetilbudet, mener de spurte jevnt
over at tilsynet ikke farer til bedre tjenester for brukerne—i allefall
mener de at tjenestene ikke ville blitt darligere hvistilsyn ikke hadde
blitt utfart. Samtidig er det mindre uenighet om at tjenestestedene ville
utfert sin virksomhet pa en annerledes méte, hvis det ikke var tilsyn.
Men ogsa her er de spurte mer uenige enn enige.

Det er usikkert hvor presise disse svarene er som indikatorer pa de
faktiske virkingene av tilsynet i case-kommunene. Men generelt er
disse observasjonenei trad med inntrykket som satt igjen fra
intervjuene, bade de individuelle og gruppeintervjuene:
Casekommunene legger tilsynelatende ikke altfor stor vekt patilsynet.
Men dette inntrykket kan suppleres av flere spersmal fra

undersgkel sene. R&dmennene og kommunale ledere ble bedt om ata
stilling til ulike pastander om betydningen av fylkesmannenstilsyn. |
figur 5.6 nedenfor fremkommer det en klar tendensttil at
respondentene anser fylkesmannens tilsyn som noe som begrenser
kommunens handlingsrom. | tillegg kan vi observere en tendenstil at
kommunene ser patilsynet som ungdvendig, selv om denne ikke er
fullt sdklar.
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Figur 5.6  Virkninger av fylkesmannens tilsyn med kommunen.
Plassering pa skala hvor 1 og 5 er ytterpunkter. N = 13
(4 Radmenn og 11 kommunale ledere).

Fra "uproblematisk" (1) til |
"upraktisk" (5)

Fra "uten virkning" (1) til |
"begrensende” (5)

Fra "viktig" (1) til "ungdig |
bistand" (5)

Fra "faglig nyttig" (2) til |
"ungdvendig" (5)

Fra "ngdvendig” (1) til |
"ungdvendig" (5)

10 15 20 25 30 35 4,0 45 50

Fra "uproblematisk" (1) til "upraktisk" (5): Helt uproblematisk nér det gjelder den praktiske
giennomfgringen eller noe som skaper mye merarbeid og praktiske problemer

Fra "uten virkning" (1) til "begrensende” (5): Uten virkninger pa kommunens handlingsrom
eller noe som begrenser kommunens handlingsrom.

Fra"viktig" (1) til "ungdig bistand" (5): En viktig bistand i kommunens egen kvalitetskontroll
eller et unadvendig tillegg til kommunens egen kvalitetskontroll.

Fra "faglig nyttig" (2) til "unadvendig" (5): Faglig nyttig og veiledende eller faglig unadvendig
0g overprgvende.

Fra "ngdvendig" (1) til "unadvendig" (5): Nadvendig eller ungdvendig.

Pa disse spgrsmalene ble altsd de intervjuede i kommunene bedt om a
indikere sin egen plassering pafem skalaer, hvor ytterpunktene
representerer gnskede vs. ugnskede virkninger, eventuelt ugnskede
virkinger eller ingen virkninger.

e For det farste fremgar det av figuren overfor at de intervjuede ikke
opplever de praktiske sidene ved gjennomfaring av tilsyn som
svaat upraktisk — ndr spylen nesten nar verdien 3, indikerer dette
at dei jevnt over opplever tilsynet som noe midt imellom
upraktisk og uproblematisk. Dette kan tolkes som falger: Noe heft
vil tilsyn alltid medfere, men oppfatningen er ikke at dette har noe
kritisk omfang.

e For det andre: De intervjuede i kommunene heller alt i alt mot at
tilsynet til en viss grad begrenser kommunens handlingsrom, men
uten at virkningene tillegges altfor stor betydning.
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o For det tredje ser det ut til at de spurte er mer enigei at tilsynet er
"en viktig bistand i kommunens egen kvalitetskontroll” enn at det
er "et ungdvendig tillegg til kommunens egen kvalitetskontroll”.
Dette er et synspunkt som ogsa fremkom flere ganger i
intervjuene.

e For det fjerde er det ogsa en tendens til at radmenn og kommunale
ledere i undersakelsen er noe mer enigei at tilsyn er "faglig nyttig
og veiledende” enn at det er "faglig unagdvendig og
overprgvende”. Men svarfordelingen ligger ikke langt fra midten.
Dette kan vel tolkes som at det verken er overstrammende
entusiasme for den faglige nytten eller hgy grad av frustragon
over at tilsynet er ungdig og overpravende.

e For det femte: Deintervjuede i kommunene er jevnt over omtrent
likeenigei at tilsynet er ungdvendig som at det er ngdvendig.
Igjen er tolkningen at tilsynet verken mates med entusiasme eller
forbitrelse.

Siden antallet intervjuede er lavt, er det ikke mulig &si om disse
svarene er representative for kommunesektoren som helhet. Men
inntrykket disse svarene gir, er i hay grad i trad med det som fremkom
i intervjuene og i gruppesamtalene. For det farste er det vart inntrykk
at hyppigheten av tilsynsbesgk ikke er veldig hey i den enkelte
kommune, selv om dette nok varierer en god del. Dette er i samsvar
med vurderingen om at tilsynet ikke skaper mye merarbeid og
praktiske problemer. Nar det gjelder virkningene av tilsyn, ble det
fremholdt i mange av intervjuene og samtalene at tilsynet kan haen
viss disiplinerende effekt, at de noen ganger blir gjort oppmerksom pa
ting de ikke visste om selv, eller at tilsynet kunne vaae et greit
supplement til kommunens egen kvalitetskontroll — ut i fralogikken
om at det alltid er av det gode & fa en gjennomgang. Men disse
utsagnene ble vanligvis formulert pa en mate som indikerte at de ikke
betraktet tilsyn som en avgjarende faktor i den kommunale hverdagen.

| enkelte kommuner har det fremkommet synspunkter pa at
fylkesmannens tilsyn begrenser det kommunale selvstyret. Sealig
opplevde respondentene i en kommune det som problematisk at
tilsynet trakk fokuset bort fra det de syntes var viktigst: innbyggerne
og brukerne.

Det er jo brukerne og markedet som skal ha makten — vi
som kommune skal ikke se oppover (til fylkesmannen),
men nedover til dem! Vi burde ha et minimumsniva pa
for eksempel skolene, sa kunne Veritas kommet og
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sjekket og klassifisert — og sa kunne fylkesmannen og
staten holdt seg unna. Fylkesmannen er interessert i et
detaljeringsniva som ingen kommune kan drgmme om
engang! Paden maten blir fylkesmannen en slags
reserveradmann og reservekommunalsjef. Det er en
sektorisert og detaljorientert fylkesmann. Sakene har feil
fokus for meg —vi er jo ikke et forvaltningskontor - vi
skal utvikle byen! (Radmann stor kommune)

Argumentet er altsa at kommunen sgker a orientere seg mot brukerne,

mens fylkesmannen ville ha dem til & orientere seg mot staten og
styringssystemet i stedet. En av de intervjuede mente, litt i samme
leig, at tilsynet er for formalistisk og for lite opptatt av kommunens
faktiske yteevne:

Det er en tendenstil at tilsyn blir veldig opptatt av
ordlyden i akkurat den spesielle lovhjemmelen tilsynet
baserer seg pa. Det er et gap mellom fylkesmannens
tilsyn (og lover og regler) og den virkelige verden med
nedskjaainger. Det er grenser for hva slags kapasitet en
liten kommune har til aleggetil rette for / lage planer,
beredskapsrapporter osv. (Kommunal leder i liten
kommune)

Nér det gjelder de faglige vurderingene som ligger i tilsynet, papekte
en radmann interessant nok at han satte pris patilsynet fordi han
kunne bruke disse for a balansere og vurdere innspill frafagfolkenei
hans egen kommuneadministrasjon:

Tilsyn oppleves som bistand i kommunens egen
kvalitetskontroll. Men fagfolk kan nok oppleve det som
ungdvendig overprgving. For meg er det nyttige innspill,
for paden méten far jeg alternative innspill til det mine
fagfolk kommer med. (R&mann i stor kommune)

Dette sitatet understreker at tilsynet nok kan vurderes temmelig
forskjelligi ulike deler av kommunen.

54 Resultatenheter og flat struktur

| de senere & har organisasjonsl gsninger som benevnes med begreper
som "resultatenheter”, ” enhetsmodell” og/eller "flat struktur” grepet
om seg i norske kommuner. Slike organisasjonsmodeller innebaerer
generelt at det tjenesteutferende ledd organiseres som enheter med
betydelig (resultat)ansvar for egen virksomhet, samtidig som
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sektorinndelingen av kommuneadministrasjonen helt eller delvis
utviskes. Det opprettes gjerne en radmannsgruppe, bestédende av
rédmann og assisterende radmenn (titlene kan variere). Enhetslederne
er direkte underlagt r&dmannsgruppen. Selv om radmannsgruppen ofte
fordeler ansvaret for enhetene mellom seg, er det ikke alltid dik at ale
enhetene innenfor et omrade (for eksempel skole) sorterer under
samme medlem av rédmannsgruppen. Tvert imot har noen kommuner
gjort et poeng av afordele ulikartede enheter under samme medlem av
radmannsgruppen.

Det viste seg at flere av case-kommunene var organisert etter dette
prinsippet. | dissetilfellene vil ikke kommunen ha” skolegjef”, "pleie-
og omsorgsef” eller tilsvarende stillinger. Dette har konsekvenser for
utgvelsen av tilsyn, noe mange av de intervjuede la vekt pa

For ledere og ansatte hos fylkesmannen kan situasjonen oppleves som
noe frustrerende. Det &ikke ha en personi hver kommune som har
klart definert sektoransvar gjer feltet mer uoversiktlig. Man er usikker
pa hvem man skal kontakte, og kan for eksempel ikke arrangere
samlinger for skolegjefer.

Kommunene har omorganisert seg, og vi masikre at brev
kommer frem til rette personer og sa videre.
Bortviskingen av fagenheter virker negativt inn pa
dialogen. Vi vet ikke hvem vi skal kontakte og hvordan
vi ska nafrem til enhetene. Dette endrer premissene for
var dialog. (Avdelingsleder for justis- og sosialavdeling
hos en fylkesmann)

Vi har ikke helt oversikt over ansvaret for de ulike
omrédene i kommunene. Noen ganger er det rédmannen
selv. Ansvaret er veldig fragmentert, det er vanskelig for
oss avite. (Avdelingsleder for miljevernavdelingen hos
en fylkesmann).

Noen av de intervjuede indikerte ogsa at de hadde fétt stor pagang fra
enhetsledere som ma lage seg mange nye regler og prosedyrer.

Fra kommunenes side er det uttrykt betydelig oppgitthet over hvordan
noen fylkesmenn forholder seg til deres nye organisasjonsstruktur.
Noen kommuner oppga at fylkesmannen ikke hadde tatt seg bryet med
A sette seg inn i deres organisasjonsstruktur, og ufortrgdent sendte
brev til stillingsbetegnelser som ikke eksisterer. Flere av de
intervjuede i disse kommunene tolket dette som falger: De har
omorganisert kommuneadministrasjonen ut ifra et hensyn til brukerne,
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men fylkesmannen tvinger dem til & rette oppmerksomheten
"oppover” mot styringshierarkiet i stedet:

Tror ikke de kjenner verktgykassatil kommunene, og den
harde hverdagen hvor vi ma l@se oppgaver pa nye mater
—fagfolk! De har ikke det helhetsperspektivet.
Fylkesmannen skjanner ikke det nye styringsprosjektet!
Heller ikke er deinteressert i det politiske systemet som
vi er veldig avhengig av. Dette er problematisk for oss.
(Kommunal leder i stor kommune)

I kommuneverden er brukerne viktig, vi blir stadig mer
brukerorientert. Fylkesmannen er fagstyrt og
departementstyrt. Kommunene ligger og skvulper
mellom fag og marked (brukere). Fylkesmannen skjgnner
ikke at kommunene er omorganisert og at de har fétt et
brukerperspektiv, i tillegg til at de har fatt nye ledertyper.
Vi har nd en helt annen styringsforstaelse, og det gar ikke
helt opp for dem. (Kommunal leder i stor kommune)

Det fremstar klart at disse nye organisasjonsmodellene stiller nye krav
til bade kommuner og fylkesmannsembeter, bade nar det gjelder tilsyn
og dialog. Inntrykket fra undersgkel sene er at noen instanser hos
fylkesmannsembetene ber ta klarere tak i disse utfordringene, slik at
tilsyns- og veiledningsoppgavene kan utavesi samsvar med denne nye
virkeligheten i mange kommuner.

5.5 Tilsyn som pressmiddel

Som beskrevet i et tidligere kapittel, kan det skilles mellom det som
gierne kalles hendel sesbasert tilsyn og andre former for tilsyn. Det
som kjennetegner hendel sesbasert tilsyn er farst og fremst at det
utl@ses pa bakgrunn av formodninger om at det forekommer avvik fra
lover eller forskrifter, for eksempel i en sektor av en kommune eller
pa et spesielt tjenestested. Dette er annerledes enn i tilsyn som foregar
rutinemessig, dlik det er tilfelle med systemrevigion.

Det finnes ikke systematiske data om hvilke forhold som utl gser
hendel sesbasert tilsyn. | intervjuene er det imidlertid tatt opp et
spersma som har med dette & gjare, knyttet til " strategisk” bruk av
fylkesmannens tilsynsmyndighet. Generelt kan det tenkes at grupper
som gnsker at kommunen skal gke sin ressursinnsats overfor en sektor
eller et tjenestested, eller endre praksis innenfor et omréde, vil forsgke
aspille patilsynsinstituttet for afa realisert disse gnskene. Man kan da
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tenke seg at en bruker, foreldre eller pargrende til en bruker, eventuelt
en ansatt, vil kontakte fylkesmannen, i den hensikt afa utlgst et tilsyn.
Hvis tilsynet papeker avvik fralover og forskrifter, kan dette fare til at
kommunen ma endre sine prioriteringer eller sine rutiner pa omradet
det gjelder.

Undersgkel sene gir ikke grunnlag for & vurdere hvor ofte denne typen
hendel ser forekommer, men det fremkom av intervjuene at det ikke
var en ukjent problemstilling. | enkelte intervjuer er det blitt hevdet
det at brukere kan gai allianse med fylkesmannen for a bruke
tilsynsmyndigheten som virkemiddel i interessekampen:

| tilfellet med sykehjemmene var det en sterk allianse
mellom fylkeslegen og brukerne. Det var ogsatilfelle nar
det gjaldt nedleggelsen av [nhavn fjernet] skole, mellom
brukere og utdanningsdirektaren. Nar det gjelder
psykiatrien, ser vi en allianse i dag — mellom fylkeslegen
og de ansatte i psykiatrien. Men da sykepleierforbundet
fant ut at de ikke ble rammet, trakk de seg gradvis mer
tilbake. Dette opplever vi i det ” Absurdistan” vi lever i
daglig. Det er et spill hele tiden, og jeg regner med at det
foregdr mye alliansedannel ser hele tiden. Regner med at
det er sterkere allianser mellom de som jobber pa samme
fagomrader (hos fylkesmannen og i kommunen) —enn pa
tvers av fagomradene. (Radmann i stor kommune)

[Har det hendt at brukerne tar i bruk fylkesmannens
uttalelser for a fremme sine saker?)

Ja, det synes jeg & ha opplevd bade titt og ofte. Saalig i
den fasen hvor rdédmannens forslag for budsjett legges
frem. Dajobbes det i alle pressgrupper og fora. Daer det
lett &ty til fylkesmannens uttalelser, det slér godt an.
Dette stiller enorme krav til hvordan fylkesmannen
uttaler seg. Vi har konkrete eksempler fra sykehjem —
hvor sykepleierstillinger ble omdefinert til andre type
stillinger. Davar det noen som brukte fylkeslegen for &fa
ryggdekning. Vet ikke om det var fagforeningen,
brukerrad eller enkeltpersoner som tok det opp. Da gikk
fylkeslegen inn og hadde inspeksjon eller tilsyn.
(R&mann i stor kommune)

| noen tilfeller ser det imidlertid ogsa ut til at kommunene kan spille
pa fylkesmannen overfor brukerne:
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Milja — saksbehandlere bruker fylkesmannen nar de
trenger det i forhold til private grunneiere som de synes
er vanskelige. (Kommunal leder i stor kommune).

Det var ganske fa av de intervjuede i kommunene som mente at
brukere av kommunale tjenester hadde gatt frem pa denne méten. Det
var langt flere som mente & ha opplevd at grupper av ansatte eller
andrei kommunen hadde " brukt” eller gétt i allianse med
fylkesmannen som et ledd i interessekonflikt eller uenigheter om
praksis innenfor et omrade. | noen fylkesmannsembeter ble det vist til
at fylkesmannens tilsynsmyndighet kan gripe inn i forholdet mellom
kommunenes fagfolk og kommunel edel sen:

Fagpersoner er veldig glad for at vi kommer, ser nytten
av var faglige kompetanse. De far stette pating de har
kjempet for. Vil anta at de bruker dette som en
brekkstang. Na gér rapportene direkte til radmannen —fer
gikk detil de enkelte tjenestestedene. (Utfarende ledd i
sosialavdelingen)

Vi har inntrykk av at vare uttalelser brukes ratt mot
radmannen og politikerne. (Utfarende ledd i
utdanningsavdelingen)

Nar det gjelder systemrevisjon opplever vi at kommunene
selv gnsker at vi skal titte dem i kortene. Men vi mater av
og til skepsis frarddmannsniva, fordi fagsektorene bruker
systemrevigonen til & presse radmannen/kommunen.
(fylkesmann)

| kontroversielle byggesaker blir vare saksbehandlere
beskyldt av politikerne for astai ledetog med
saksbehandlerne hos fylkesmannen. Politikere trekker da
frem en pastétt allianse mellom fylkesmannen og
kommuneadministragionen. (Kommunalsjefer i stor
kommune)

| enkeltsaker (byggesaker) sa brukes dette ja, saalig i
saker som blir mediesaker. Hvis fylkesmannens ansatte
gar ut og gir uttalelser hvor de er patynn is, brukes dette
for at det er verdt. Klagevedtak ligger og venter
(antagelig er det klageren som venter) pa a kommetil
fylkesmannen, for dablir de behandlet annerledes.
Ansatte pa nattevaktsturnus henvendte seg i et tilfellei
brevs form direkte til fylkesmannen og til arbeidstilsynet
— 0g gnsket & oppna en bedre turnus. Fylkesmannen
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behandlet dette pa en forbilledlig méte i forhold til
arbeidstilsynet. Ellers hender det jo at grupper som faller
inn under sosialtjenesteloven "rasler med” fylkesmannen.
(Kommunalgjefer i stor kommune)

Det er vanskelig a vurdere hvor stort kommuneledel sene opplever at
dette problemet er, eller i hvor stor grad taktikken farer frem. Det skal
i denne sammenheng primaat papekes at utevelsen av
tilsynsmyndighet kan ha slike virkninger.

5.6 Oppsummering

Undersgkel sene har vist at utevelse av tilsyn har flere sider ved seg
enn den rene kontrollfunksonen. | innledningen ble det argumentert
for at den kontrollerende funksjonen ogsa har forebyggende
funksjoner. Disse kan knyttestil den disiplinerende effekt som kan
liggei det avite at man kan bli kontrollert, samt til laaringseffekter
som tilsynet utlgser i kommunene.

Det generelle resonnementet rundt tilsynets funksjoner som ble gitt i
innledningen, blei avsnitt 5.2 videreutviklet ved at oppfatningene til
fylkesmenn, ledere og ansatte i fylkesmannsembetene, samt radmenn
og kommunale ledere ble presentert. Det viste seg ikke minst at
forholdet mellom tilsyn og veiledning er et sparsmal det er ganske stor
uenighet om. | noen avdelinger skilles det meget klart mellom disse
funksjonene. Man passer ngye pa aikke gi veiledning under tilsynet,
0g gjer kommunene eksplisitt klar over hvorvidt det er tilsyn eller
veiledning man til enhver tid utfarer. | andre avdelinger heter det at
disse funksionene gar hand i hand, og vanskelig lar seg skille. |
intervjuene fremkom det at det ikke minst er et ganske klart skille
mellom avdelingene som har ansvar for helse og tilsvarende for
utdanning. Den farstnevnte vektlegger skillet mellom tilsyn og
veiledning, den andre i mye mindre grad.

| avsnitt 5.3 ble det undersgkt i hvilken grad utevelsen av tilsyn
faktisk har disse virkningene ute i kommunene. Dette var et tema som
béde ble dreftet i intervjuene og som var inkludert i skjemaene som
ble lagt igjen til deintervjuede for utfylling i etterkant. Det generelle
inntrykket er at de gnskede virkningene av tilsyn ser ut til & oppnas,
men i et forholdsvis begrenset omfang, samtidig som kommunene
jevnt over heller ikke er atfor oppgitt over eventuelle ugnskede
virkninger.
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Den kontrollerende virkningen av tilsyn er reell, men inntrykket er at
omfanget av tilsynshesgk varierer ganske mye, og er forholdsvislavt i
mange kommuner. Fylkesmannen har ikke kapasitet til, eller gnske
om, adetaljkontrollere ale sider ved kommunenes virksomhet. Dette
gjer de forebyggende virkningene viktigere. | mange kommuner
papekes det 0gsa at tilsynet nok kan haen del slike virkninger. Disse
er daknyttet til sdvel disiplinering som lagring — ogsa der veiledning
og tilsyn skilles strengt fra hverandre. Ikke minst har mange
understreket at tilsynet gjar dem mer bevisste pa korrekte prosedyrer,
for eksempel & utfere saksbehandling slik at den nedvendige
dokumentasjon foreligger i etterkant. | en del tilfeller avdekkes svikt
de ikke selv var klar over. Noen ganger bidrar tilsynet til at man far en
bedre forstéel se av korrekt prosedyre, og generelt kan det hende at
tjenestestedene og administrasjonen far en paskyndelse til & vaare mer
papasselige enn de ellers ville ha veat.

Hovedinntrykket er likevel at tilsynet ikke er et dominerende tema ute
i kommunene. De anskede virkningene som finnes, oppgis gierne &
vage ganske moderate. Det ser ut til at mange kommuner har systemer
for kvalitetskontroll som (etter kommunenes egne oppfatninger) ikke
har veldig stort behov for & bli supplert av kontrollen som skjer i form
av tilsyn.

Samtidig indikerer verken intervjuene eller skjemaene at ugnskede
virkninger av tilsyn er noe de fleste kommunene plages med i spesielt
stort omfang. Det er ingen utbredt og omfattende utilfredshet med den
praktiske gjennomferingen av tilsyn blant casekommunene saml et
sett, og det ser ut til at kommunene ikke opplever tilsynet som en
sterkt innskrenkende faktor i forhold til den kommunale
handlefriheten.
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6 Konklugoner

6.1 Innledning

Undersgkel sene som er presentert i denne rapporten har generelt hatt
en beskrivende og illustrerende innretning. | valget av kommuner og
fylkesmannsembeter har det blitt lagt vekt pa & oppna variasjon med
hensyn til folketall, befolkningstetthet og geografisk plassering. Slik
sett kan det vaare grunn til tro at erfaringene som er gitt til kjenne
ikke er s ulike de som ville ha fremkommet i andre kommuner, hvis
disse hadde vaat inkludert i undersgkel sen. Men med unntak av
undersgkelsen til alle landets fylkesmenn, er resultatene likevel ikke
generdiserbarei statistisk forstand. Dermed har hensikten vaat a gi en
illustrasion pa hvordan tilsynet oppleves av dem som utferer tilsyn
eller som blir mest direkte berert av det. | stedet for & gjare statistiske
tester av antagel ser om hvordan tilsynet utaves, ut ifra et
tilfeldighetsbasert utvalg av fylkesmannsembeter og kommuner, har
malet veat &forsake & vise noe av variagonsbredden nar det gjelder
utegvelsen og virkningene av tilsyn.

Undersakelsen kan for eksempel ikke besvare sparsmdl av den
falgende typen: Hvor stor andel av fylkesmannens tilsynsutevel se er
klart avgrenset mot veiledning, ik at disse to funksjonene holdes
klart separat? Men undersakelsen kan si noe om begrunnelsene for &
enten holde dem atskilt eller ladem ga hand i hand, og om hvordan
dette skillet viser seg i praksis. Nar deintervjuede i avdelingene som
har ansvar for helsetilsyn ofte sier at de to skal holdes klart atskilt,
mens de som har ansvar for utdanning ofte sier at de gar hand i hand,
kan vi ikke hevde med en spesifisert feilmargin at dette vil vaare
tilfellei alle fylkesmannsembeter. Men det kan utvikles
resonnementer som begrunner de observerte forskjellene mellom
disse to avdelingene. Hvis begrunnel sene fremstar som generelt
gyldige, kan det vaare grunn til atro at observasjonene er utbredt ogsa
i andre fylker.
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Hensikten med dette kapittelet er & fremheve noen slike
resonnementer, som delvis fremkommer i de foregdende kapitler. Ved
afremheve noen av dimensjonene tilsynet varierer etter, kan det
antydes et antall tilsynsregimer som en oppsummering av disse
forskjellene.

6.2 Kontroll og forebygging

Hensikten med & uteve tilsyn kan knyttes til tosidigheten mellom
kontroll og forebygging. Tilsynet skal identifisere eventuelle avvik
mellom kommunenes praksis og de bestemmelser som ligger i lover
og forskrifter, og tilse at disse avvikene korrigeres. Men tilsynet kan
ogsa pa ulike méter ha forebyggende virkninger, som gjer det mindre
sannsynlig at avvik oppstar i fremtiden eller i andre sektorer av
samme kommune.

Undersakel sen indikerer at tosidigheten mellom kontroll og
forebygging blant annet har betydning for valg av tilsynsmetodikk, og
for hvordan tilsynet virker i kommunene. Dette kan illustreres som i
figuren nedenfor.

Figur 6.1  Kontroll og forebygging: Sammenhengen mellom
tilsynsmetodikk, hensikter og virkninger av tilsyn

Metode Hensikt Direkte virkning
Hendel sesbasert-/ I den_tifisere o9
inspeksjonstilsyn korri gere _ Kontroll
enkeltstaende avvik
Identifisere og Kontroll og
Systemrevigon korrigere svakheter i forebygging/
systemet utvikling

. Utvikle kommunale
Overordnet faglig tienesters faglige

tilsyn innhold

Forebygging/
utvikling

Den direkte virkningen av hendel sesbasert-/inspeksjonstilsyn, den
farste av disse tre metodikkene, vil farst og fremst ha & gjere med de
avvik som eventuelt identifiseres. Dermed er denne metodikken tett
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knyttet til kontrollfunksjonen. Det kan likevel inntreffe forebyggende
virkninger ogsa av dlikt tilsyn, men disse vil vaae indirektei forhold
til selve tilsynsutegvel sen. Undersokel sene indikerer at kommunene i
en viss grad mener at tilsynet har disiplinerende virkninger, ved at
man for eksempel er litt mer pdpasselig med & felge korrekte rutiner
fordi det kan hende at fylkesmannen bestemmer seg for afere tilsyn.
Dessuten vil tilsyn generelt innebaare at avvik identifiseres, og dermed
inntreffer det jo en lagingseffekt i alle fall knyttet til det konkrete
avviket.

Likevel er de forebyggende hensikter langt mer eksplisitte nar
systemrevisjon velges som metode for tilsynet. Slik de intervjuede
fremstiller denne typen av tilsyn, skal systemrevisjon fokusere pa
kommunens rutiner og prosedyrer for saksbehandling og forskjellige
typer tjenesteyting. Dette inkluderer kommunens systemer for
internkontroll. Mens hendel sesbasert tilsyn har et visst preg av
"brannglukking”, er hensikten med systemrevigon i langt sterre grad
knyttet til forebygging og systemutvikling.

Det fremkommer av undersgkelsen at systemrevisjon ofte skilles klart
fraveiledning. Denne avgrensningen skjer i mange tilfeller paen
svaat eksplisitt mate, ved at forespersler om veiledning avvises eller
ved at det til enhver tid gis klar beskjed om hvilken rolle
fylkesmannen inntar. Dermed skilles denne metoden fra en tredje
tilnaarming, som benevnes pa ulike méter. | Figur 6.1 brukes
benevningen " overordnet faglig tilsyn”. | intervjuene har denne
metoden blitt koblet til glidende overganger mellom tilsyn og
veiledning, et fokus mer pafaglig og innholdsmessig utvikling enn pa
legalitetskontroll, dialog fremfor rapportering og instrukser, og en lite
utstrakt bruk av palegg, beter og avvik. Dermed er hensikten mer a
bidratil at kommunen kan utvikle sitt tjenestetilbud pa best mulig
méte enn til aidentifisere og korrigere avvik.

De som oppga at det var viktig a skille klart mellom tilsyn og
veiledning, og at dette ogsa skjedde i praksis, begrunnet dette pa flere
mater. |kke minst ble det papekt at veiledning i forbindelse med tilsyn,
som villeinnebagre & anbefale | gsninger paidentifiserte avvik, ville
gjere fylkesmannen medansvarlig. Dette ville vaae en uhol dbar
situasjon for fylkesmannen som kontrollinstans.

Alti at har adle detretilsynsmetodikkene innslag av forebyggende
hensikter, men de fremstdr som ganske ulikartede.
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6.3 Avdelingsvise forskjeller

Intervjuene med avdelingsledere hos fylkesmannen samt med ansatte
som arbeider med utfarelse av tilsyn ble gjennomfert som gruppe
intervjuer. Dette farte ikke minst til at avdelingsvise forskjeller ble
ganske aksentuerte. De intervjuede bemerket ofte pa eget initiativ at
praksisi deres avdeling var annerledes enn slik den var beskrevet av
"sistetaler”, og begrunnet i noentilfeller hvorfor slike ulikheter
oppstar.

Sett i forhold til avsnittet ovenfor, var det ikke minst patagelig at de
intervjuede fra henholdsvis helse og utdanning

(avdelingsbenevnel sene varierer) hadde svaat forskjellige
oppfatninger om skillet mellom tilsyn og veiledning. Parallelt med
denne variagionen var det en forskjell i generell regelorientering. De
intervjuede i helse viste ofte til deres plikt til & papeke brudd pa
reglene, og sikre at individer ikke utsettes for rettighetsbrudd. Dette
betyr ikke at ledere og ansatte innenfor utdanning var fremmede fra
regelanvendel se, men de la ofte til grunn at kommunene sjelden bryter
disse reglene, samt at de mente det var viktigere for dem afokusere pa
innhold og utvikling enn pa anvendelse av regler.

En tentativ fremstilling av de avdelingsvise forskjellene pa disse to
punktene presenteresi Figur 6.2.

Figur 6.2  Illustrasion av avdelingsvise forskjeller i utevelsen av
tilsyn.

Helse Miljg Sosial (barnevern) Beredskap Utdanning

Klart skille mellom

v

tilsyn og veiledning Uklart skille
Stor grad av regel-
orientering < > Liten grad

Det kan vaae mange grunner til disse forskjellene. Noen av dem kan
antagelig knyttes til profesjonskulturer, noen i andre saartrekk ved de
sektorene tilsynet retter seg mot, andre ligger i tilsynshjemlene. For
eksempel er ikke kommunenes plikter i forbindel se med beredskap
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klart lovhjemlet, noe som gjar at noe som gjer at tilsynet ikke kan
orienteres mot regler pa samme mate som for eksempel innen miljg.

6.4 Kommunenes vurderinger

De intervjuede i kommunene har gitt til kjenne sine vurderinger av
tilsynet, og disse er gjengitt i kapittel 5. Det viser seg alti alt at
tilsynet ikke oppleves som veldig omfattende eller inngripende i
kommunenes virksomheter eller prioriteringer. Noen kommunale
sefer hadde bare opplevd et par tilsyni |gpet av en arrekke, andre
ingen i det hele tatt. Videre var gjennomgangstonen at tilsynet gelden
utlgser store utgifter eller bidrar til & binde opp kommunens
prioriteringer pa annet vis.

Generelt utviste de intervjuede i kommunene, med noen pétagelige
unntak, betydelig velvilje overfor fylkesmannen — alternativt en viss
likegyldighet.

Anstrgket av likegyldighet kom ikke minst til uttrykk nar de
intervjuede ble bedt om & vurdere virkningene av tilsyn. Disse
observasjonene er at i alt forholdsvis upresise. Da det ble spurt om
disiplinerende virkninger, var det mange som bekreftet at dette nok
kunne vagre riktig, men uten at verken intervjuer eller intervjuede fant
gode tilnsaminger til nsamere spesifisering. Spesielt i kommuner
hvor det ble oppgitt at tilsynsbesgk selden har blitt utfert, er det liten
grunn til atro at den disiplinerende virkningen kan vaare saalig stor.
Det er imidlertid interessant &legge merketil at de spurte spesielt la
vekt pa at tilsynet disiplinerer til & sgrge for god dokumentasjon av
vedtak mv. Her kan ikke minst sma kommuner med oversiktlig
befolkning og fa saker innby til en praksis mer basert pa kjennskap og
hukommelse. Tilsynet kan bidratil at dette endres.

Inntrykket hos leder og ansatte hos fylkesmannen var jevnt over at
kommunene farst hadde vaat ” skeptiske” da systemrevigon ble
innfart, men at de etter hvert har laat & sette pris pa denne metodikken
og se en nyttei den for egen del. Ikke minst skyldes dette at den
tiltagende bruken av rettighets ovgivning, samt en tilsynelatende
generelt tiltagende tendenstil at brukere av kommunal e tjenester gar
til rettslige steg mot kommunen, farer til at behovet for velfungerende
internkontroll og dokumentasjon av vedtak blir sterkere.
Systemrevisjon oppfattes av mange kommuner som en bistand til
dette. Ikke minst gjelder dette i de sma kommunene, siden de store har
mer ressurser til & utvikle kontrollsystemer selv.
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Kommunene er jevnt over lite entusiastiske til hendel sesbasert tilsyn.
Det er dette temaet som at i alt frembrakte flest negative
kommentarer, riktignok bare fra et fatall av kommunene.

Vért inntrykk er at motviljen mot hendel sesbasert tilsyn vel sdmye
har & gjgre med maten dette tilsynet i enkelte tilfeller praktiseres pa,
som mot metoden i seg selv. Men samtidig er det dpenbart en risiko
for at denne tilneamingen til tilsyn fér uheldige utslag. Systemrevigon
er i mindre eller ingen grad sarbart for at ansatte eller brukergrupper
utlgser tilsyn av taktiske grunner. Og siden mediaikke altid er
etterettlige, vil det kunne virke provoserende og ungdvendig ndr tilsyn
uteves pa bakgrunn av saker som er beskrevet i aviser, lokalradio eller
fjernsyn. Ikke minst understrekes det at fylkesmannen bar ta uformell
kontakt med den aktuelle kommune i forkant, for & avklare eventuelle
misforstael ser.

6.5 Kommunestgrrelse

| intervjuene har det flere ganger blitt fremhevet at tilsynet uteves pa
en annen méte overfor store kommuner enn overfor sma. Argumentet
som saalig har blitt fremhevet, er at de sma kommunene har sterre
behov for faglig bistand og oppfalging, fordi de ikke har administrativ
kapasitet til & oppnaden samme faglige spesialiseringen som de store.
Hos fylkesmannsembetene har det flere ganger blitt sagt om de starste
kommunenei fylket at "de klarer seg selv”. Og i mange mindre
kommuner har det blitt understreket at de har stort behov for & kunne
trekke pa fylkesmannens fagkompetanse.

Slik det ble vist til i kapittel 3, viste da ogsd undersgkelsen til alle
fylkesmennene at 10 av 14 embeter mente det var forskjell mellom
sma og store kommuner i utevelsen av tilsyn. Men det litt merkelige
er at denne tendensen egentlig ikke fremsto spesielt klart, nar rédmenn
og kommunale ledere i sma og store kommuner ble spurt om det
samme. Det forekom helt klart at store kommuner kunne berette om
mange tilsynsbesek, og sma kommuner hvor dissetilfellene var svaat
fa

En mulig tolkning av dette, er at kommunenes varierende behov for
faglig oppfalging i heyere grad kommer til uttrykk i andre former for
kontakt og dialog enn akkurat i gjennomfaringen av tilsynsbesak.
Siden det ikke finnes data om antall et tilsynsbhesgk som utferesi hver
kommune, kan ikke denne tolkningen verifiseres. Men observasjoner i
de dtte case-kommunene ser ut til & vaae mest i samsvar med denne
tolkningen.
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6.6 Samordningen av tilsyn

Undersgkel sene viser at tilsynet i stor grad ut@ves av de ulike
avdelingene hver for seg. Det fremgikk at flere embeter har forsgkt &
legge tilsynsbesgk i samme kommune fra flere avdelinger sammen,
men erfaringen var at dette skapte mer ulemper enn fordeler. Det kan
se ut som at det rett og slett er sdpass store forskjeller mellom de ulike
avdelingenes fokus at det er lite atjene pa alegge besgkene samtidig.

Samtidig har undersgkelsene vist at embetene pa flere méater er
kreative nar det gjelder samordning av tilsynet, bade med hensyn til
metodikk, datagrunnlag og praktisk utevelse. Disse
samordningsformene er beskrevet i kapittel 4, og inkluderer
opprettel sen av tilsynsgrupper, egen tilsynskoordinator i stab,
databaser med relevant informasjon om den enkelte kommune, og
tilsynskalendere.

Inntrykket fra undersgkelsene er likevel at den praktiske
samordningen av tilsyn varierer til dels meget sterkt mellom
fylkesmannsembetene. Noen er svaat proaktive, og dette inntrykket er
giennomgéende konsistent i alle intervjuene i samme fylke, som altsa
inkluderer ledere og tjenestemenn pafem nivaer. | andre fylker
indikerer undersakel sene at kommunene opplever fylkesmannen som
lite samordnet. | disse fylkene blir det ogsa vist til faare konkrete
ordninger for a sikre samordning hos fylkesmannen.

Introduksjonen av systemrevigion er antagelig den mest fremtredende
formen for samordning av tilsynsmetodikk. Det er ikke slik at alle
avdelinger i alle embetene bruker denne metodikken, og dessuten er
det en tendenstil at avdelingene oppfatter denne metodikken litt ulikt.
Likevel synes det klart at systemrevision innebaarer en utbredt
metodisk samordning.

Ved siden av den praktiske og metodiske samordningen, har
undersakel sene rettet fokus mot sparsmalet om hvorvidt
fylkesmannen samordner tilsynsutevelsen for @ motvirke at summen
av de gkonomiske konsekvensene av de forskjellige avdelingenes
tilsyn ikke blir uoverkommelig for den enkelte kommune. Det er ogsa
spurt om det kan vaare slik at det oppstér utilsiktede vridninger av
kommunenes prioriteringer, som fglge av at noen avdelinger har en
tendenstil &gi mer kostnadskrevende merknader enn andre.

Undersgkel sene indikerer ganske entydig at disse problemene ikke har
noe stort omfang. Dette kan begrunnes pa flere méter. For det farste er
inntrykket at fylkesmannens utgvelse av tilsyn forholdsvis 5elden

NIBR —rapport 2004 4



109

utlgser store kostnader for kommunene. Avvikene og merknadene tar
ofte for seg forhold som ikke er direkte knyttet til ressursinnsats, slik
som prosedyrer for saksbehandling. | mange intervjuer fremkommer
det klart at de virkelig tunge utgiftene utlgses av Arbeidstilsynet, ikke
av fylkesmannsavdelingene. Det registreres stor irritason over at
Arbeidstilsynet griper inn i kommunenes prioriteringer pa
vedlikeholdssiden, og krever opprustning av enkeltstaende
arbeidsplasser uten & ha noe samlet kunnskap om behovene pa andre
kommunale arbeidsplasser, bygninger og anlegg. Dette kan fare til at
ressursene ikke settes inn der det er mest presserende behov for dem,
0g innebaarer generelt en stor inngripen i det kommunale selvstyret.

For det andre er inntrykket fra case-fylkene at
fylkesmannsavdelingene er svaat tilbakeholdne med dilegge beter.
Selv om dette skjer fratid til annen, betraktes bgter som et nederlag i
forhold til dialogen mellom fylkesmannen og kommunene.

Endelig er det gjennomgaende at alle palegg og beater skal innom
fylkesmannen selv far de effektueres. Dette oppgisav 10 av 13
fylkesmannsembeter som har svart pa dette spersmalet. Inntrykket er
dermed ganske klart at svaart fa, om noen, fylkesmannsembeter har en
praksis hvor avdelingene pafarer kommunene store kostnader uten at
dette klareres med fylkesmannen.

Samtidig er det vanskelig a svare entydig pa hvordan fylkesmannen
egentlig gar frem for & ta kommunegkonomien i betraktning. Pa dette
punkt var intervjuene sprikende, og svarene omtrentlige — selv nar de
intervjuede ble presset til & presisere. Gjennomgaende var svaret at
man ikke skal " saldere bort folks rettigheter”. Samtidig er det klart at
mange i fylkesmannsembetene opplever det som vanskelig & pa den
ene side ha et ansvar for a se til om kommunene gar i balanse, og
samtidig gi palegg og avvik som belaster gkonomien ytterligere.

6.7 Tilsynsregimer og forskjeller mellom
embeter

Progjektet har hatt en ambisjon om & sammenfatte observasjonene om
fylkesmannenstilsyn i form av et antall alternative tilsynsregimer.
Tanken var at dike tilsynsregimer kunne defineres som
identifiserbare, noenlunde konsistente kombinasjoner av forhold som
tilsynsmetodikk, profesjonsbakgrunnen til de som utaver tilsynet,
hvilke forhold tilsynet legger vekt pa og hvilken dokumentasjon som
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innhentes, skjgnnsutavel sens art og innslaget av dialog mellom
fylkesmannen og kommunene.

Etter at observasjonene fra undersgkelsene er analysert, fremstar det
som mest fruktbart & basere en slik sammenfatting pa de tre mest
fremtredende metodiske tilnaarmingene for tilsynet, altsa

hendel sesbasert-/inspeksgjonstilsyn, systemrevisjon og overordnet
faglig tilsyn. Det viser seg at de fleste forholdene som ble nevnt
ovenfor varierer ganske systematisk mellom disse metodikkene,
samtidig som det er visse forskjeller mellom avdelingene — og dermed
profesjonene — nar det gjelder bruken av disse metodene. Noen
observasjoner om tre slike "tilsynsregimer” sammenfattesi Tabell 6.1

nedenfor.

Tabell 6.1 Tre”tilsynsregimer” . Tentativ oversikt over hovedtrekk

"Tilsynsregime” | Kontrollregime Kontroll-, Forebyggings- og
0g metodikk forebyggings- og utviklingsregime
utviklingsregime )
(Hendel sesbasert-/ N (Overordnet faglig
inspekgongtilsyn) | (Systemrevision) | tilsyn)
Avdeling (Usikkert) Helse, miljg, Utdanning,
(hovedvekt) sosial, barnevern beredskap
Regelorientering Hoay Hoay/middels Lav
Innslag av dialog | Lavtinnslag av Dialog om Metoden bygger pa
og forhold mellom | dialog. Vanligvis problemforstéelse | diaog. Vanligvis
tilsyn og kun tilsyn, ikke og lasningsforslag. | ikke skille mellom
veiledning veiledning. Kun tilsyn, ikke tilsyn og
veiledning. veiledning.
Vektlegging Fastd&dom Fastsdom Bred vurdering av
myndighetskrav* myndighetskrav* virksomheter eller
blir overholdt paet | blir overholdt tjenester. Fokus pa
tjenestested eller innenfor faglig utvikling og
innenfor en institusjoner eller organisering.
avgrenset del av hele sektorer av
kommunal kommunal
tjenesteyting. tjenesteyting.
Korrigere Korrigere avvik
enkeltstdende samt forebygge
awvik. avvik ved abidra

til utvikling av
internkontroll og
styringssystemer.

* Myndighetskrav defineres som bestemmelsenei lover og forskrifter.

Betegnelsen "regime” innebaarer en tvetydighet i den forstand at de
ikke betegner all tilsynsvirksomhet innenfor det enkelte
fylkesmannsembete eller den enkelte avdeling. Avdelinger som bruker
systemrevision kan ogsa i noen tilfeller utfgre rene hendel seshaserte
tilsyn. Samtidig oppgir avdelingslederne at " stikkpraven” som
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tilsynsmetode er lite brukt,’® i motsetning til systemrevisjon, som ofte
brukes. Inntrykket fra undersgkelsene er at fylkesmannsembetene
forsgker & begrense bruken av hendel sesbasert tilsyn tilfordel for
andre, mer systematiske metoder.

En annen tvetydighet g&r painnslaget av veiledning og dialog. Det er
ikke dlik at de avdelingene som benytter systemrevigon ikke gir
veiledning eller gar inn i dialog. Poenget er at systemrevision
innebager at disse funksjonene vanligvis skilles klart fra utevel sen av
tilsyni de avdelingene dette gjelder. Dermed er det viktig &
understreke at regime — betegnel sene avgrensestil selve
tilsynsutevelsen, ikke il totaliteten av samhandling mellom
avdelingene og kommunene.

Undersgkel sene viser at kommunenes opplevelse av tilsynsutavel sen
kan variere ganske mye. Delvis er inntrykket at disse variasjonene har
agjare med forskjellene mellom tilsynsregimene, men det ma ogsa tas
i betraktning hvordan fylkesmannsembetene utfarer de ulike typene
tilsyni praksis. Generelt uttrykte mange av de intervjuedei
kommunene motstand mot hendel seshasert tilsyn, mens fa eller ingen
hadde motforestillinger mot overordnet faglig tilsyn. Systemrevisjon
ser ut til ahablitt mer og mer akseptert og til dels verdsatt.
Motstanden mot hendel sesbasert tilsyn ser ut til ahamye & gjare med
hvordan denne typen tilsyn utfares. Noen kommuner etterlyser en
sterre evne og vilje fra fylkesmannsavdelingene til & se om saker kan
avklares uformelt, dlik at det ikke utlgses skriftlig saksbehandling,
tilsynsbesek og medieoppsiag i tilfeller hvor misforstael ser,
sensasjonsoppslag eller strategiske innspill fra ansatte pa
tjenestestedene ligger til grunn. Det hendel sesbaserte tilsynet kan ta
form av en slags " brannslukkingsregime” som skaper ungadig friksjon
og motvilje.

Det etterlyses ogsd i noen kommuner en starre forstael se for
kommunens organisering og generelle brukerrettede fokus. Det
uttrykkes for eksempel svaat liten forstaelse for fylkesmannsembeter
som velger & overse at kommuner er organisert med resultatenheter,
og dermed mangler et sett av kommunale ledertitler som ville ha gjort
kommunen mer "handterlig” frafylkesmannens side. Nér et
fylkesmannsembete overser at kommunen i det hele tatt har
implementert en dlik struktur, tolkes dette av kommunene som en
manglende grad av forstael se for at kommunen farst og fremst velger
organisasjonslgsning av hensyn til brukerne, og ikke for atilrettelegge

% pgen skalafratil 5, hvor 1 er aldri og 5 alltid, ble gjennomsnittsverdien for bruk av
stikkprgve som tilsynsmetode 2,25, som tilsvarer " sjelden”.
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for statlig styring. Det uttrykkes dafrustragon over at fylkesmannen
tvinger kommunen til arette fokus " oppover i hierarkiet” i stedet for
" nedover mot brukerne”.

Nar systemrevisjion ser ut til & omfattes med sterre grad av velvilje
en del kommuner, kan dette ha & gjgre med at denne metoden
fokuserer mer pa didentifisere systemsvakheter. Nar kommunene selv
er opptatt av a utvikle sine rutiner, kan denne tilnaamingen oppleves
som et nyttig supplement til kommunens egen kvalitetskontroll.
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