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Til Odelstinget

1. INNLEDNING
1.1 Sammendrag

Proposisjonen inneheld framlegg til nytt kapittel
10A om statleg tilsyn med kommunane og fylkes-
kommunane i lov av 25. september 1992 nr. 107 om
kommuner og fylkeskommuner (kommuneloven).
Proposisjonen byggjer på framlegg frå det såkalla
Tilsynsutvalet i NOU 2004:17 Statlig tilsyn med
kommunesektoren. Proposisjonen inneheld ei opp-
summering av tilrådingane frå Tilsynsutvalet og til-
rådingane frå departementet med omsyn til vidare ar-
beid med statleg tilsyn med kommunane og fylkes-
kommunane.

Departementet legg følgjande bruk av tilsynsom-
grepet til grunn i proposisjonen: Formålet med tilsy-
net er å sjå til at tilsynsobjekta oppfyller dei pliktene
dei er gitt i lov, forskrift og anna regelverk. Kjerne-
elementa er kontroll, vurdering og reaksjon. Tilsynet
må vere heimla i lov.

1.2 Komiteens merknader
K o m i t e e n ,  m e d l e m m e n e  f r a  A r b e i -

d e r p a r t i e t ,  l e d e r e n  T o r e  H a g e b a k k e n ,
S a e r a  K h a n ,  S i l v i a  K .  K o s m o ,  I n g e r
L ø i t e  o g  A r i l d  S t o k k a n - G r a n d e  f r a
F r e m s k r i t t s p a r t i e t ,  P e r - W i l l y  A m u n d -
s e n ,  Å g e  S t a r h e i m  o g  I b  T h o m s e n ,  f r a
H ø y r e ,  K a r i  L i s e  H o l m b e r g  o g  B e n t
H ø i e ,  f r a  S o s i a l i s t i s k  V e n s t r e p a r t i ,

R o l f  R e i k v a m ,  f r a  K r i s t e l i g  F o l k e p a r -
t i ,  B j ø r g  T ø r r e s d a l ,  f r a  S e n t e r p a r t i e t ,
T r y g v e  S l a g s v o l d  V e d u m ,  o g  f r a  V e n -
s t r e ,  V e r a  L y s k l æ t t , viser til at proposisjonen
i hovedsak følger opp de forslagene som ble anbefalt
av tilsynsutvalget i NOU 2004:17 og sluttet seg til det
tilsynsbegrepet som er lagt til grunn i proposisjonen. 

K o m i t e e n s  m e d l e m m e r  f r a  F r e m -
s k r i t t s p a r t i e t  viser til at Fremskrittspartiet gjen-
tatte ganger har fremmet forslag om å etablere for-
valtningsdomstoler i Norge, blant annet i Dokument
nr. 8:90 (2003-2004) og Dokument nr. 8:58 (2005-
2006). Behovet for slike domstoler bekreftes av at
domstolene i Norge sjelden behandler forvaltnings-
saker. 

D i s s e  m e d l e m m e r  ønsker å skille skjønn og
legalitetskontroll, og mener dagens fylkesmannsem-
bete har en uheldig sammenblanding av disse rollene.
D i s s e  m e d l e m m e r  mener også at muligheten
for domstolskontroll i dag nærmest er fraværende, og
ikke egnet til å øke respekten for de rettslige rammer
for forvaltningen. D i s s e  m e d l e m m e r  påpeker at
konsekvensen er at rettssikkerheten har dårligere kår
i forvaltningens dagligliv enn nødvendig, og at da-
gens form for domstolskontroll med forvaltningen er
klart utilstrekkelig.

D i s s e  m e d l e m m e r  mener det bør innføres
forvaltningsdomstoler som erstatning for klagesaks-
behandlingen i fylkesmannsembetet, og viser til at
mange klagesaker på andre forvaltningsområder i
dag behandles av domstolslignende forvaltningsor-
ganer med spesialisert kompetanse. Disse spesiali-
serte organene har man gjerne valgt å kalle nemnder
o.l., men i praksis er det langt på vei der den faktiske
rettspleien foregår på disse områdene, ikke i de al-
minnelige domstolene. 



2 Innst. O. nr. 19 – 2006-2007
D i s s e  m e d l e m m e r  viser til at prosessen ved
norske domstoler tradisjonelt er sterkt preget av
muntlighet og dermed også sterkt avhengig av å bru-
ke advokater, noe som innebærer høye kostnader og
lav effektivitet. Det er heller ikke gitt at saker mellom
forvaltningen og private skal behandles etter sivil-
prosessens regler om at den tapende part skal dekke
alle saksomkostninger, slik som i saker om nabo-
krangler mv. D i s s e  m e d l e m m e r  ser for seg at
norske forvaltningsdomstoler i langt større grad vil
benytte skriftlighet, slik som i andre land med for-
valtningsdomstoler. D i s s e  m e d l e m m e r  mener
videre at en domstol som hovedregel skal holde seg
til legalitetskontroll, og ikke overprøve politisk
skjønn foretatt av politisk ansvarlige organer som
Regjeringen, Stortinget eller kommunestyrene.
D i s s e  m e d l e m m e r  mener derfor den eneste far-
bare vei er at domstolene som overprøver myndighe-
tene, holder seg til det juridiske og ikke overprøver
det politiske skjønnet.

2. OVERORDNET VURDERING AV 
BEHOVET FOR STATLIG TILSYN MED 
KOMMUNESEKTOREN

2.1 Sammendrag
Utgangspunktet for at departementet tek ei over-

ordna vurdering av behovet for statleg tilsyn med
kommunesektoren, er at dei ulike tilsynsordningane
som eksisterer i dag, har vorte utvikla i ulike kulturar
eller vorte utarbeidde på ulike tidspunkt. Tilsynssys-
temet er derfor ikkje eit resultat av ei bevisst utfor-
ming av ulike tilsyn som ein har sett i samanheng.
Statleg tilsyn med kommunesektoren er fragmentert,
og det er usikkert både kva tilsyn er, og kva tilsynet
kan gjere.

Om statleg tilsyn med kommunesektoren er eit
nødvendig og tenleg verkemiddel, blir vurdert i for-
hold til desse omsyna og verdiane:

– Omsynet til rettstryggleiken til kvar enkelt. 
– Omsynet til berekraftig utvikling og samfunns-

tryggleik. 
– Omsynet til det kommunale folkestyret. 
– Omsynet til ein formålseffektiv offentleg ressurs-

bruk.

Departementet føreslår at statleg tilsyn med kom-
munesektoren må grunngivast særskilt. Omsynet til
rettstryggleik og samfunnstryggleik kan vere ei sær-
skild grunngiving for statleg tilsyn med kommune-
sektoren. Tilsyn med kommunesektoren må ein sjå i
samanheng med dei andre verkemidla, mekanismane
og ordningane som er eigna til å påverke, overvake
og sikre at kommunane oppfyller dei lovpålagde
pliktene sine:

– Høve innbyggjarane har til å klage.
– Statleg lovlegskapskontroll og andre verkemid-

del hos fylkesmannen.
– Godkjenningsordningar.
– Rapporteringsordningar.
– Motsegnsinstituttet.
– Statlege ombodsordningar.
– Kommunal eigenkontroll.
– Den demokratiske styringskjeda lokalt.
– Informasjon og kommunikasjon mellom kom-

munane og innbyggjarane.
– Brukarmedverknad.
– Brukarundersøkingar.
– Serviceerklæringar, servicegarantiar, serviceav-

talar.
– Friare brukarval.
– Lokale folkerøystingar. 
– Innbyggjarinitiativ. 
– Kommunale ombodsordningar. 
– Domstolskontroll. 
– Rolla media speler.

Departementet meiner at statleg tilsyn med kom-
munesektoren berre bør nyttast på dei områda der
omsynet til rettstryggleik og samfunnstryggleik ikkje
blir godt nok sikra gjennom andre former for kontroll
og påverknad. Med dette utgangspunktet bør det ta-
kast ein samla gjennomgang av dei tilsynsordningane
ein har i dag, for å vurdere om tilsyn er nødvendig og
tenleg. Val av område som krev statleg tilsyn, må
byggje på risiko- og sårbarheitsanalysar, og val av til-
syn som verkemiddel må i tillegg kunne forsvarast
gjennom kost-nytteanalysar. Desse to analyseverk-
tøya bør også nyttast av departementa, fylkesmannen
og andre tilsynsetatar i innrettinga og gjennomførin-
ga av tilsyn med kommunesektoren. Omsynet til det
kommunale folkestyret og eksistensen av og styrken
på andre kontroll- og påverknadsmåtar tilseier at stat-
leg tilsyn med kommunesektoren bør bli meir målret-
ta og effektiv.

2.2 Komiteens merknader
K o m i t e e n  viser til at temaet i proposisjonen er

måten tilsynsbehovet ivaretas overfor kommunesek-
toren. Gjennom den foreslåtte lovendringen vil kom-
munesektoren oppleve et mer samordnet og sammen-
hengende tilsynsarbeid. K o m i t e e n  mener også at
Regjeringen erkjenner statlig tilsynsvirksomhet
overfor kommunesektoren som bare ett av flere vir-
kemidler for å sikre gode tjenester og rettstryggheten.
K o m i t e e n  er opptatt av at tilsyn og kontroll ikke
skal begrense det lokale selvstyret der dette utøver
politisk skjønn. Det innbærer at tilbudets omfang og
innhold kan variere fra kommune til kommune, men
være innenfor rammene av lovverket. Særlovgivnin-
gens detaljeringsgrad varierer. Lovverket er preget
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av ulike sektorers tradisjoner for statlig styring og at
holdningen til det lokale selvstyret har vært ulikt
vektlagt i perioder. K o m i t e e n  er derfor enig med
Tilsynsutvalget i at det også er behov for en samlet
gjennomgang av tilsynsordningene for å vurdere om
tilsyn er nødvendig og tjenlig. Et slikt arbeid må også
ha som mål å foreslå en bedre samordning av tilsyns-
ordningene som er regulert i særlovgivningen. På
denne bakgrunn ber k o m i t e e n  Regjeringen foreta
en samlet gjennomgang av tilsynsordningene overfor
kommunal sektor og vurdere på hvilket område tilsyn
er nødvendig og hensiktsmessig.

I dette arbeidet bør valget av områder som krever
statlig tilsyn bygge på risiko- og sårbarhetsanalyser.
Valg av tilsyn som virkemiddel må i tillegg kunne
forsvares gjennom kost-nytteanalyser.

K o m i t e e n  ber om at den samlede gjennom-
gangen legges fram for Stortinget på egnet måte.

K o m i t e e n s  m e d l e m m e r  f r a  F r e m -
s k r i t t s p a r t i e t ,  H ø y r e  o g  V e n s t r e  mener
det også er en utfordring at kommunal sektor opple-
ver kontroll og overprøving fra fylkeskommunen i
plan- og arealsaker. Med bakgrunn i at Regjeringen
mener at statlig tilsyn med kommunesektoren bare
må benyttes på de områdene der hensynet til retts-
trygghet og samfunnstrygghet ikke blir godt nok sik-
ret gjennom andre former for kontroll og påvirkning,
mener d i s s e  m e d l e m m e r  at det er problematisk
at fylkeskommunen og fylkeslandbruksstyrene har
hjemmel til å overprøve kommunale vedtak. 

3. GJELDENDE RETT OG PRAKSIS
3.1 Sammendrag

Heimelsgrunnlaget for tilsyn finst i særlovgivin-
ga. Det er derfor regelverket på kvar enkelt sektor
som er avgjerande for både om staten skal føre tilsyn,
og for korleis eit eventuelt tilsyn skal innrettast og
gjennomførast. Rettsgrunnlaget for tilsyn med kom-
munar og fylkeskommunar er derfor ikkje saman-
hengande eller einsarta.

Statusen kommunen har som pliktsubjekt, varie-
rer etter innhaldet og formålet i dei ulike lovene.
Nokre av lovene som det blir ført statleg tilsyn med
etterlevinga av, legg ansvaret for oppgåva til kom-
munen generelt, mens andre gjer kommunen til plikt-
subjekt indirekte. Lova kan innebere plikter som in-
direkte får følgjer for kommunane og fylkeskommu-
nane ved at dei eig eller driv verksemd som er omfat-
ta av reglane og er underlagd tilsyn.

Fylkesmannsembetet har i stor grad fått ansvaret
for statleg tilsyn med kommunesektoren, men også
andre statlege etatar har tilsynsoppgåver overfor
kommunesektoren. Dette gjeld til dømes både Ar-

beidstilsynet, Kystdirektoratet og Direktoratet for
samfunnssikkerhet og beredskap.

Lovverket for statleg tilsyn med kommunesekto-
ren inneheld både spesifiserte og uspesifiserte til-
synsheimlar. Spesifiserte tilsynsheimlar avgrensar
tilsynet til å gjelde nærmare oppgitte plikter på områ-
det, mens uspesifiserte tilsynsheimlar seier at staten
skal føre tilsyn på det aktuelle området utan å avgren-
se kva det skal førast tilsyn med.

Tilsynsmetodikk kan ein forstå som den strategi-
en departementet eller tilsynsmyndigheita har for
metode i samband med tilsynet. Kartlegginga Til-
synsutvalet har gjort, viser at i fleirtalet av dei sek-
torane der det blir ført tilsyn retta mot kommunesek-
toren, er det ikkje fastsett spesifikke krav til tilsyns-
metode i lov eller forskrift.

Det kan skiljast mellom tre ulike tilsynsmetodar:
systemrevisjon, inspeksjonstilsyn og områdeoverva-
king/tilstandsvurdering. Tradisjonelt har tilsynet
vore gjennomført som såkalla inspeksjonstilsyn.
Men denne typen kontroll er i større grad erstatta av
ein type tilsyn som rettar seg mot at verksemdene
sjølve skal kunne dokumentere at det er etablert sys-
tem som er gode nok til å kontrollere at regelverket
blir respektert, det vil seie internkontrollbasert tilsyn.

Systemrevisjon er ein metode for å kontrollere
internkontrollsystem. Tilsynet ved fylkesmannsem-
beta som blir gjennomført som systemrevisjon, har to
generelle hovudformål:

– Å fastslå om myndigheitskrav (lover og forskrif-
ter) blir oppfylte.

– Å vere med på å utvikle internkontroll-/styrings-
system og kvalitetsforbetring.

Med omsyn til reaksjonsmiddel kan nemnast på-
legg om retting av forhold i strid med lov eller for-
skrift (opplæringslova, sosialtenestelova). Eit anna
reaksjonsmiddel er tvangsmulkt og høve til å setje i
verk tiltak omgåande (ureigningslova).

Formidling og rettleiing frå fylkesmannsembeta
er også ein del av tilsynsfunksjonen.

I proposisjonen er det ei departementsvis over-
sikt over lover som inneber statleg tilsyn med kom-
munesektoren.

3.2 Komiteens merknader
K o m i t e e n  viser til proposisjonen og har ellers

ingen merknader. 

4. GENERELT OM FRAMTIDIG 
LOVGRUNNLAG

4.1 Sammendrag
Det departementet meiner ein bør ta omsyn til

ved utforminga av heimelsgrunnlaget, er eit brukar-
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vennleg og oversiktleg regelverk, rettstekniske om-
syn og samordning av tilsyn på ulike område.

Departementet føreslår at det blir innført felles
reglar om statleg tilsyn med kommunesektoren i
kommunelova, med avgrensing av rammer og myn-
digheit for tilsynet, og saksbehandlingsreglar. Kva
område det skal førast tilsyn med, bør peikast ut i
særlovgivinga.

Departementet meiner elles at det ikkje bør fin-
nast reglar av typen "departementet fører tilsyn med
denne lova". Slike reglar gjer det uklart kva for delar
av lova det faktisk skal prioriterast å føre tilsyn med.
Lovgivaren bør ikkje gi frå seg høvet til å peike ut
spesielt viktige område for tilsyn. Innanfor dei ram-
mene som lovgivaren set for tilsynet, bør likevel til-
synet gjennom risiko- og sårbarheitsanalysar og kost-
nytteanalysar velje både tilsynsobjekt og område for
tilsyn.

4.2 Komiteens merknader
K o m i t e e n  slutter seg til Regjeringens forslag

om felles regler for statlig tilsyn med kommunesek-
toren i kommuneloven, med avgrensinger av rammer
og myndighet for tilsynet, og saksbehandlingsregler. 

K o m i t e e n  slutter seg videre til at det i særlov-
givningen ikke bør finnes regler av typen "departe-
mentet fører tilsyn med denne loven". Slike regler
innebærer etter k o m i t e e n s  syn at Stortinget gir i
fra seg muligheten til både å avgrense tilsynet i for-
hold til det kommunale selvstyret og til å peke ut spe-
sielt viktige områder for tilsyn. K o m i t e e n  mener
at denne type formuleringer må fjernes i forbindelse
med den kommende gjennomgangen av særlovgiv-
ningen og av tilsynets omfang og særlovgivningen.
K o m i t e e n  slutter seg til at det i særlovgivningen
bare skal stå hvilke områder det skal føres tilsyn med.

5. VIRKEOMRÅDE FOR BESTEMMELSER 
OM TILSYN I KOMMUNELOVA

5.1 Sammendrag
Slik departementet ser det, bør reglane om statleg

tilsyn med kommunesektoren i kommunelova i ut-
gangspunktet gjelde for dei genuine kommuneplikte-
ne, altså plikter som berre er pålagde kommunane i
eigenskap av at dei er kommunar. Også tilsyn med
måten kommunane utøver myndigheit på, og med
sjølve tenesteutøvinga på dei ulike institusjonar, sko-
lar og liknande, må skje etter dei reglane som er fast-
sette i kommunelova. Det er likevel ikkje grunn til å
særbehandle kommunane når det gjeld tilsyn med
plikter som rettar seg mot alle som driv ein aktivitet
eller tilbyr ei teneste (aktørplikter). Reglane bør der-
for i utgangspunktet ikkje gjelde for tilsyn med må-
ten kommunen etterlever reglar på som rettar seg mot
alle som driv ein aktivitet eller tilbyr ei teneste.

Likevel er det heilt klare behov for ei samordning
av det samla statlege tilsynet med den kommunale
verksemda. Dette samordningsbehovet gjeld vel så
mykje tilsyn med aktørplikter som med kommune-
plikter. Departementet føreslår derfor at fylkesman-
nen bør ha kompetanse til å samordne det statlege til-
synet både når det gjeld tilsynet med kommuneplik-
ter og med aktørplikter.

Departementet føreslår at reglane i kommunelo-
va om statleg tilsyn med kommunesektoren skal om-
fatte det at kommunen oppfyller pliktene sine der
dette skjer i eigen regi. Reglane skal også gjelde der
kommunen oppfyller pliktene sine gjennom kjøp av
tenester frå sjølvstendige rettssubjekt (tenesteavtalar
eller liknande), frå interkommunale selskap eller på
andre måtar.

5.2 Komiteens merknader
K o m i t e e n  slutter seg til at fylkesmannen bør

ha kompetanse til å samordne det statlige tilsynet
både når det gjelder tilsynet med kommuneplikter og
aktørplikter. 

6. LOVLIGHETSTILSYN
6.1 Sammendrag

Departementet vurderer i proposisjonen kva stat-
lege tilsynsorgan skal kunne føre tilsyn med, det vil
seie kva delar av verksemda til kommunane tilsynet
kan undersøkje og eventuelt gi pålegg om å endre el-
ler rette dersom det er funne feil eller manglar.

Departementet føreslår at statleg tilsyn med kom-
munesektoren blir avgrensa til å gjelde kontroll med
lovlegskapen av pliktene kommunane er pålagde i el-
ler i medhald av lov. Tilsynet bør ha dei same avgren-
singane som domstolane med omsyn til å overprøve
forvaltningsskjønet/det frie skjønet.

Departementet viser til at tilsynet ikkje bør ha
kompetanse til å setje til side forvaltningsskjønet/det
frie skjønet, bortsett frå når det ligg føre misbruk av
myndigheit (usakleg forskjellsbehandling, utanfor-
liggjande omsyn, eit grovt eller opplagt urimeleg re-
sultat eller at inngrepet er utilbørleg). I tillegg ligg det
i omgrepet "lovlegskapstilsyn" at tilsynet ikkje har
kompetanse til å overprøve subsumsjonen under
skjønsmessige og vage omgrep i større utstrekning
enn domstolane. Tilsynet vil dermed ikkje ha vidare
kompetanse enn den domstolane har når det gjeld å
overprøve måten kommunen forstår sine eigne plik-
ter på. Departementet ser det som eit naturleg ut-
gangspunkt at administrative statlege organ ikkje
skal ha vidare fullmakter til å overprøve måten kom-
munane bruker forvaltningsskjønet/det frie skjønet
på, enn det domstolane sjølv har. Samstundes vil til-
synet heller ikkje ha snevrare kompetanse enn dom-
stolane.
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6.2 Komiteens merknader
K o m i t e e n  slutter seg til at tilsynet bør under-

legges de samme avgrensingene som domstolene når
det gjelder å overprøve det frie skjønnet hos kommu-
nen.

7. REAKSJONER FRA TILSYNET
7.1 Sammendrag

Departementet vurderer i proposisjonen kva for-
mer for reaksjonar tilsynet skal kunne bruke dersom
ein kommune ikkje oppfyller dei krava som følgjer
av lovgivinga, medrekna i kva grad det bør vere mog-
leg for tilsynet å komme med pålegg eller andre sank-
sjonar. Departementet føreslår at tilsynet skal kunne
komme med pålegg til kommunen om å rette forhold
som er i strid med dei reglane det blir ført tilsyn med
etterlevinga av, men ikkje at tilsynsetaten kan bruke
andre sanksjonar (til dømes tvangsmulkt). Eventuelle
reglar i særlovgivinga om tvangsmulkt eller andre re-
aksjonar vil gjelde inntil særlovsreglar eventuelt vert
endra. Heimel for eventuell bruk av tvangsmulkt el-
ler andre reaksjonar vil vurderast konkret i ein etter-
følgjande gjennomgang av særlovgivinga.

Departementet viser til at det ikkje nødvendigvis
er slik at det er dei reaksjonsformene som inneber
stor grad av tvang overfor kommunen, som er dei
best eigna verkemidla. Tvangsmulkt som tappar ein
kommune for enda fleire ressursar, høver dårleg til å
rette på forhold der årsaka til dømes er manglande
ressursar.

Når det gjeld spørsmålet om kommunane kan
klage på pålegg som er gitt av tilsyna, ser det i dag ut
til å vere ulik praksis i dei ulike sektorane. Departe-
mentet støttar framlegget frå utvalet om at bruken av
pålegg bør skje gjennom fullt ut forsvarleg saksbe-
handling og med dei same prosedyrane som gjeld for
å sikre rettstryggleiken til private. Departementet fø-
reslår derfor at det blir teke inn ei ny føresegn i kom-
munelova om at reglane i forvaltningslova kapittel
VI Om klage og omgjøring skal gjelde tilsvarande for
vedtak om pålegg etter kommunelova.

7.2 Komiteens merknader
K o m i t e e n  slutter seg til at det som hovedregel

skal brukes pålegg til kommunene om å rette forhold
som er i strid med de reglene det blir ført tilsyn med.
K o m i t e e n  mener imidlertid at dette spesielt dreier
seg om forhold knyttet til kommuneplikter. I forhold
til tilsyn og pålegg i forbindelse med aktørpliktene så
må kommunene akseptere reaksjoner på linje med
andre aktører.

8. SAMORDNING AV TILSYNS-
VIRKSOMHETEN

8.1 Sammendrag
Departementet viser til at i tillegg til at det er be-

hov for samordning mellom ulike sektorar som kom-
munane har ansvaret for, vil det også vere behov for
samordning mellom ulike forvaltningsnivå. Til dø-
mes kan det oppstå feil i gråsonene mellom den stat-
lege spesialisthelsetenesta og den kommunale helse-
tenesta.

Departementet føreslår at fylkesmannen blir gitt
kompetanse til å samordne praktiske sider og bruk av
reaksjonar ved statleg tilsyn med kommunane. Sam-
ordninga skal både omfatte tilsyn med kommune-
plikter og tilsyn frå sektortilsyna med aktørpliktene
til kommunane. Sektortilsynet skal ha ei plikt til å
vere med i samordninga. Fylkesmannen skal ikkje ha
myndigheit til å overprøve bruken sektortilsynet gjer
av reaksjonar. Når sektortilsynet øver tilsyn med ak-
tørpliktene til ein kommune, bør det vere sektortilsy-
net som avgjer om kommunen oppfyller dei lovpå-
lagde pliktene sine, og om det eventuelt skal komme
med reaksjonar.

Desse tiltaka må likevel gjennomførast før det
blir vedteke sanksjonar:

1. Tilsynet må vurdere dei verknadene sanksjonen
kan ha for verksemda i kommunen elles. 

2. Sektortilsynet må varsle fylkesmannen. 
3. Tilsynet skal ha dialog med kommunen. Dialo-

gen skal skje i regi av fylkesmannen.

I tillegg til at ein samordnar måten ulike tilsyns-
etatar bruker pålegg og andre sanksjonar på, kan
samordning rette seg mot dei meir praktiske sidene
ved tilsynsverksemda. Dette kan gjelde planlegging
og gjennomføring av tilsyn. Under planlegging og
gjennomføring av tilsynsverksemda kan ein nytte
mange samordningstiltak.

Departementet finn det ikkje tenleg å regulere i
kommunelova kva praktiske samordningstiltak som
skal nyttast. Slik departementet ser det, bør det liggje
ein fleksibilitet i samordninga av desse sidene ved til-
synsverksemda som tilsynsorgana sjølve bør kunne
utnytte.

8.2 Komiteens merknader
K o m i t e e n s  f l e r t a l l ,  m e d l e m m e n e  f r a

A r b e i d e r p a r t i e t ,  F r e m s k r i t t s p a r t i e t ,
H ø y r e ,  S o s i a l i s t i s k  V e n s t r e p a r t i  K r i s -
t e l i g  F o l k e p a r t i  o g  S e n t e r p a r t i e t , slutter
seg til proposisjonen og har ellers ingen merknader.

K o m i t e e n s  m e d l e m  f r a  V e n s t r e  vil
varsle at Venstre går inn for at dagens fylker skal er-
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stattes med en enhetsfylkemodell. Et sentralt kjenne-
tegn ved enhetsfylket, er at det integrerer to styrings-
linjer; en fylkespolitisk styringslinje og en statlig sty-
ringslinje (departementer og direktorater). For å klar-
gjøre den statlige styringslinjen er det viktig at staten
rydder i sine oppgaver, direktorater og geografiske
inndelinger av disse slik at den statlige styringslinjen
blir så konkret som mulig og i omfang blir langt min-
dre enn den fylkespolitiske myndigheten. 

D e t t e  m e d l e m  er ikke fremmed for å videre-
føre et fylkesmannsinstituttet underlagt de nye fylke-
ne, med ansvar utelukkende for tilsyn og kontroll
med kommunene. En annen modell vil være å avløse
fylkesmannsinstituttet med en overføring av de eks-
plisitte tilsyns- og kontrolloppgaver til eksisterende
tilsyn og direktorater, mens forvaltningsoppgavene
overføres de nye fylkene. En viktig erfaring fra en-
hetsfylkeforsøket i Møre og Romsdal er at kompetan-
semiljøene hos henholdsvis fylkeskommunen og fyl-
kesmannen har hatt stor gjensidig nytte av hverandre,
noe som har bidratt positivt både til regionale utvik-
lingsoppgaver og i samhandlingen med kommunene.
Særlig de minste kommunene har satt pris på dette.
For både innbyggere, kommuner, politikere og orga-
nisasjoner har en samordnet fylkesadministrasjon
også ført til en forenkling.

D e t t e  m e d l e m  vil be Regjeringen foreta en
samlet gjennomgang av statens tilsyn med kommu-
nal sektor, og vurdere en samordning mellom forvalt-
ningsnivåene og bidra til en forenkling. 

9. TILSYN OG RETTLEDNING
9.1 Sammendrag

Slik departementet ser det, kan uklarleik rundt
tilsynsomgrepet og kva tilsynet skal og kan gjere,
vere eit demokratisk problem. Rettleiing som er knytt
til tilsyn, kan i praksis bli ei meir skjult og indirekte
form for statleg styring. Vidare kan uklarleik om når
eit tilsyn skal gripe inn, og om kva krav som blir stilte
til tilsynsobjektet, vere eit problem for rettstrygglei-
ken. Uklart definerte omgrep kan også vere eit pro-
blem for effektiviteten fordi svakt definerte styrings-
system gjer tilsynsorgana usikre om oppdrag, metode
og reaksjonsmiddel. Departementet meiner derfor at
tilsyn skal vere kontroll av om verksemda til kommu-
nane er i tråd med lover og forskrifter. Tilsyn bør de-
finerast som ein kontrollmekanisme og bør skiljast
frå rettleiingsaktivitetar. 

Departementet peikar på at det vil vere ein
glidande overgang mellom påpeiking av lovbrot og
informasjon om kva som kan gjerast for å oppfylle
krava i lova. Departementet ser det som viktig å
framheve at eit skilje mellom tilsyn og rettleiing
ikkje er det same som at fylkesmannen ikkje framleis
skal kunne rettleie. Det sentrale er at det skal skiljast

tydeleg, både i lovgrunnlaget og i praksis. Det må
vere tydeleg for kommunen når fylkesmannen har
den eine eller den andre rolla. Som tilsynsmyndigheit
er fylkesmannen kontrollør og kan peike på avvik og
gi pålegg dersom kommunen ikkje oppfyller dei plik-
tene han har fått i lovgivinga.

I denne samanhengen er det eit viktig poeng at så
lenge kommunen ikkje bryt lova, står kommunen fritt
til å følgje eller ignorere dei råda fylkesmannen gir
og alternative måtar å oppfylle krava i lova på. Det
vil i så fall ikkje vere noko i vegen for at tilsynet til
dømes i etterkant av eit gjennomført tilsyn - i eit slutt-
møte eller liknande, gir kommunen rettleiing om kor-
leis eit avvik kan lukkast. Føresetnaden er likevel at
kommunen spør etter denne rettleiinga.

9.2 Komiteens merknader
K o m i t e e n  er enig med utvalget og Regjerin-

gen i at det er viktig med et klart skille mellom kon-
trollvirksomheten og rettledningsvirksomheten. Et
slikt skille må imidlertid ikke undergrave fylkesman-
nens mulighet til å ha dialog med kommunene. K o -
m i t e e n  mener at de ulike statlige direktoratene i
større grad må brukes som rettledningsvirksomheter
overfor kommunene. Moderne informasjonsteknolo-
gi gjør at geografisk nærhet er mindre viktig i dette
arbeidet og at kompleksiteten i den faglige rettlednin-
gen tilsier at det i større grad foretas rettledning fra
direktoratene. Det vil være uhensiktsmessig å bygge
opp rettledningskompetanse på alle fagområder hos
alle fylkesmennene. 

Fylkesmannsembetene må etter k o m i t e e n s
syn være tydelige på hvilken rolle de har overfor
kommunene.

10. ØKONOMISKE OG ADMINISTRATIVE 
KONSEKVENSER

10.1 Sammendrag
10.1.1 Indirekte konsekvensar

Innbyggjarane og rettsbrukarane vil som følgje
av framlegget frå departementet få eitt felles system
for statleg tilsyn med kommunesektoren å rette seg
etter. Dette gir fordelar med omsyn til attkjenning og
føreseielege saksbehandlingsprosedyrar. 

Departementet føreslår at det blir innført felles
reglar og prosedyrar for korleis tilsyn med kommu-
nesektoren skal gjennomførast. Slike felles reglar vil
gjere gjennomføringa av tilsynet meir systematisk og
einskapleg - på tvers av sektorar og fylke.

Dei reglane som departementet føreslår blir tekne
inn i kommunelova, inneheld også føresegner om
samordning av statleg tilsyn med kommunesektoren.
Fylkesmannen blir gitt kompetanse til å samordne
statleg tilsyn med kommunane. Kor store ressursar
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og kor mykje tid som må brukast på slike samord-
ningsmekanismar, vil vere avhengig av det praktiske
innhaldet i og omfanget av samordninga.

Ein kan gå ut frå at praktiske samordningstiltak
som koordinering av tilsynsbesøk og utveksling av
informasjon mellom dei ulike tilsynsmyndigheitene
kan medverke til å gjere den statlege tilsynsverksem-
da meir formålseffektiv. Samordningstiltaka vil ikkje
ha direkte konsekvensar for budsjettet. Omfanget av
statlege midlar som blir nytta til tilsyn, går ein ut frå
ikkje blir endra som følgje av framlegga, men midla-
ne vil bli nytta på ein meir effektiv og rasjonell måte.

Det vil vidare bli nødvendig å bruke ressursar i
samband med framlegget frå departementet om at
kommunane skal ha rett til å klage på vedtak om på-
legg etter reglane i forvaltningslova kap. VI. Ressurs-
behovet vil vere avhengig av i kor stor grad kommu-
nane utnyttar høvet til å klage.

Departementet legg til grunn at framlegga som er
knytte til avgrensing og definisjon av tilsyn, verke-
middelbruk og samordning, vil medverke til ein viss
auke av handlingsrommet for kommunane. Det er eit
generelt syn at nærleiken kommunane har til innbyg-
gjarane sine, gir dei gode høve til å sikre betre sam-
svar mellom ressursbruk og behov, det vil seie prio-
riteringseffektivitet. Derfor kan ein vente at eit slikt
større handlingsrom for kommunane over tid vil gi
auka prioriteringseffektivitet i kommunane.

Departementet føreslår at tilsynet blir avgrensa
til å gjelde kontroll med lovlegskapen av oppfyllinga
kommunen har av plikter som er pålagde i lov eller i
medhald av lov. Tilsynet blir underlagt dei same av-
grensingane som domstolane når det gjeld å overprø-
ve det frie skjønet til kommunen. Departementet legg
til grunn at dette vil gi kommunane større handlings-
rom til å tilpasse tenesteproduksjonen til lokale be-
hov og preferansar, ved at det ikkje skal vere tilsyn
som femner vidare enn lovlegskapstilsyn.

Ein klarare definisjon av kva tilsyn er, vil også
kunne auke handlingsrommet for kommunane. Så
lenge kommunen ikkje bryt lova, står kommunen fritt
til å følgje eller ignorere dei råda som fylkesmannen
gir, og kommunen står fritt til sjølv å velje rådgivar
og alternative måtar å oppfylle krava i lova på.

Vidare vil samordning av dei praktiske sidene
ved tilsynet kunne medverke til å redusere ressurs-
bruken i kommunane i samband med tilsyn. 

10.1.2 Direkte konsekvensar
Departementet føreslår at det bør takast ein samla

gjennomgang av tilsynsordningane ein har i dag, for
å vurdere om tilsyn er nødvendig og tenleg. Ein sam-
la gjennomgang av tilsynsordningane vil vise dei
moglege reduksjonane i tilsynet. Desse kan ikkje tal-
festast på førehand, men dersom ein går ut frå at ein
eventuell reduksjon av tilsyn vil gi tilsvarande reduk-

sjon i ressursbehovet knytt til tilsyn, kan ein reduk-
sjon av tilsyn gi innsparingar i staten og kommunane. 

10.2 Komiteens merknader
K o m i t e e n  viser til proposisjonen og har ellers

ingen merknader.

11. KOMITEENS TILRÅDING
K o m i t e e n  har ellers ingen merknader, viser til

proposisjonen og rår Odelstinget til å gjøre følgende

v e d t a k  t i l  l o v

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

I
I lov 25. september 1992 nr. 107 om kommuner

og fylkeskommuner (kommuneloven) gjøres følgen-
de endringer:

Overskriften til kapittel 10 skal lyde: 
Kapittel 10. Lovlighetskontroll. Statlig godkjenning 

av økonomiske forpliktelser

Nytt kapittel 10 A skal lyde:  
Kapittel 10 A. Statlig tilsyn med kommunen eller 

fylkeskommunen.

§ 60 a. Kapitlets virkeområde
Statlig tilsyn med kommunens eller fylkeskom-

munens oppfyllelse av plikter pålagt i eller i medhold
av lov skjer etter reglene i dette kapittel når ikke an-
net følger av lovgivningen ellers. 

Reglene i dette kapittel er avgrenset til tilsyn med
plikter som bare er pålagt kommunene eller fylkes-
kommunene. Bestemmelsen i § 60 e gjelder likevel
for alt statlig tilsyn rettet mot en kommune eller fyl-
keskommune.

§ 60 b. Lovlighetstilsyn 
Fylkesmannen kan føre tilsyn med lovligheten av

kommunens eller fylkeskommunens oppfyllelse av
plikter pålagt i eller i medhold av lov der departe-
mentet i lov er gitt myndighet til å føre tilsyn.

§ 60 c. Innsyn
Som tilsynsmyndighet etter dette kapitlet, kan

fylkesmannen kreve at kommunen eller fylkeskom-
munen gir opplysninger om enkeltsaker eller sider av
kommunens eller fylkeskommunens virksomhet.
Fylkesmannen har rett til innsyn i alle kommunale og
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fylkeskommunale saksdokumenter og kan kreve at
kommunale eller fylkeskommunale organer, folke-
valgte og ansatte uten hinder av taushetsplikt gir de
opplysninger og meldinger som er nødvendige for at
fylkesmannen kan utføre tilsyn i henhold til dette ka-
pitlet. Fylkesmannen kan også kreve adgang til alle
kommunale eller fylkeskommunale institusjoner, lo-
kaler og anlegg som er nødvendig for at fylkesman-
nen kan utføre tilsyn i henhold til dette kapitlet. 

Første ledd gjelder tilsvarende overfor andre
egne rettssubjekter som utfører kommunale eller fyl-
keskommunale oppgaver for kommuner eller fylkes-
kommuner.

§ 60 d. Pålegg 
Fylkesmannen kan gi pålegg til kommunen eller

fylkeskommunen om å rette forhold som er i strid
med de bestemmelser fylkesmannen fører tilsyn med
etter § 60 b.

Før pålegg benyttes, skal kommunen eller fylkes-
kommunen gis en rimelig frist til å rette forholdet.

Før fylkesmannen eller annen statlig tilsynsetat
vedtar pålegg eller andre sanksjoner mot en kommu-
ne eller en fylkeskommune skal tilsynsetaten vurdere
de virkninger disse kan ha for kommunens eller fyl-
keskommunens øvrige virksomhet.

Reglene i forvaltningsloven kapittel IV, V, VI
samt §§ 41 og 42 gjelder tilsvarende for saker om på-
legg etter denne bestemmelsen.

§ 60 e. Samordning av tilsynsvirksomheten
Fylkesmannen samordner praktiske sider og bruk

av reaksjoner ved statlig tilsyn rettet mot kommunen
eller fylkeskommunen.

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

Før pålegg eller andre sanksjoner med vesentlige
virkninger for kommunen eller fylkeskommunen
vedtas, skal tilsynsetaten så langt det er mulig ha dia-
log med kommunen eller fylkeskommunen om sank-
sjonene og kommunens eller fylkeskommunens opp-
følging. Kommunen eller fylkeskommunen plikter å
delta i dialogen.

II
I lov 17. juli 1925 nr. 11 om Svalbard skal § 43

lyde: 
Kommuneloven §§ 59 om lovlighetskontroll, 60

om statlig kontroll og godkjenning av økonomiske
forpliktelser, samt kapittel 10 A Statlig tilsyn med
kommunen eller fylkeskommunen  får tilsvarende an-
vendelse for Longyearbyen lokalstyre.

III
Loven trer i kraft fra den tid Kongen bestemmer. 

Oslo, i kommunal- og forvaltningskomiteen, den 23. november 2006

Tore Hagebakken Bent Høie
leder ordfører
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