MANDAT FOR UTVALG SOM SKAL GJENNOMGÅ STATLIG TILSYN RETTET MOT KOMMUNESEKTOREN

I. Bakgrunn 
Statlig tilsyn med kommunesektoren har ulike formål og det stilles ulike forventninger til tilsynet fra ulike grupper: innbyggere i kommunene/fylkeskommunene, brukere av kommunale/fylkeskommunale tjenester, tilsynsobjektene- kommunene/fylkeskommunene, statlige organer- departementer/ etater, internasjonale organer, m.m.   

Forventningene til tilsynet kan være ulike og delvis motstridende: demokratisk styring av tilsynet, uavhengighet, samordnet tilsyn, rettsikkerhet, kvalitet, veiledning ifbm. tilsynet, ”fleksible” pålegg, forventning om å sørge for etterlevelse, forståelse for pliktsubjektets samlede rammebetingelser, lite kostnadskrevende tilsyn, m.m.  

I regelverket skilles det  bl.a. mellom spesifiserte og uspesifiserte tilsynshjemler. Med uspesifiserte tilsynshjemler menes lovbestemmelser som fastsetter at staten skal føre tilsyn, men uten at det sies noe nærmere om hva innholdet i tilsynsordningen er. Med spesifiserte tilsynshjemler menes lovbestemmelser som mer konkret fastsetter statens myndighet, f.eks. å kontrollere etterlevelsen av nærmere angitte plikter.

Innenfor noen sektorområder brukes generell dialog og argumentasjon som ”tilsynsprofil”, andre vektlegger i større grad konkret kontroll og pålegg som arbeidsform.

Utformingen av hjemler om tilsyn overfor kommuner og fylkeskommuner er altså ikke ensartede og varierer mellom ulike sektorer. Dette er ikke resultat av en bevisst utforming av ulike tilsyn sett i sammenheng, men kan være et resultat av at tilsynsordningene er utviklet i forskjellige kulturer eller er utarbeidet på forskjellig tidspunkt. På denne bakgrunn ser Kommunal- og regionaldepartementet tiden moden for en samlet gjennomgang av statlig tilsyn med kommunesektoren.  

I St.meld. nr. 17 (2002-2003) Om statlige tilsyn heter det (s. 8): ”Meldingen tar ikke opp spørsmål knyttet til tilsyn med kommunesektoren. En viktig del av statens tilsynsvirksomhet gjelder nettopp kommunene. Det er imidlertid så mange spesielle problemstillinger knyttet til denne delen av tilsynsarbeidet - blant annet fordi omfanget av tilsyn må veies opp mot det kommunale selvstyret og den demokratiske kontroll som utøves gjennom dette - at det ikke er naturlig å velge de samme løsninger på dette området som på andre områder der staten fører tilsyn. Regjeringen vil derfor senere komme tilbake til spørsmålet om tilsyn med kommunenes virksomhet som en egen sak i en dertil egnet form”. 


Statlig tilsyn med kommunesektoren er videre omtalt i St.prp. nr 66 (2002-2003) Om lokaldemokrati, velferd og økonomi i kommunesektoren 2004 (kommuneproposisjonen for 2004). Her uttrykkes det at fylkesmannsmodellen er den modell som best ivaretar de ulike hensyn tilknyttet statlig tilsyn med kommunene. Regjeringen legger her særlig vekt på behovet for enhetlige statlige styringssignaler overfor kommunene tilpasset deres økonomiske rammer. Regjeringen gir uttrykk for at videre arbeid med kommunerettet tilsyn bør skje i regi av et utredningsutvalg. Utvalget skal se på tilsyn sammen med andre kontrollordninger overfor kommunesektoren. Utvalget skal også vurdere hvordan hjemmelsgrunnlaget for statlig tilsyn bør utformes. Utvalgets arbeid skal ha som utgangspunkt at tilsynet med kommunesektoren skal tilligge fylkesmannen for å sikre politisk styring og samordning overfor kommunene. Tilsynet skal være dialogbasert og støttende, samtidig som det fremstår som klart når tilsynet har en kontrollrolle og når tilsynet har en veilederrolle. 

II. Til grunn for utvalgets arbeid ligger følgende prinsipper og vurderinger: 
Utvalget skal komme frem til et statlig tilsynssystem som bidrar til å ivareta rettsikkerheten til den enkelte og til at tjenestene holder tilstrekkelig kvalitet, uten å komme i konflikt med det kommunale/fylkeskommunale selvstyret og de økonomiske rammebetingelsene som dette selvstyret utøves innenfor. Det er et mål å komme frem til et system hvor kommunene/fylkeskommunene i størst mulig grad er selvkontrollerende og har et helhetlig ansvar for sin virksomhet. Større lokal handlefrihet krever ikke nødvendigvis et styrket statlig tilsyn i form av sterkere eller flere sanksjonsmidler og mer detaljert tilsyn. 

Ved utformingen av statlig tilsyn må det tas hensyn til at kommunene/fylkeskommunene er selvstendige rettssubjekter, med selvstendig myndighet og et selvstendig ansvar for sin virksomhet. Staten har ikke generell instruksjonsmyndighet over kommunene/fylkeskommunene som om de skulle ha vært en integrert del av staten, og må derfor i utgangspunktet styres gjennom lovgivning, budsjettvedtak og forhandlinger.  Dessuten bør staten sørge for veiledning etc. for å støtte kommunesektoren i å videreutvikle tjenesteproduksjon og forvaltning. 

Det er kommunene/fylkeskommunene selv som har myndighet til å organisere sin virksomhet og er ansvarlig for at organiseringen fungerer slik at virksomhetens mål oppnås. Ut fra gjeldende lovgivning kan ikke statlige tilsynsorganer pålegge kommunene/fylkeskommunene å velge en spesiell form for organisering. Dette skal fortsatt ligge som en forutsetning. 


Utvalget skal evaluere statlig tilsyn med kommunesektoren i et helhetlig perspektiv. Utvalget skal søke å komme frem til et tilsynssystem som utformes slik at tilsynet utføres til beste for kommunenes/ fylkeskommunenes samlede oppgaver. Målet er å komme frem til organisering og tilsynsformer som sikrer at tilsynene har faglig legitimitet, samtidig som tilsynene ivaretar hensynet til helhet og samordning. 

III. Mandat 


Utvalget gis følgende mandat: 
1. Utvalget skal identifisere områder hvor det er behov for samordning, analysere ulike former for samordning og foreslå samordningsmodeller som kan være hensiktsmessig i tilsynssammenheng. Samordning innebærer her for det første å sikre at summen av pålegg ikke overstiger de økonomiske rammene som er til disposisjon og for det andre å sikre at ulike pålegg ikke motvirker hverandre.

2. Utvalget skal vurdere og foreslå evt. endringer i statlig tilsyn med kommunesektoren (kommunene/fylkeskommunene). Rommet for statlig tilsyn er her en viktig problemstilling. Dette betyr at utvalget skal vurdere hvilke deler av kommunenes/fylkeskommunenes virksomhet tilsynet skal rette seg mot- hvilke sektorer, hvilke oppgaver, nivåer i kommunen, om tilsynet skal rette seg både mot resultater/output/ kvalitet og/eller innsatsfaktorer som bemanning og ressurser, etc. Utvalgets arbeid skal omfatte tilsyns og kontrollordninger som er spesifikt rettet mot kommuner eller fylkeskommuner. Tilsyn og kontroll som er rettet mot alle/flere samfunnssektorer inngår i utgangspunktet ikke, men når slikt tilsyn og slik kontroll likevel i realiteten først og fremst berører kommunesektoren, omfattes dette. I utvalgets arbeid skal tilsyn sees i sammenheng med andre kontrollordninger overfor kommunene/fylkeskommunene: 

· innbyggernes klagemuligheter,

· statens lovlighetskontroll (jf. kommuneloven § 59), 

· kommunenes/fylkeskommunenes egenkontroll (herunder forvaltningsrevisjon ‑ gjennom kontrollutvalg og revisjon, jf. kommuneloven § 60),
· godkjenningsordninger,

· statlige og kommunale ombudsordninger, 

· innsigelsesinstituttet i plan- og bygningsloven. 

Utvalget skal i utgangspunktet ikke foreslå endringer i andre kontrollmekanismer enn tilsyn. Utvalget skal likevel vurdere i hvilken grad de funksjonene tilsyn med kommunesektoren har, kan ivaretas eller utfylles av borgernes kontroll gjennom valg, og ved at kommunene/fylkeskommunene gir innbyggerne kontrollmuligheter gjennom bl.a. serviceerklæringer, brukergarantier og friere brukervalg.Utvalget skal søke å finne tilnærminger og metoder som kan forsterke innbyggernes muligheter til å kontrollere kommunenes/fylkeskommunenes oppgaveløsning gjennom større vekt på å synliggjøre ressursinnsats og resultater i kommunal/fylkeskommunal tjenesteproduksjon. 
3. Utvalget skal foreta gjennomgang og begrepsavklaring, særlig for å få frem sammenhenger og grenseflater mellom tilsyn og andre kontrollordninger.
4. Utvalget skal foreta en historisk gjennomgang for å få frem hva som har vært ideene rundt ulike statlige kontrollordninger, herunder fremveksten av tilsyn, formålet med tilsyn og rommet for tilsyn. Utvalget skal vurdere hvordan de ulike tilsynsordningene virker i dag, herunder om det er ulik tilsynspraksis, tolkning av regelverk etc. i det utøvende leddet og hvordan samordning av tilsyn skjer.
5. Utvalget skal vurdere og foreslå evt. endringer i hjemmelsgrunnlaget for statlig tilsyn og kontroll overfor kommunene/fylkeskommunene. Innholdet i regler som tilsynet retter seg mot (rettighetsregler, oppgavetildelingsregler, pliktbestemmelser, etc, skal ikke vurderes i utvalget. Utvalget skal vurdere om det bør innføres en generell hjemmel for tilsyn og kontroll i kommuneloven (som ved lovlighetskontroll) eller om det fortsatt skal være hjemmel for tilsyn og kontroll i særlovgivningen. Utvalget skal også vurdere og foreslå evt. endringer i den delen av regelverket for tilsyn som gir adgang til å pålegge sanksjoner overfor kommunene/fylkeskommunene. Når det gjelder organisering av statlig tilsyn med kommunesektoren, skal utvalgets arbeid skje med utgangspunkt i at tilsynet med kommunene skal tilligge fylkesmannen. Organisering av statlig tilsyn med fylkeskommunene skal vurderes særskilt. Statlig tilsyn med helsetjenesten er nylig gjennomgått og omorganisert. Prinsippene som ligger til grunn for disse endringene ligger fast. Derfor er utvalgets arbeid på dette området avgrenset til grensesnittet mellom tilsynet med helsetjenester og tilsynet med sosialtjenester. Dersom utvalgets vurderinger av tilsyn med sosialtjenester har tilsvarende betydning for helsetjenester, kan utvalget likevel foreslå endringer. 
6. Utvalget skal vurdere og foreslå evt. endringer i forholdet mellom statlige kontrollordninger og kommunesektorens egenkontroll. Målsettingen skal være å styrke kommunenes/fylkeskommunenes egenkontroll og få et fremtidig statlig tilsynssystem med mer målretting og større grad av fokus mot spesifikke områder. 

7. Utvalget skal videre vurdere om det bør etableres statlig kontroll/tilsyn med den revisjon som skjer av kommuner/fylkeskommuner etter kommuneloven. 

8. Utvalget skal på overordnet nivå vurdere og foreslå evt. endringer i tilsynsmetodikk. Utvalget skal i denne sammenheng ha særlig fokus på  konsekvenser av ulike tilnærminger (systemrevisjon og dialogbasert tilsyn etc.) Tilsynet skal være dialogbasert og støttende, samtidig som det fremstår som klart når tilsynet har en kontrollrolle og når tilsynet har en veilederrolle.

9. Utvalget skal foreta en sammenlikning mellom statlig tilsyn med kommunesektoren i Norge og andre aktuelle land, særlig Danmark og Sverige, med tanke på  å finne løsninger som eventuelt kan anvendes i det norske tilsynssystemet.

Utvalget skal utrede økonomiske, administrative og andre vesentlige konsekvenser av sine forslag i samsvar med Utredningsinstruksens kapittel 2. Minst ett av utvalgets forslag skal baseres på uendret ressursbruk.

Utvalget kan ta opp spørsmål om tolkningen av mandatet med Kommunal- og regionaldepartementet, som kan presisere mandatet.


IV. Tidsramme 

Utvalget skal avslutte arbeidet innen 01.09.2004. 
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