
Velkommen til tilsynsseminar –

Statlig tilsyn i lys av 

kommunesektorens endrede 

rammebetingelser 

13. november 2025



Hovedtema for seminaret 

• Hvorfor har vi «statlig tilsyn i lys av kommunesektorens endrede rammebetingelser» som 

hovedtema på årets tilsynsseminar? 

• En rekke offentlige utredninger peker på et omstillingsbehov i kommunene blant annet som 

følge av: 

• mangel på arbeidskraft

• dårligere økonomiske utsikter

• utfordringer med regeletterlevelse på flere områder 

• en demografisk utvikling som forsterker problemene

• Hvordan kan statlige tilsynsmyndigheter møte kommunesektorens utfordringer mer effektivt? 
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Dagens program kl. 10.00-15.00

10.00 Velkommen og korte orienteringer fra departementet

10.15 Perspektivmeldingen 2024 – hovedutfordringer for kommunesektoren ved Finansdepartementet  

10.45 Tilsynets rolle i lys av kommunesektorens endrede rammebetingelser ved Bergen kommune 

11.30 Lunsj

12.15 Statsforvalternes risikovurderinger som grunnlag for statlig tilsyn ved 3 statsforvalterembeter 

13.00 Tilsyn og tillit – utviklingstrekk og muligheter ved Arkivverket 

13:30 Pause 

13.45 Innretning av tilsyn og balansen mellom tilsyn og veiledning ved Arkivverket og IMDi

15.00 Takk for i dag!

3



4

Et godt møte

Vi som er fysisk samlet

• Pass på at lydvolumet på PC-en og 

mobiltelefonen er slått av

Dere som deltar digitalt

• Send e-post til hbau@kdd.dep.no dersom dere 

har spørsmål eller kommentarer



Orienteringer fra 

Kommunal- og distriktsdepartementet



Kommuneproposisjonen for 2026

6

Omtale av 

statlig tilsyn 

med kommune-

sektoren 

Målene for statlig tilsyn med 

kommunene videreføres 

• koordinerte og 

effektive tilsyn

• omfanget skal totalt 

sett ikke øke 

Initiativene og strukturene som 

er iverksatt videreføres

• Evaluering av Arena for 

nasjonal samordning av 

statlig tilsyn med 

kommunene 

Endrede rammebetingelser i 

kommunene – betydning for 

innretning og gjennomføring 

av tilsyn?

Neste rapportering til Stortinget 

om utviklingstrekk i kommune-

proposisjonen for 2031 

(mai 2030)



Andre viktige saker 

Oppfølging av generalistkommuneutvalget

• Særskilt oppfølgingsordning for kommuner med store 

og vedvarende styringsutfordringer 

• Endringer i regelverket for interkommunalt samarbeid 
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Evaluering av 

kommuneloven

Kommune-

kommisjon 

Forsøk, bla: 

• kommunalt oppgavefellesskap med vedtaksmyndighet

• vertskommunesamarbeid mellom fylkeskommuner og 

kommuner 



Finansdepartementet

Frid Fjose Berg

Torsdag 13. november 2025

Perspektivmeldingen 2024

Kamp om arbeidskraften



Agenda

• Perspektivmeldingen 2024

• Mulige løsninger
• Øke tilbudet av arbeidskraft

• Bruke arbeidskraften bedre
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Agenda

• Perspektivmeldingen 2024

• Mulige løsninger
• Øke tilbudet av arbeidskraft

• Bruke arbeidskraften bedre
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Hovedutfordringer belyst i Perspektivmeldingen

Kamp om arbeidskraft Behov for omstilling Fortsatt god fordeling

Foto: Colourbox Foto: Thomas Haraldsen/Forsvaret
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Vi blir flere eldre, men ikke flere i yrkesaktiv alder
Befolkningen fordelt etter aldersgrupper. Millioner personer. 1846-2060

Kilder: Perspektivmeldingen 2024
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Vekst i arbeidsstyrken og i sysselsettingen i 
helse og omsorg 
Årlig gjennomsnittlig, 1 000 personer

Kilder: Statistisk sentralbyrå og Finansdepartementet
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Antall sysselsatte per ikke-sysselsatte person 
over 67 år
Etter kommunesentralitet. 2022 og fremskrivinger for 2040
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Agenda

• Perspektivmeldingen 2024

• Mulige løsninger
• Øke tilbudet av arbeidskraft

• Bruke arbeidskraften bedre
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Sysselsatte i prosent av befolkningen 
Fordelt på ulike aldersgrupper

16Kilde: Eurostat (arbeidskraftundersøkelsen)

*Sverige, Danmark, Finland, Island,  ederland, Tyskland, Sveits

 orge 2023  v.a. Gjennomsnitt utvalgte land* 2023  v.a. 

15- 1 20- 24 25- 2 30- 34 35- 3 40- 44 45- 4 50- 54 55- 5 60- 64 65- 6  0-  4
0

10

20

30

40

50

60

 0

80

 0

0

10

20

30

40

50

60

 0

80

 0



Flere unge uføre og mottakere av AAP
I prosent av befolkningen i aldersgruppen 18–29 år
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Kilder:     og Finansdepartementet
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Agenda

• Perspektivmeldingen 2024

• Mulige løsninger
• Øke tilbudet av arbeidskraft

• Bruke arbeidskraften bedre

18



Antall leger og sykepleiere per 1000 innbyggere

 ntall sykepleiere
per tusen innbygger

Antall leger
per tusen innbygger

Kilde: Helsepersonellkommisjonen,     2023: 4
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Oppsummering

• Perspektivmeldingen 2024

• Mulige løsninger
• Øke tilbudet av arbeidskraft

• Bruke arbeidskraften bedre
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KOMPETENT     |     ÅPEN     |     PÅLITELIG     |     SAMFUNNSENGASJERT

Trine Samuelsberg, kommunaldirektør i Bergen kommune

Tilsynsseminar KDD 13.11.25 



Bergen kommune



Bergen i tall

• Norges nest største by ble grunnlagt i 1070 og hovedstad frem til 1299. Har vokst jevnt og 
trutt siden. En av tre norske byer med parlamentarisme.

• I januar 2025 talte vi 293.709 innbyggere

• I 2050 vil det være 321.500 bergensere i følge fremskrivning fra SSB

• Over 20 000 av dem jobber i Bergen kommune, regionens klart største arbeidsgiver

• Multikulturell by hvor innvandring veier opp for innenlandsk flyttetap. Gruppen utgjør 20 
prosent av befolkningen

• Over 40 000 studenter fra fjern og nær

• Ung, men aldrende: 25-29 år er den største gruppen, men andelen eldre vokser

• Vi har syv fjell og åtte bydeler, og vel 250.000 av kommunens innbyggere bor utenfor 
sentrum



Foto: Trude Haugen

Fem fine fakta

• Bergen har 47 prosent av de ansatte 

og står for 64 prosent av 

verdiskapingen i næringslivet i 

Vestland fylke

• Vestland er det største eksportfylket i 

Norge (235 milliarder i 2024, 

ekskludert olje og gass)

• Bergen havn har Europas største 

landstrømsanlegg for cruiseskip. 

Resultatet er mindre utslipp, mindre 

støy og bedre luftkvalitet.

• Solkraft vokser i regnbyen Bergen. 

Vestland produserte 20,3 GWh i 2024

• Bekkalokk, belite og månebedotten er 

ekte ord i daglig bruk på bergensk!



Myter om Bergen:

Det regner alltid i 

Bergen

Bergenserne er 

høylytte og 

kranglevorne

Brann er et 

middelmådig

fotballag

Bergensere

skryter og er ofte

selvgode

FEIL Vi har opptil flere

dager med opplett årlig. I 

fjor regnet det kun 213 

dager. Riktignok fikk vi 

473 mm i august.

FEIL: Vi er bare 

veldig engasjerte og 

vant til å snakke i

motvind! 

FEIL: Damene våre

vant serien i år –

Heia Brann!

DELVIS RETT: Vi har våre

mangler: Men vi mener det 

godtt



Med parlamentarisme som styringsform 



Parlamentarismen i Bergen

• Innført i år 2000

• Hovedmål:
– En sterkere politisk styring 

av byen.

– Et tydeligere 
ansvarsforhold.

– Økt grad av politiske 
initiativ fra byrådet til 
bystyret.

Byrådsledere i perioden:

• 2000 - 2003: Anne-Grete Strøm-Erichsen (Ap)

• 2003 - 2013: Monica Mæland (H)

• 2013 - 2014: Ragnhild Stolt-Nielsen (H)

• 2014 - 2015: Martin Smith-Sivertsen (H)

• 2015 - 2019: Harald Schjelderup (A)

• 2019 - 2022: Roger Valhammer (A)

• 2022 - 2023: Rune Bakervik (A)

• 2023 -         : Christine Meyer (H)



Kommunedirektøren = 
Byrådet

• § 10-2.Kommuneråd og fylkesråd

• Et kommuneråd eller fylkesråd leder 
henholdsvis den kommunale eller 
fylkeskommunale administrasjonen. 
Bestemmelser om 
kommunedirektøren gjelder på 
tilsvarende måte for 
kommunerådet og fylkesrådet hvis 
ikke noe annet er bestemt i lov.



Endrede rammebetingelser i kommunesektoren



Det kommunale utfordringsbildet

ØKONOMI PERSONELL STYRINGSTRYKK DEMOGRAFI



Et nasjonalt utfordringsbilde

Demografi

Renter og avdrag

Deflator (lønns- og prisvekst)

Statlig krav

Sykefravær og vikarbruk

Arbeidskraft



Prognose for befolkningsvekst i Bergen



«Yngrebølgen» - nasjonale tall 



Dramatisk vekst innen flere av tjenesteområdene. 
Stort press på psykisk helsetjenester.
(nominelle tall) 



Tilsynets rolle med endrede rammebetingelser i kommunesektoren



Samordning av statlig tilsyn med kommunesektoren

• Formålet med samordningen er beskrevet slik i kommuneproposisjonen for 
2018:

• Å sikre at tilsynsbelastningen for enkeltkommuner ikke blir for stor

• Unngå dobbeltarbeid

• Lære av arbeid som allerede er gjort

• Statsforvalterens samordningsoppdrag er videre beskrevet i 
styringsdokumentene gjennom Hovedinstruksen (HI) og Tildelingsbrevet 
(TB). I Tildelingsbrevet er det gitt en overordnet føring om samordning av 
tilsynet:

• Tilsyn skal være samordnet, målrettet og medvirke til læring og forbedring. 



Tilsyn – viktig og nødvendig

14.11.2025

Hjelper oss å 
etterleve lovkrav

Gir støtte til å 
identifisere mangler, 

feil og svakheter

Underbygger 
virksomhetsstyringen 

og 
internkontrollarbeidet

Bidrar til kontinuerlig 
forbedringsarbeid



Noen erfaringsbaserte utfordringer

Manglende samsvar 
mellom krav som stilles 
fra ulike statlige organer:

• Arbeidstilsynets krav vs. 
lovpålagte helse- og 
omsorgstjenester til innbyggere

Manglende samsvar 
mellom krav som stilles 
fra ulike statlige organer:

• Arbeidstilsynets krav vs. 
lovpålagte helse- og 
omsorgstjenester til innbyggere

Gap mellom tilsynets 
vedtak og kommunens 
rammebetingelser

• Vedtak om å ansette flere 
personer på en skole der 
skolemiljøet var utfordrende

Gap mellom tilsynets 
vedtak og kommunens 
rammebetingelser

• Vedtak om å ansette flere 
personer på en skole der 
skolemiljøet var utfordrende

Omfanget av tilsyn øker i 
en tid der kommunene 
må kutte, effektivisere og 
omstille

• Skaper ubalanse mellom 
intensjon og faktisk nytte

Omfanget av tilsyn øker i 
en tid der kommunene 
må kutte, effektivisere og 
omstille

• Skaper ubalanse mellom 
intensjon og faktisk nytte

Veiledere og faglig 
retningslinjer behandles 
som krav – skiller ikke 
mellom kan, bør og skal

• Utfordrer det kommunale 
skjønnet

Veiledere og faglig 
retningslinjer behandles 
som krav – skiller ikke 
mellom kan, bør og skal

• Utfordrer det kommunale 
skjønnet

Manglende samordning 
gir uforholdsmessig 
press på noen området

• Statsforvalter må gis mulighet til 
reell samordning

Manglende samordning 
gir uforholdsmessig 
press på noen området

• Statsforvalter må gis mulighet til 
reell samordning



Fra kommuneperspektivet

«Godt nok»

 Kvalitet definert av praktiske løsninger, nivå på tilbud, 

organisering, prioriteringer av ressurser mellom sektorer osv.

Forsvarlighetskrav

Grense for det faglig forsvarlige/minstekrav etter lov og forskrift 

(grunnlag for tilsyn og kontroll)

«Beste praksis»

 Ofte basert på internasjonale erfaringer og ressurser som få – 

om noen – kommuner har tilgang til

Det kommunale 

handlings-

rommet for 

skjønn

Forventning 

kommunisert 

av fagdirektorat



• Hvordan sikre en strategisk og helhetlig tilnærming? 

• Hva mener tilsynsmyndighetene at de samlet sett 
at de skal løse?

• Hvordan finne balansen mellom individets behov og 
fellesskapets beste i et stadig mer rettsliggjort 
samfunn?

• Hvordan definere «likeverdige tjenester»

• Når noen får mer, får andre mindre

• Hvordan balansere lovens intensjon mot den juridiske 
lovteksten

• Hva er et hensiktsmessig nivå

• Hvordan kan kommunen og tilsynet utvikle felles 
forståelse og praksis og samtidig ivareta sine definerte 
roller og oppgaver?

• Hvordan kan tilsynet lære av hverandre og av 
kommunene?

Til videre dialog



Ønskeliste

• Planlegge og iverksette tilsyn utfra et strategisk 
perspektiv

• Tilsyn er bra – veiledning er noen bedre.

• Bruk tiden på det som er viktigst: Hva er de 
vesentlige og relevante tilsynene?

• Fokusere på ønsket resultat, ikke instrumentelle 
tiltak

• Gjøre reelle kost-nytte vurderinger

• Finne balansen mellom idealer og «godt nok».

• Ha en åpen kommunikasjon om dilemmaer og 
problemstillinger 

• Gjennomføre forventningsavklaringer 

• Møtes som et lærende tilsyn og en lærende 
kommune



Takk for oppmerksomheten!



Foto: iStock

Lunsj frem til kl. 12:15



Statsforvalternes risikovurderinger 
som grunnlag for statlig tilsyn med 
kommunesektoren 

Statsforvalternes risikovurderinger 
som grunnlag for statlig tilsyn med 
kommunesektoren 

Innledning v/ Fakra Butt

Seniorrådgiver, Organisasjons- og samordningsstaben
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Gir oss verdifull 
innsikt  og 
kunnskap om 
kommuner og 
fylkeskommuner.

Hjelp til rett valg 
av tilsynstema og 
virkemiddelbruk.

Effektiv og 
målrettet 
prioritering av 
tilsynsressurser.

Nødvendig for å 
oppnå hensikten 
med tilsyns-
samordningen i 
kommuneloven og 
vårt oppdrag.

Område- og 
temanalyser som 
grunnlag. 

 

Variasjon i 
tilnærming, 
systematisering 
og 
kommunikasjon 
mellom 
embetene.

Metoden er ikke ny, 
men blir stadig 
viktigere og vil 
dominere 
fremover.

Aktiv deling av 
vurderinger til 
andre tilsyns-
myndigheter, og 
kontrollutvalgs-
sekretariater.

Risiko- og sårbarhetsvurdering (ROS)- 
en vurdering av sannsynlighet for regelverksbrudd og 

konsekvenser for innbyggerne.



Statsforvalternes risikovurderinger som 
grunnlag for statlig tilsyn

Litt om verktøyet kommunebilde



Føringer i oppdragsbrev 2025Føringer i oppdragsbrev 2025

Statsforvalterne skal prioritere kommunedialogen for å ivareta nasjonale og 

viktige regionale interesser.

Kommunebildet er et viktig verktøy for statsforvalterne som anbefales brukt i 

dette arbeidet. 

Verktøyet understøtter kommunedialogen og bidrar til vurderinger av 

kommunenes risiko- og sårbarhetsfaktorer, slik at statsforvalternes 

virkemidler kan brukes og tilpasses til det beste for kommunene og 

deres innbyggere. 

Aktiv bruk og erfaringsdeling om bruken av verktøyet vil bidra til å styrke 

kommunedialogen på tvers av embetene. 



Kommunebildene er et verktøy:

• for mer utviklingsrettet dialog med 
kommunene

• til å identifisere sårbare områder og 
sette inn risikoreduserende tiltak

• for å tilpasse virkemidler  til beste for 
kommunene og deres innbyggere

• med interne moduler for løpende 
oppfølging og eksterne rapporter til bruk 
i kommunebesøk  

Hva er «kommunebilder» ?



Vårt datavarehusets har rollen med å formidle korrekte og 
oppdaterte data til riktid tid

SSB Kostra
GSI, skoleporten Basil   DIR 
Bufdir, barnevern
Iplos  Hdir 
 estor  Helsetilsynet 
FHI Kommunehelsa
SYS M
Folkehelseprofiler  FHI
Imdi
DSB
KDD

Datakilder
 ppfordring til alle departement 
Dere bør anmod alle som utarbeider statistikk  om å utarbeide  PI-
løsninger  for automatisk overføring av tallgrunnlag .
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• Statsforvaltar Liv Signe Navarsete: «Eg er opptatt av at 
SF ikkje berre skal drive kontroll og tilsyn, men at vi kan 
ha ein god dialog og vere med på å styrke kommunane 
i Vestland»

• Ordfører: «Denne sparringspartneren har vi ikkje hatt 
tidligare».  «Her har vi dialog med SF som har sett oss i 
korta»





Kan og vil!

Modell for 
andre?

«Kan, men vil 
ikke…»

Tilsyn?

 il, men kan 
ikke  tror de 

kan …

Råd og 
veiledning?

«Vil ikke – kan 
ikke»

«Full pakke»?

 år kunnskap gir muligheter

Hva er riktig virkemiddel og 
hvordan bruke virkemidlene våre?

• Statsforvalterens kommunebesøk
• Sektordialog  én/flere 
• Tilsyn
• Tilskudd
• Initiativ til struktur/ samarbeid
• Rapporter

Bedre tjenester
Bedre 

ressursutnyttelse, både 
i kommunene og hos 

oss

Bedre kunnskap om alle 
våre kommuner og mer 

treffsikre analyser av 
kommunenes risiko- og 

sårbarhetsfaktorer



• Ser vi fellestrekk eller særlige utfordringer på tvers av f.eks. fagområder, kommuner, regioner eller utvalgte indikatorer?
• Hvilke utfordringstema bør vi jobbe sammen om, og hvilke og hvordan skal vi jobbe fram helhetlige tiltak på tvers av våre 

seksjoner og avdelinger?
• Hva er kjennetegn ved å lykkes og hva er rotårsakene til at en kommune blir vurdert rød
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1. Det skal gi en mer 
utviklingsrettet dialog med 
kommunene

2. Identifisere sårbare områder 
og sette inn 
risikoreduserende tiltak

3. Områdevurderingen gjøres 
ikke for å rangere kommuner, 
men for å for å prioritere 
innsats for å skape bedre 
tjenester 

 ppsummert 

• Vi ønsker kunnskapsgrunnlag statistikk og analyse som 
kan gi grunnlag for kommunenes og fylkets strategier, 
planer og beslutninger

• Dialogen med kommunene skal være dialogbasert – 
stille spørsmål utfra bildet vi ser

• Kommunen oppfordres til å vurdere seg selv i forkant

• Gjennom dialog se på om vurderingene stemmer 
overens - tørre å diskutere ulikheter!

• Vi ønsker å bruke vår samlede kunnskap og være åpen 
om utfordringsbildene vi ser



Tverrsektorielt kommunebilde
- Et spennende prosjekt det jobbes med

Mangler tverrsektoriell kunnskap og styring på alle nivåer

I dag mangler man tverrsektoriell kunnskap på alle nivåer, fra kommune til 

departement. Det måles og styres nesten utelukkende i sektorene, noe som 

medfører sterk sektorisering på alle nivåer. Statsforvalter følger opp kommunene 

sektorvis og rapporterer sektorvis til øvre forvaltningsnivåer. 

Kommunebildene kan være knuten i tilbakemeldingssløyfen

Kommunebildet ivaretar i dag store deler av tilbakemeldingssløyfen, og 

kan potensielt bidra til å «knytte sløyfen». 

Verktøyet brukes i kommunedialog mellom statsforvalter og kommunene som et 

underlag i dialogen mellom kommunens ledelse og statsforvalterens ulike 

avdelinger. Enkelte statsforvaltere bruker også verktøyet som bakgrunn for 

rapportering til departement. 

Rom for en tverrsektoriell dimensjon?

Det er interesse for en tverrsektoriell del, men det hvordan dette kan gjøres på en 

kvalitetsmessig god måte som dekker kommunenes, statsforvalternes og øvrige 

forvaltningsnivåers behov.

Aktuelt område er «Utsatte barn og unge» i kommunebildet  

Utvikling av samarbeid med bl.a. Helsedirektoratet, Udir og Statsped



Den samlede vurderingen gjengir 
SF sitt inntrykk av kommunen 
som helhet og kommunens 
enkelttjenester og 
forvaltningsområder opp mot 
gitte fokusområder:

- Relevant faktainformasjon

- Styrker og muligheter

- Svakheter og utfordringer

- Framtidsbildet – sårbarhet og 
bærekraft

Publiserte målinger som ofte 
legges merke til er 

basert på historiske data 
Kommunebildene peker i tillegg 

på fremtiden
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Risikovurderinger som gir grunnlag for tilsynRisikovurderinger som gir grunnlag for tilsyn

Thomas Wegner Thomassen

Statsforvalteren i Rogaland



62© Statsforvalteren i Rogaland

Dreining i tilsynsoppdrag

• IMDi: 3 konkrete tema

• Udir: Fra FNT med 3 års horisont, til årlige mindre omfattende som alle embetene 
skal gjennomføre

Signaler fra oppdragsgiver
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Deloitte: Evaluering av tilsynsarbeid

• Likere praksis 

• Tillit

• Treffpunkt

• Lærende møter

Statsforvalteren i Rogalands hybrid:

• Dokumenttilsyn med treffpunkt

• Mindre lærende møter

https://www.udir.no/contentassets/4724c5e5896c4290a8ae2ce42805d16f/deloitt
e_2022_evaluering_tilsynsarbeid_barnehage-og_opplaring.pdf 

Læring i tilsyn- oppl
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• Deltar kommunen i sentrale ordninger?

o LMP/oppfølgingsordningen

• Har kommunen kapasitet til å nyttiggjøre seg 
et tilsyn

• Andre forhold ved kommunen?

• Mange andre planlagte tilsyn i kommunen?

o Viker alltid for forvaltningsrevisjon på 
liknende tema

o Mange statlige aktører har ikke sendt 
forventing eller tema innen fristen. Dette 
vanskeliggjør samordning

Alternativer til tilsyn:

• Oppfordre til deltakelse i LMP

• Analysekompetanse

• Veilede i søknad om kompetansemidler

• Veiledning

Vurdering av om tilsyn er riktig virkemiddel
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GSI (Grunnskolenes informasjonssystem)

Brukerundersøkelser

Resultater

Klagesaker 

Henvendelser og hendelser

Kilder i risikovurderingen - grunnskole
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GSI (Grunnskolenes informasjonssystem)

Brukerundersøkelser

Resultater

Klagesaker 

Henvendelser og hendelser

Utfordringer:

❖ ITO

❖ Lang planleggingshorisont (gamle tall)

❖ Se kommunen helhetlig

• fragmentert kunnskap 

❖ (Barnehage)

❖ (Introduksjonsordningen) 

Kilder i risikovurderingen
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Dokumenttilsyn

Brudd på lærernorm

ATO (Alternativ opplæringsarena)

Saksbehandlingstid PPT

Hjemmeopplæring

Særskilt språkopplæring

Gratisprinsippet

Stedlige tilsyn

ITO (individuelt tilrettelagt opplæring)

Skolemiljø

Intensiv opplæring

Kvalitetsutvikling i skolen

 alg av tilsynsmetode 
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Vurderinger:

• Høye mobbetall over tid

• Høye mobbetall over tid- samme elever

• Håndhevingsordningen

• Henvendelser

Må sees i sammenheng med

• Opplæringsplikt (fravær/skolevegring)

• ITO

Elevundersøkelsen - skolemiljøtilsyn
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Elevundersøkelsen: Mobbet på skolen

5 6 7 8 9 10 5 6 7 8 9 10 5 6 7 8 9 10
Landet 12,5 10,8 9,8 8 7,8 7,4 15,6 13,4 12,8 11,7 12,3 11 15 13,5 12,1 10,3 11,9 10,7
Rogaland 10,9 9,6 8,4 6,7 6,5 6,5 * 12,6 11,4 11,5 9,8 9,8 13,6 11,3 11,6 8,1 10 7,9
Skole 1 * * 23,1 28,6 21,9 35,3 29,6
Skole 2 11,5 10,6 6,8 22,1 15,6 9,7 16,3 15,2 18,6

2022-23 2023-24 2024-25
Mobbet på skolen Mobbet på skolen Mobbet på skolen
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Vurderinger:

Nasjonale prøver

Standpunkt vs skriftlig eksamen

Grunnskolepoeng 

Kjønnsforskjeller 

Mulige tilsyn:

• Fritak/gjennomføring Nasjonale prøver

• Intensiv opplæring 1-4 trinn

• Vurderingspraksis

• Kvalitetsutvikling (oppl. §17-12)

Resultater
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Nasjonale prøver – andel på laveste mestringsnivå

Kommune EnhetNavn Les Regn Les Regn N1 N2 N3 N1 N2 N3
Kommune A skole 1 48,3 44,8 40 46,7 61,5 38,5 0 61,5 34,6 3,8
Kommune B skole 2 34,1 47,7 14,7 9,1 52,7 36,4 10,9 51,8 39,3 8,9
Kommune B skole 3 40,4 43,5 40,7 29,6 50 35,7 14,3 53,6 39,3 7,1

2022-23 Nivå 1 2023-24 Nivå 1 2024-25 Lesing 2024-25 Regning
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 asjonale prøver – manglende utvikling

Nasjonale prøver Lesing
5. trinn 2021-22 Fritatt 5. trinnFritatt 8. trinn

N1 N1 N2
Kommune 37,9 21,4 17,9 14,70 % 18,90 %
landssnitt 22,7 11,9 23 6,30 % 4,60 %

8. trinn 2024-25
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 urderingspraksis



Tilsyn og tillit

13.11.2025

Jon Sandven

Utviklingstrekk og muligheter

Tilsynsseminar 2025



Bergen Open Research Archive: Tilsyn og tillit – i tid og over tid 
Tillitsreformen og statlig tilsyn med kommunene (lenke)

https://bora.uib.no/bora-xmlui/handle/11250/3148721
https://bora.uib.no/bora-xmlui/handle/11250/3148721
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• Forholdet mellom kontroll og tillit

• Også en spenning i styringsforholdet stat - kommune

• Utviklingen i statlig tilsyn med kommunene - og møtet mellom tilsyn og regjeringens 

tillitsreform

• Handlinger i tid, og den institusjonelle dynamikken – dvs. utvikling og institusjonalisering 

over tid 

• Problemstilling: Hvordan kan utviklingen i tilsynsfeltet og koblingen mellom en 

kontrollform som tilsyn og tillitsreformen forstås? 

• Periode: Fra tilsynsmeldingen i 2003 til idag



• Prosessporing - en samlebetegnelse pa ̊ flere design som «sporar prosessar over tid og relaterer dei til 

teoretiske modellar og forklaringar på korleis prosessane utspelar seg» (Bukve)

• Praksisorientert dokumentanalyse – å studere dokumenter som en form for praksis i seg selv. Med denne 

tilnærmingen ser vi dokumenter som verktøy og tekst, men ogsa ̊ som sak og bevegelse. Dette innebærer en 

kvalitativ og kritisk lesning, men er samtidig en bredere tilnærming enn tekstanalyse og diskursanalyse. 

Dokumenter er en del av sine omgivelser, men kan også forme disse.

• Passer godt til studie av utvikling over tid og historisk-institusjonelt perspektiv.

• Fordel/ulempe å studere eget felt. «Sosiale briller». Kontekstuell ekspertise.

Kort om metode
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• Opprinnelig tenkt intervjuer med deltagere i Arenaen, men fire bakgrunnssamtaler 

(Datatilsynet, Helsetilsynet x2, Arkivverket) pekte i retning av at tillitsreformen 

hadde relativt lite påvirkning på tilsyn. Samtidig var datatilfanget/dokumentasjonen 

større enn antatt.

• Politikkens teknologier - «alle slags dokumenter brukt innenfor politikk og 

forvaltning som et ledd i offentlig styring»  (Asdal/Reinertsen)

• NOUer, St.meldinger, proposisjoner, rapporter, dokumenter knyttet til Arena for 

nasjonal samordning av statlig tilsyn med kommunene - med mer

• Arkivkilder (departementet, DFØ, Arkivverket) – søke innsyn

Kilder
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• Et bredt historisk institusjonelt perspektiv

• Historisk-institusjonelle perspektiver ser reform som historisk forankrede 

prosesser over tid. Institusjonaliserte erfaringer.

• Det antas at balansen mellom tillit og kontroll er endret over tid, og at reformbaner 

og omgivelser preger tilsynsfeltet og tillitsreformen. Ser derfor på utvikling over tid 

og handlinger i tid, som kan belyse tilsynsfeltet og koblingen mellom tilsyn og tillit. 

• Historiske kontekster og reformbaner er viktig og sentrale begreper er 

stiavhengighet, logikken om det passende og layering .

Teoretisk rammeverk
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• Et strukturelt-instrumentelt perspektiv

 - reformer som villet handling

 - formelle føringer

 - tett kobling mål/implementering/effekt

 

• Et institusjonelt omgivelsesperspektiv

 - myter og moter, press, isomorfi

 - oversettelse

 - begrenset oppmerksomhet

Pluss inntak fra
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• Økt fokus på tillitsbasert styring og ledelse, særlig i Skandinavia.

• Tina Øllegaard Bentzen (DK), Sveriges Tillitsdelegation (L. Bringselius), forsøk i 

diverse kommuner, i Danmark og Norge

• Tiillit har blitt kalt et «magisk begrep» - et begrep som gir positive assosiasjoner, 

men som samtidig såpass ullent at ulike aktører kan fylle det med ulikt innhold.

• En grunnleggende spenning mellom tillit og kontroll.

Tillitskonteksten
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• Substituerende perspektiv: Motsetning mellom tilllit og kontroll

• Komplementært perspektiv: Se tillit og kontroll som to størrelser som kan virke gjensidig 

forsterkende på hverandre: Tilliten trenger hjelpe- og støttefunksjoner i form av kontroll. 

Dokumentasjonskrav kan f.eks. fungere tillitsunderbyggende og støttende til kjerneoppgaven 

• Bentzen: Tillit og kontroll kan under de rette forhold støtte hverandre. Det avgjørende er hvor 

meningsfylt kontrollen oppleves av den underordnede og om kontrollen bygger opp om de 

ansattes motivasjon. Hun mener at tillitsbasert styring handler om å skape en tettere 

styringsrelasjon, der den underordnede inndras i designet av styringsverktøyene.

Tillit og kontroll – en motsetning?
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• Kjernen i begrepet tilsyn: kontroll og annen oppfølging av at regelverk etterleves som 

forutsatt (Statskonsult 2002). (OECD brukte det norske ordet tilsyn)

• Ulike fagområder, regelverk, begreper, roller/tilnærming, sanksjoner, organisering

• Ofte knyttet til reguleringsstat, revisjon og evaluering («audit explosion»)

• Flere forskere har pekt på at revisjon, evaluering og tilsyn er en sentral bestanddel av New 

Public Management (NPM). Fragmentering og markedslignende styringsmekanismer har gitt 

vekst i ulike kontrollformer (Hood et al. 1998, Pollitt et al. 1999, Power 2000, Greve 2012)

• Relativt lite forskning etter tilsynsreformen. Lite systematisk kunnskap om effekten av tilsyn, 

men også spørsmål om det lar seg måle:

• «Til forskjell fra vanlig tjenesteproduksjon, der resultater i større grad kan måles i form av 

«produserte enheter» levert til aktuelle målgrupper, vil en «tilsynsleveranse» i større grad 

være ledd i en prosess og et samspill med de virksomhetene som er underlagt regulering og 

tilsyn» (Kringen 2015)

Tilsynskonteksten



84

• Fase 1: Markedsorientert reguleringsstat knyttet til Victor Normans tid som 

statsråd i Bondevik II-regjeringen, OECD, tilsynsmeldingen og tilsynsreformen

• Fase 2: Samarbeid og effektive kommuner - særlig knyttet til siste del av Erna 

Solbergs regjeringstid, med kommunereform og kommuneproposisjonene for 2018 

og 2022. 

• Fase 3: «Tillitsstat» - knyttet til Jonas Gahr Støres regjering og lanseringen av en 

tillitsreform 

Tilsyn de siste 25 år- tre faser
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• Bondevik II la frem stortingsmeldingen om tilsyn i 2003

• Marked, modernisering, effektivisering, spesialisering

• Sterkt påvirket av OECD - «Regulatory Reform in Norway. Modernising Regulators and 

Supervisory Agencies»

• Tilsyn - korrektiv og kvalitetsgarantist - styrke tilliten til myndighetene. Kontrollen skulle føre til 

tillit. 

• Første – og foreløpig eneste - gang det ble utarbeidet en helhetlig tilsynspolitikk. Meldingen 

sattt et tydelig fokus pa ̊ tilsyn som politikkomra ̊de og felt. Profesjonalitet, rolle og organisering 

ble tatt opp til vurdering. Omorganisering/utflytting. Meldingen avgrenset seg fra tilsyn med 

kommunene, men sannsynlig at ideene påvirket alle tilsyn 

Fase 1
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• NOU om tilsyn med kommunene
• «Statlige myndigheter kan fortsatt veilede kommunene, men utvalget understreker at så 

lenge kommunen ikke bryter loven, står kommunen fritt til å følge eller ignorere veilederens 
råd» 

• Ikke like tydelige organisatoriske konsekvenser som tilsynsmeldingen. Men bidro til 
endringer i kommuneloven: Sterkere plikt til samordning, også for tilsyn med aktørplikter. 
Lovlighetstilsyn ble også klarere understreket.

• Konsekvensene var mindre «dramatiske» enn utflytting av arbeidsplasser, men de 
påfølgende endringene i kommuneloven tok hensyn til den særegne styringsrelasjonen 
og oppgavefordelingen mellom stat og kommune. 

Et mellomspill
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• En av Solbergs store saker var kommunereformen. Kommuneprop. for 2018 og 2022 la vekt 
på å øke handlingsrom, samtidig som større kommuner skulle bli mer effektive. Omtalen 
av tilsyn i proposisjonene må forstås som en del av dette større bildet. Staten er på
tilbudssiden, og veileder. 

• Samtidig skulle man utnytte kommunal egenkontroll, både internkontroll og 
forvaltningsrevisjoner, slik at tilsynsbelastningen ikke ble for stor og ressursene ble bedre 
utnyttet. Brukte erfaringer fra feltet. Mer fokus på samarbeid og samordning. 

• I praksis dreide dette tilsynspolitikken bort fra ensidig regelverkskontroll, til mer vekt på
dialog, veiledning og læring. Men fokuset er likevel på performance og måloppnåelse, og 
man tar samtidig hensyn til det kommunale selvstyret. 

Fase 2
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• Støre: Tillitsreform kom på bakgrunn av forventninger fra viktige velgergrupper og 
alliansepartnere. 8 år med ostehøvelkutt/ABM reduserte handlingsrommet i offentlig 
sektor. Kritikk mot mål- og resultatstyring ga god grobunn for en annen måte å styre og lede 
på - og tillitsverdier står i utgangspunktet sterkt i Norge. 

• Tillitsreformen er ment å prege hele offentlig sektor, og bygger videre på den sterke tilliten – 
«det nordiske gulllet». Regjeringen koblet tillitsreformen med statlige tilsyn med 
kommunene. De konkrete tiltakene regjeringen fremmer er i hovedsak basert på etablert 
praksis i flere tilsynsorganisasjoner, og som foregående regjering og andre har omtalt i 
sentrale dokumenter (kommuneproposisjonene, men også notater fra Difi/DFØ). 

• Det nye regjeringen gjorde, var å koble denne praksisen til tillit og tillitsreform. 
• Kommuneproposisjonene for 2018 og 2022 hadde ikke knyttet tilsyn og tillit sammen, men 

Støre bygde videre på de konkrete tiltakene og tilnærmingen og satte disse inn i en 
tillitsramme.

Fase 3 
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• Utviklingen siste 25 år er preget av skiftende prioriteringer og fokus. Tendensen 

er at nye elementer som kommer inn, tilpasses og komplementerer eksisterende 

praksis. Gradvis har likevel balansen mellom tillit og kontroll endret seg, og fokuset 

på dialog, læring og veiledning er i dag sterkere enn tidligere. Dette kan i større 

grad forklares i lys av institusjonaliserte og profesjonaliserte normer, enn av 

endringer i omgivelsene. Endringer i omgivelsene kan likevel ha styrket visse typer 

praksiser. 

• Selv om hovedtendensen er kontinuitet og hybrid tilpasning, kan fase 1 ses som 

et brudd. Tilsynsmeldingen og -reformen representerte en annen tilnærming til 

tilsyn og til tillit og kontroll enn hovedtendensen. I tråd med NPM reflekterte 

tilsynsmeldingen et syn der organisert mistillit, representert ved tilsyn, skulle styrke 

tilliten til det offentlige (det vi kan kalle «tynn tillit»). 

Skiftende prioriteringer og fokus
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• Tilsynsmeldingen satte tydelig søkelys på tilsyn som fenomen og politikkområde, og problematiserte 

tilsynenes profesjonalitet og roller. Det satte spor. Også det eneste helhetlige dokument om norsk 

tilsynspolitikk. Utviklingen i den praktiske og faktiske tilsynspolitikken kommer senere likevel frem i ulike 

offentlige dokumenter, og viser endringer i tilnærmingen til tilsyn - som også har implikasjoner for tillit. 

Endringer i fokus og innretning må ses i sammenheng med generell forvaltningspolitisk utvikling. 

• Vektlegging av samarbeid, samordning, dialog og brukerorientering er en mer langvarig tendens, som kan 

knyttes til ulike post-NPM-tilnærminger. Det handler ikke kun om en «vennligere» stat, men også om å 

utnytte statens styringskapasitet i en tid med kriser og svekket økonomisk handlingsrom. 

• Et sentralt funn er at de konkrete forhold regjeringen fremhever om tilsyn knyttet til tillitsreformen i 

stor grad er en praksis som er etablert i tilsynsfeltet, og tiltak som er beskrevet i bl.a. 

kommuneproposisjonene og dokumenter fra Difi/DFØ.

• Slik sett er dette mer historien om tillitsreformens tilpasning til tilsynsfeltets historiske erfaringer, enn 

tilsynsfeltets tilpasning til tillitsreformen. Tilsyn er foreløpig ikke like påvirket av tillitsreformen som 

omvendt. Det nye regjeringen gjør i sitt notat, er å knytte denne praksisen til tillit og tillitsreform. 

Regjeringen gjenbruker dermed ideer, og tilpasser dem til egne interesser.

Forvaltningspolitisk utvikling og tilpasning
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• I den grad tillit er et tema i fase 1 er det, som nevnt, som «tynn tillit». I fase 2 er tillit lite eksplisitt, og da i form 

av tillit til myndighetene. Et unntak er likevel statsforvalterne, som i 2019 løfter fram ba ̊de institusjonell tillit og 

relasjonell tillit. De knytter også dette til styringsrelasjonen mellom stat og kommune, slik den framkommer 

ved statlig tilsyn med kommunene.

• At regjeringen setter i gang en tillitsreform, og kobler denne til tilsyn med kommunene, kan likevel legitimere, og 

styrke og utvide, den praksis som har utviklet seg i tilsynsfeltet. Tillitsreformen gir en anerkjennelse av og en 

ryggdekning for en måte å drive tilsyn på, og som kanskje ikke har satt like dype spor i alle tilsynsorganer. 

• Nordlandsforskning Tillitsreformen i staten. Kontinuitet eller nyskaping (november 2024):

«I 2024 lå Mattilsynet på femte plass i en omdømmeundersøkelse (...), noe som tydet på at tilsynet hadde 

endret seg siden tillitskrisen i 2019. Selv om tillitsarbeidet ikke var begrunnet i tillitsreformen, kom reformen 

beleilig, ble det sagt i intervju med tilsynet. Reformen ble blant annet sagt å gi en økt bekreftelse på at det de 

hadde satt i gang med av endringer, var riktig og viktig, noe som også ville bidra til en forbedret styringsdialog 

oppover i systemet.»

• I fase 3 settes tillit på hovedscenen som tillitsreformen, og etablerte praksiser kobles til tillit. Regjeringen 

følger i praksis opp innspillet fra statsforvalterne i sin kobling av tilsyn og tillit. I tilsynsfeltet blir tilsynsreformen 

tatt opp, men temaet tillit er likevel ikke eksplisitt og fremtredende i diskursen. Dette kan delvis forklares med 

at tillit er en del av institusjonaliserte profesjonspraksiser i feltet. Tilliten kan ses som «innebygd» i praksiser 

som er utviklet over tid. 

Men tillit da?
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• Det er et visst større fokus på dokumentasjon som problem i tillitsreformen, men dette har 

også sine røtter i Kommuneproposisjonen 2022. Departementets egne undersøkelser viste 

likevel at dokumentasjon ikke er en stor utfordring, i hvert fall ut fra undersøkelsen av klager til 

statsforvalterne. 

• På tross av at dokumentasjon i tilsyn har vært sett på som en belastning, viser DFØs 

kartlegginger at kommunesektoren er ganske fornøyd med statlig tilsyn med kommunene. 

Det kan i noen grad settes i sammenheng med dreiningen mot mer dialog, læring og kvalitet i 

tilsyn. Det kan tyde på at tilsynsfeltet som helhet har funnet, eller nærmer seg, en god balanse 

mellom lovlighetskontroll og dialog. Avveininger mot rettssikkerhet er også trukket fram av 

regjeringen i notatet om tillitsreform.

• Dette handler både om tillit i tilsyn og om tillit til tilsyn. Det første handler om tillitsrelasjoner i 

statens kontroll av kommunene. Det andre handler om tillit til tilsynsorganene, og til staten 

som myndighet. 

Balanse mellom lovlighetskontroll og dialog



93

• Tilsynene springer ut av fag eller sektor, og har særskilte regelverk, egne tradisjoner og 

begrepsapparater. Dette er i noen grad forsøkt løst gjennom gjennomgang av begreper, men 

det ser i snarere ut til at tilsynsorganene har lært seg å leve med at man er forskjellige. 

Samordning, faste møtepunkter og erfaringsdeling kan også over tid ha bidratt til at 

tilsynsorganene nærmer seg hverandre i tilnærming, selv om begreper, regelverk og 

fagområder er ulike. Kombinert med dialog, veiledning og læring er det ikke sikkert at 

forskjellene oppleves som et sa ̊ stort problem for kommunene. Over tid kan samordning og 

samarbeid mellom tilsynsorganene bety at tilsynsorganene blir - eller oppleves som - likere.

• Fragmenteringen i tilsynsfeltet har bakgrunn i de særskilte sektorenes og fagområdenes 

behov. Tilsynene er tilpasset de fagområdene de skal dekke. Det kan også ses som en styrke. 

Fragmenteringen har noen utfordringer, men har samtidig vist seg robust og håndterbar over 

tid. Det er verdt å minne om at OECD ikke fant noen større utfordringer i sin gjennomgang av 

norske tilsyn, men fremmet endring for å tilpasse seg «framtiden». 

Fragmentert felt, fragmentert kunnskap
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• Det kan være grunn til å ha mer samsvar i begrepsbruk, og at rammene blir likere. Det trenger 

ikke gå ut over de faglige behovene.

• Men for mye isomorfi vil kunne gå ut over det faglige grunnlaget for de enkelte tilsynene, og 

dermed den nytte de har for tilsynsobjektene og for samfunnet som helhet. Å ta hensyn til 

historisk-institusjonelle reformbaner kan gi bedre og mer varige organisasjonsformer og 

praksiser. 

• Tilsyn er både et forvaltningspolitisk, et juridisk og et faglig virkemiddel. En vellykket 

tilnærming til tilsyn vil ta hensyn til alle tre.

• Tilsynsrollen vil da kunne være en profesjonsbasert eller fagbasert kombinasjon av kontrollør 

og brukerorientert veileder. 

Må vi bli helt like?
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• Det kan ses som svakhet at Støre-regjeringen kommer med lite nytt i sin kobling av 

tillitsreform og tilsyn.

• Men det kan også ses som en styrke, at regjeringen baserer seg på konkrete erfaringer, en 

praksis i feltet som er utviklet over tid, og som også er kommunisert av Solberg-regjeringen.

• Dette føyer seg og inn i en norsk tradisjon for forvaltningsreformer, preget av gradvis 

tilpasning. 

• Det at regjeringen peker på etablerte praksiser kan også ses i sammenheng med at tillit kan 

være integrert i visse profesjonspraksiser (i tråd med passende logikk og institusjonaliserte 

erfaringer).

• Det gir en «tykk tillit», som kan styrkes og legitimeres gjennom tillitsreformen. 

Er det noen lærdommer?
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• Anerkjenne ulikt utgangspunkt, men lære av hverandre

• Lite forskning

• Fortsatt vanskelig å «måle» effekt av tilsyn

• Men vi kan selv bidra med kunnskapsdeling i større grad

• Det kan bidra til forståelse av tilsyn som fag/håndverk

• Og tilsyn som faglig, juridisk og forvaltningspolitisk virkemiddel

Det fragmenterte feltet
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• Tillitsreform, og koblingen til tilsyn med kommunene, kan legitimere, og styrke og utvide, den praksis som har 

utviklet seg i tilsynsfeltet. Tillitsreformen gir en anerkjennelse av og en ryggdekning for en måte å drive 

tilsyn på – dialog, læring, kvalitet, differensiering. I tilsynsfeltet blir tillitsreformen tatt opp, men temaet tillit er 

likevel ikke eksplisitt og fremtredende i diskursen.

• Dette kan delvis forklares med at tillit er en del av institusjonaliserte profesjonspraksiser i feltet. Tilliten kan 

ses som «innebygd» i praksiser som er utviklet over tid.  «Trust-based control systems rely on traditions, 

professions and standard operating procedures.» (Halligan og Bouckaert 2009).

• Det er en spenning mellom kontroll og tillit, men vektlegging av tillit kan gi bedre resultater og at «ting glir 

lettere» også i en tilsynssammenheng. Relevant i en tid med endrede rammebetingelser for kommunene. 

Tilsyn trenger tillit, og tillit i tilsyn gir bedre læring og kvalitet. 

• Hvor meningsfylt oppleves tilsynet av kommunene? Og bygger tilsynet opp om motivasjonen i 

kommunen? Tilsynet må oppleves som nyttig.

Bygge videre på etablerte praksiser



13.11.2025

Jon Sandven

jonsan@arkivverket.no

Takk for meg!

mailto:jonsan@arkivverket.no
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Tilsynets omfang



Tilsynets omfang
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◆ Hvor stort bør et tilsynstema være?

◆ Må det dekke en hel prosess, eller

kan det dekke kun deler av en

prosess?

◆ Best practice?

◆ Erfaringer?

• Hva fungerte?
Hva fungerte ikke?

◆ For de som strømmer, svar på e-post til 

hbau@kdd.dep.no

Oppgave 1
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Veiledning vs. tilsyn
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Kan veiledning bidra til at handlingsrommet blir begrenset?

Ja?

Når?

Hvordan?
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Veiledning vs. tilsyn
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Oppgave 2
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◆ Kan veiledning innskrenke det kommunale

handlingsrommet?

o Aldri?

o I hvilke tilfeller?

o Og gjør det noe?

◆ For de som strømmer, svar på e-post til 

hbau@kdd.dep.no
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Hvordan «påse at saken er så godt opplyst som 
mulig» enklest mulig?



Tilsyn – hva innebærer det?
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Oppgave 3
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◆ Hvordan forberede de som skal motta 

tilsyn på tilsynet?

◆ Hvordan sikre at intervjuene bidrar til å 

opplyse saken på best mulig måte?

◆ sluttbrukere

◆ Ansatte

◆ For de som strømmer, svar på e-post 

til hbau@kdd.dep.no



Takk for oss!



Takk for i dag!
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